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A TRES ANOS DE BANCA NACIONALIZADA

Alberto Benitez Bonilla

1. Introduccin

1. H 15 4% marze de 1983, se cumplisron tres afios de la nacionalizacion de las
Institociones de Cridito y de las Acoclacicpes da Ahorro ¥ Préstamo. Fecha de gran
mreodentia, pues constiteye pl zexto jalon o acontecimiento mas importante habido
en ¢l dxtema financlero deEd Salvador. Estos Acontecinientos han sido: 1o, En junio
de 1934 »¢ ored 2l Banco Central de Reserva de B! Salvador: 2o, En abril de 1961 sa
pavionalizd Ia Banea Central; 2o, En marzo de E9635 se cred la Financlera Macional
de 1a Vivignda y el Sistema da Asociaciones de Ahorro ¥ Préstamo; 4o. En enercde
1971 anted en vigenala 1o Ley de Instituclones de Crédito y Organizaciones Avxillares
{LICOAY;, 50. En agosto de 1973 se ored Ia Junta Monetarls: y 60, En mares da LY80
% Intervinigon ¥ se naoionalizargn las Institnoloaes de Crédito y laz Asociamiones de
Ahorro v Préstamo,

Cuatro moses antes del 7 de marzo da F980, la campafia en contra de la neciona-
Lizacilnm pretenddid desalentar profundaments a la poblacidn po los sipuestos dafics
que s caamrian. Anw los ananelos ques saugoraban o] sfento desastroso de la naclona-
Hzaclém, bubo corrdda de depésitos ¥y fuga de capltal De novismbre de 1979 & mamo
7 de 1980, ¢l nivel de deplaltos de loz bancos y de kg Asociacionss de Ahoro v
Fragtamc ge redufo en €258 millonas; paro en tres messs Los depdsitos sa recuperaron
¥ la banca nacionalizada continué ofreclendo 2 mus aborantes la misme efiviencia,
esahilidad ¥ sequridad de antes, a pesar de los factores que adversemente afectaban
la sconomia

& 'Tres afiog despuds la hanca no quebcd, sigue creciande al servicio de la
sociedad, a pesar de for sugudos ¥ de los cuatro abos de crsls econdmico-polfca
mundial, regional y particularmente en El Balvador. El seotor financiero nacionalizado
ha sido e sequre para el mantenimiento de la resgesbrajada sconomia y del dxdite da la
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politica monetaria, crediticia y cambiaria, La salvacion de muchas empresas y empre-
sarios se debe, en parte, al papel desempefiado por las instituciones nacionalizadas, que
conscientes de su funcién, han sido tolerantes ante el problema de ia faita de pago de
muchos empresarios, motivada por el deterioro pronunciado de nuestra economia
durante los altimos tres afios, a tal grado que el ingreso percapita real de 1982 se redujo
al nivel de 1963. :

3.  Un andlisisdelo acontecido durante los tres aflos de la nueva Banca, tomando
en consideracion lo que ha ocurrido en el drea econémica, las reformas agraria y de
comercio exterior, nos dard una idea de la nueva orientacién hacia el desarrcllo eco-
némico que poco a poco se imprime a esa banca para que contribuya a una mejor
redistribucién del ingreso. Este analisis nos revelardlos esfuerzos realizados para facilitar
el acceso al crédito para la pequefia empresa, la construccidn de vivienda orientada
hacia los estratos de ingresos mds bajos, asi como la mejor remuneracién del ahorro del
pequefio, mediano y grande generador del mismo.

El analisis que sigue demostrard y comprobara que se pueden conjugar los inte-
reses nacionales con los intereses de las empresas financieras. Es decir, armonizar el
punto de vista del objetivo del desarrollo econdmico y social con los eriterios de solidez
y solvencia de empresa.

4. Para una evaluacion de la eficiencia empresarial, se tomaran como base tanto
los indicadores que muestran la sanidad en el manejo de las instituciones, como aquellos
otros indices que expresan una evolucién dindmica de su estructura financiera, tales
como la rentabilidad y el crecimiento.

5. Con respecto a la eficiencia macro-econémica, se tomardn como marco de
referencia los objetives de corto plazo de las politicas financieras dictadas por las
autoridades monetarias, asi como los de corto, mediano y largo plazo de la Ley de
Nacionalizacion de las Instituciones de Crédito y Asociaciones de Ahorro y Préstamo,

6. Para un marco de comparacién, el periodo de andlisis comprenderé los afios
1977-1983, separando los tres afios previos a la nacionalizacién con los tres y medio
afios del proceso de nacionalizacién. Se tratara, dentro de la brevedad y la adversidad
ocurrida, de analizar el cumplimiento de los objetivos v el desenvolvimiento de la
nueva banca en el devenir de los tres afios y medio transcurridos.

2, Los objetivos de las potiticas financieras y bancarias

7. Al clasificar los flujos o corrientes que genera la actividad econémica en
reales y financieros, se advierte que las medidas requladoras del Estado sobre los com-
ponentes de los flujos financieros pueden repercutir cualitativa y cuantitativamente
sobre los reales. Tal conjunto de medidas formuladas y efecutadas por entes estatales,
constituyen las politicas financieras.
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8. Con respecto a las politicas a cargo de las autoridades monetarias, debe
decirse que desde la creacion del Banco Central hasta el presente, han evolucionado
sustancialmente en cuanto ala direccidn y profundidad de la aplicacién de las medidas
que las integran, Y seqiin sea el componente esencial sobre el que tienen que actuar las
medidas de las autoridades monetarias, se puede hablar de las siguientes politicas:

a) Politica monetaria
b) Politica crediticia
¢} Politica cambiaria y
d) Politica bancaria.

9. La conduccién de aquellas politicas pasé de una etapa en que las autoridades
monetarias fueron enteramente indiferentes y pasivas con respecto a los problemas
cualitativos inherentes a la corriente real de la economia, a otras fases subsiguientes,
en las que gradualmente ha habido una mayor identificacion, hasta llegar a concienti-
zarse con los problemas del desarrolic econémico.

10. Irremisiblemente, el paso histérico definitivo de cada fase ha estado marcado
por la promulgacién de nuevas leyes o la modificacion sustancial de leyes existentes.

11. Asi, a principios de los afios sesentas, la Ley Orgénica del Banco Central, en
su articulo 5, marcod claramente los objetivos basicos de las politicas financieras en
general, y monetarias en particular, Tales objetivos fueron los siguientes:

a) Promover y mantener las condiciones monetarias, cambiarias y crediticias, mas
favorables para el desarrolio ordenado de la economia nacional

b}  Mantener la estabilidad monetaria en el pais
c)  Preservar el valor internacional del Colén y su convertibilidad y
d)  Coordinar la politica monetaria del Banco con la politica econémica del Estado.

12, Posteriormente, la forma de pensar y actuar en el proceso de formulacién y
ejecucion de las politicas de la autoridad monetaria se vio reforzada con la instituciona-
lizacion de la planificacién, a mediados de los afios sesentas, con una mayor definicién
del marco legal de las Instituciones de Crédito al finalizar la década de los sesentas y
con la creacién de la Junta Monetaria, a principios de los setentas.

13. En la practica, y durante muchos afios, aquellos cuatro objetivos de la Ley
Orgénica del Banco Central se han resumido en dos: el equilibrio interno 'y el equilibrio
externo. La labor de coordinacion entre las diferentes politicas de las autoridades
monetarias ha estado asegurada con el énfasis que al final se ha puesto en el equilibrio
externo, en términos de lograr determinadas metas de la Balanza de Pagos global.



14. Por una parte la politica monetaria ha buscado regular la cantidad de dinero
en circulacién por medio del encaje legal, el redescuento y otros instrumentos; por otra,
la politica crediticia ha intentado introducir cambios en la asignacién de los recursos
en la economia, mediante criterios de selectividad en la concesion del crédito por parte
de los Bancos, tanto por sectores y actividades econémicas, como per los usuarios del
crédito; en cuanto a la politica cambiaria, ésta se ha limitado a preservar el tipo de
cambio, requlando cuantitativamente y selectivamente las importaciones, a la vez que
se obtiene el endeudamiento externo necesario para cubrir el déficit motivado por -
menores ingresos de exportaciones. Estas tres politicas han tenido como caracteristica
comun, la de actuar en forma indirecta o persuasiva en las decisiones financieras de
cada Banco y demds instituciones integrantes del Sistema Financiero.

15. En otras palabras, alolargo delosafios sesentas y setentas, se habia confiado
en que los criterics generales y especificos de las politicas financieras, podrian hacer
que las administraciones de las Instituciones Financieras lograran que el proceso de su
intermediacion financiera realizara cambios en la corriente real de la economia con una
orientacién de desarrollo, particularmente en los aspectos siguientes:

a} Promover la produccidén de bienes esenciales para las necesidades bdsicas de la
poblacién salvadorefia

b}  Diversificar la produccion para la exportacion, reduciendo asi la dependencia en
los pocos productos tradicionales de exportacién y

¢)  Extender los beneficios del crédito a un nimero cada vez mayor de usuarios de
crédito que se encontraban al margen del crédito institucional.

16, La politica financiera ortodoxa de la autoridad monetaria, consistente en
propiciar la adecuada liquidez de la economia por medio de la manipulacién de instru-
mentos monetarios y esperar que las entidades de crédito asignen los recursos en forma
racional a los sectores mas eficientes y de mayor preductividad no es, al menos en los
paises en vias de desarrollo, la alternativa mas conveniente, debido a una serie de defi-
ciencias desde el punto de vista econémico y social que estos paises adolecen y que no
permiten el desarrollo de la libre competencia. Es por eso que la autoridad monetaria,
por una parte, se vuelve ala vez responsable de coordinar y dirigir el sistema financiero,
y de proveer recursos orientados directamente a sectores especificos, ¥ por otra, se ve
obligada a dirigir directamente al sistema financiero en diversas formas, a fin de promo-
ver verdaderamente los tres propositos del numeral anterior y evitar las trasferencias
del ahorro interno y la riqueza del pais hacia el exterior en épocas de crisis, las cuales
son muchas veces la causa de agudas perturbaciones econdmico-financieras de muchos
de estos paises en vias de desarrollo.

17. Pero pasaron las dos décadas y las politicas de las autoridades monetarias no
lograron que los beneficios del proceso de la intermediacién financiera se distribuyeran
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en forma tal, que modificaran a su vez las estructuras bdsicas de la economia salvadorefia,
Esto se puso en mayor evidencia a finales de los setentas, ante el agravamiento de la.
situacion social de los salvadorefios. La combinacién de factores econdémicos y extra-
econdmicos que se suscitaron, hicieron explicito un desacuerdo general con el esquema
en que venia funcionando el sistema financiero. Se concluye en forma terminante que
se hacia necesaria la intervencién directa del Estado en la conduccién de los Bancos
y de las Asociaciones de Ahorro y Préstamo, a fin de reorientar el proceso de toma de
decisiones de cada uno de elios a una genuina coordinacion de sus objetivos y metas
con las de las politicas financieras de las autoridades monetarias, y por ende, con la
politica de desarrollo econdémico del pafs.

18. Es asi que se promulga a principios de 1980 la Ley de Nacjonalizacién de
las Instituciones de Crédito y Asociaciones de Ahorro y Préstamo, con base en la cual,
y durante el periodo transitorio en que el Estado sea total propietario de las acciones
delas mismas, se tratara de introducir los cambios técnicos necesarios en sus estructuras
organizativas, que les permitan no sélo fijarse objetivos y metas plenamente identificadas
con los de las politicas de desarrollo econémico del Estado, sino también desarrollar
la capacidad de lograrlos,

19. De esta manera, la administracion por parte del Estado de los Bancos y de
las Asociaciones de Ahorro y Préstamo, se ha impuesto dos clases de objetivos:

a)  Por lo menos mantener los minimos de eficiencia de cada institucion financiera
en su cardcter de empresas y

b)  Evidenciar en el menor plazo posible la realizacion de los objetivos de la naciona-
lizacién de la banca.

20. Debe reconocerse que la tarea de lograr tales objetivos ha demandado al
Banco Central esfuerzos grandes, y ha significado una responsabilidad también de
grandes proporciones, la cual se ha venido a sumar a las responsabilidades ya tradicio-
nales de la Institucion, las que se han multiplicado en estos afios tan criticos como los
que han trascurride desde finales de 1979, que verdaderamente han sido de proeza, es
decir, fuera de toda rutina histérica. Por tal motivo, no deben esconderse los temores
que surgieron al principio, en cuanto al objetivo de mantener como minimo los indices
de eficiencia que registraban antes de la nacionalizacién los Bancos y las Asociaciones
de Ahorro y Préstamo,

2]1. En efecto, una pérdida en el control de los minimos de eficiencia adminis-
trativa y econdmico-financiera de las 19 instituciones originalmente nacionalizadas,
echaria por la borda la consecucion de los objetivos macro-econémicos y de alcance
social de la nacionalizacion. ;Y cémo se han especificado estos objetivos para efectos
de su consecusion?
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22. Paradar respuesta a lainterrogante antes planteada, valela pena citar los obje-
tivos de largo plazo enmarcados en el Plan de Desarrolio Econémico y Social para el
quinquenio 1965/1969, con base en los antecedentes legales de la Constitucion Politica
y Ley del Consejo Nacional de Planificacion, y que eran los siquientes: 1) Alcanzar un
nivel de vida mds alto; 2) Mejorar el nivel de vida de la poblacion; 3) Distribucién mds
equitativa del ingreso y del poder econdmico; 4) Igualdad de oportunidades; 5) Inte-
gracion regional del pais; y 6) Integracion socio-econdmica en Centroamérica.

23. Laley de Nacionalizacion delas Instituciones de Crédito y de las Asociaciones
de Ahorro y Préstamo, con vigencia a partir del 15 de marzo de 1980. Objetivos y
Alcance de 1a nacionalizacién enunciados en sus considerandos, con excepcién de los
alcances integracionistas, reitera los objetivos esenciales plasmados casi 20 afios atras
en el Primer Plan de Desarrollo Econémico y Social referido.

La Ley de Nacionalizacion, en su parte resolutiva, se concreta a asequrar que los
objetivos y el alcance se realicen con el fin de fijar con claridad el proceso de ejecucion
de la nacionalizacién. Para ello regulé cuatro aspectos basicos:

a)  Las bases técnicas sobre la valorizacion de las acciones, que permitan una justa
indemnizacion a los antiguos propietarios de las mismas.

b)  Las referencias esenciales para realizar una adecuada direccion de cada institucion
financiera, durante el periodo transitorio en que el Estado sea propietario total
de las referidas acciones.

¢) Los principios fundamentales para la trasferencia de la propiedad parcial (hasta
el 49%) del capital accionario a los empleados de cada institucién financiera
nacionalizada y de otros inversionistas particulares, asi como Ia forma en que se
efectuara la direccidén ejecutiva de cada institucion, con el predominio en la
propiedad de las acciones, y en consecuencia, en la toma de decisiones por parte
del Estado y

d) La exclusividad de los bancos de propiedad salvadorefia en la captacion de
depositos.

24. El texto de la Ley de Nacionalizacién, tiene implicito, pues, el principio de
que la identificacidon plena de la intermediacién financiera con la politica de desarrollo
econdmico estara mas eficientemente asequrada, mediante un proceso de toma de deci-
siones dentro de cada institucion, en el que se combinen los intereses de:

a}  Los ejecutores del proceso técnico administrativo de cada institucion financiera,
es decir de sus empleados.

b) Los que actian desde afuera como coautores del proceso de intermediacidn, en
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su cardcter de ahorradores o de inversionistas, es decir, los consumidores y los
empresarios y

¢)  El ente responsable de la armonizacion de los intereses de la comunidad salvado-
refia, es decir el Estado.

25, Asi, los objetivos nacionales de cardcter econémico y social a concretarse en
¢l mediano plazo, como producto del funcicnamiento de una banca nacionalizada, son

los siguientes:

a)  Las politicas de colocacion de fondos en operaciones de crédito e inversidn deben
evitar el contribuir a una mayor concentracién dei ingreso v la riqueza en El
Salvador.

b)  Las politicas de crédito e inversién deberin orientarse al financiamiento de
proyectos nuevos de inversién y proyectos de ampliacion que tiendan a diversi-
ficar 1a produccién de bienes y servicios bdsicos para la poblacion salvadorefia,
asi como diversificar también las exportaciones del pais.

¢)  Los ahorros que captan las institticiones financieras nacionalizadas mediante sus,
redes de servicios de sucursales y agencias en todo el pais, deben canalizarse por
medio de operaciones de crédito e inversién que promuevan equilibradamente
las actividades productivas de los lugares donde ha sido captado ese ahorro, con
el fin de alcanzar un desarrollo econdémico regionalmente integrado v,

d)  El funcionamiento de bancos extranjeros debe descansar en el principio de que ¢l
ahorro externo debe ser un complemento eficiente del ahorro interno para finan-
ciar el desarrollo econémico del pais, dentro del marco de una politica integral
de aceptacion de la inversion extranjera.

3 El comportamiento de las principales variables
de la economia salvadorefia

26. Después del resumen introductorio y el de los objetivos, en donde se ha
tratado de realizar un andlisis de por qué y para qué se nacionalizé el sistema financiero,
corresponde ahora enjuiciar el producto que ha generado ese proceso de nacionalizacién,
Para ello es necesario, antes de despegar, revisar las condiciones del espacio donde se
volard. Enesesentido, a continuacion se presentan las principales variables econémico-
financieras externas de cardcter exogeno, directamente vinculadas con el quehacer del
sector financiero, y de cuyo comportamiento depende a su vez la mayor parte del
ritmo y nivel de la actividad econémica nacional. A pesar de que ios banqueros y
demds administradores de las instituciones financieras no pueden ejercer ninguna
influencia directa sobre estas variables, y que las autoridades monetarias sélo pueden
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dictar medidas compensadoras, los Bancos y demds integrantes del Sistema Financiero
pudieron desempefarse satisfactoriamente en el procesode la intermediacion financiera.

27. Estas variables son basicamente cuatro: Exportaciones de bienes, entradas
netas de capital, tasas internacionales de interés y tasas de inflacion de los principales
paises de origen de nuestras importaciones. En el Cuadro No. 1 de estadisticas sobre
estas variables, las entradas netas de capital se dividen en capital oficial y capital
privado, v el efecto de éstas reflejado a su vez en las reservas internacionales netas, los
saldos monetarios del sector externo y el ahorro externo. Todas ellas para ios afios
1977 a 1982, .

CUADRO No. 1

VARIABLES EXTERNAS DETERMINANTES DE LA ACTIVIDAD
ECONOMICA DE CARACTER EXOGENO
(Cifras de fin de afioc — en millones de Colones)

1977 1978 1979 1980 1981 1982

Exportaciones de bienes 2.431.0 20041 28308 26883 19950 1751.0
Entradas Netas de Capital Oficial -34 154.5 167.0 2254 446.3 3335
Entradas Netas de Capital Privado (a) - 36.1 4644 -5821 -1.0439 —2283  —-96.0
Reservas Internacionales netas

del Sistema Bancario 514.3 586.0 3157 -1748 -3726 -1974
Ahorro Externo (b) - 763 714.5 - 53.6 - 76.5 626.2 379.5
Tasas Internacionales de Interés

(Promedioc en Porcentajes) {c) 6.45 9.20 12.15 14.03 16.63 13.48

Tasas de Porcentuales de Inflacion de:

Estados Unidos 6.5 7.5 11.3 13.5 10.4 6.2
Japén 8.1 3.8 3.6 8.0 49 26
Alemania 36 2.8 4.1 5.5 5.9 53
Venezuela 7.7 7.2 123 21,6 16,2 9.9
Mundial 11.2 9.5 11.8 15.4 135 128

Fuente: Revista BCR. Estadisticas Financieras Internacionales del Fondo Monetario Internacional.

(a) Incluye errores y omisiones de la Balanza de Pagos.

{b) Se define como el saldo de nuestra Balanza de Pagos en cuenta corriente con signo cambiado. En tal
sentido, el signo negativo del ahorro externo significa que en ese ejercicio el saldo en mencidn experi-
mentd un superavit 0 que nuestras salidas netas de capital fueron mayores que las entradas netas
de capital.

(c) LIBOR.
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28. El dato de las exportaciones de bienes presenta un ciclo que se inicia en
1977 con ¢ 2.431 millones, llega a un maximo de @ 2.830.8 millones en 1979, precisa-
mente un afic antes de la nacionalizacion del Sistema Financiero, pasa a mostrar un
descenso gradual, para llegar en 1982 a ¢1.751.0 millones, es decir, una cifra inferior
alade 1977. En otras palabras, el periodo de Banca Nacionalizada ha sido coincidente
con el descenso persistente en el valor de las exportaciones de bienes,

29. Por ser las exportaciones uno de los principales determinantes del crecimiento
del producto territorial bruto, asi como la principal fuente de moneda extranjera para
financiar las importaciones, puede inferirse lo dramatica que ha sido la gestion de la
Banca Nacionalizada para satisfacer las necesidades de importar de todos los sectores.

30. A fin de compensar tal comportamiento de las exportaciones, el sector
puablico traté deingresar el maximo posible de fondos prestados en el exterior, habiendo
obtenido en forma neta durante los afios 1980-1982, un total de € 1.005.2 miliones,
cifra ésta superior en mas de tres veces a las entradas netas acumuladas en el periodo
1977-1979, que fue de € 318.1 millones. No obstante, los esfuerzos del Banco Central
y del secter publico para compensar la reduccion de los ingresos en divisas del pais,
fueron totalmente anulados por las entradas netas de capital privado, las cuales, durante
¢l periodo 1980-1982, fueron negativasen ¢ 1.368.2 millones. Para el periodo anterior
a la Nacionalizacion, en cambio, las entradas netas acumuladas de capital privado fue-
ron positivas en §428.3 millones hasta 1978 y negativas en sélo ¢ 153.8 millones
incluyendo 1979,

31. A aqueilas dos grandes deficiencias en materia de recursos financieros de
origen extranjero, se agregan la presion de las altas tasas internacionales de interés y de
inflacién extranjera, precisamente en los afios 1980-1982. En efecto, en cuanto a las
tasas internacionales de interés, uno de los indicadores de éstas, es la tasa interbancaria
de Londres (Libor). Esta tasa fluctué entre 6.45 y 9.20% entre 1977 y 1978, habiendo
alcanzado un nivel de 12.5% en 1979; en 1980 y 1981 continué su tendencia alcista,
habiendo llegado a 14.03% y 16.63%, respectivamente, y aunque a partir de 1982
empezd a declinar, todavia se mantenia superior a la mas alta de los aftos anteriores a
1a Nacionalizacion.

32. Las tasas de inflacién de los cuatro paises de donde proviene mas del 70%
de nuestras importaciones fuera de Centroamérica, registraron las mas altas tasas de
inflacién del periodo 1977-1982, en 1980 y 1981 ; lo mismo ocurre con la tasa mundial,
la cual, no obstante que comienza a descender en 1982, es todavia superior en ese afio,
alas tasas registradas antes de la Nacionalizacién.

33. Por lo que se refiere a las variables macroeconomicas internas de orden
enddgeno sobre las que el Sistema Financiero tampoco ejerce minguna influencia
directa, se observa un comportamiento diferenciado entre los dos subperiodos que se
analizan, tres de las mas importantes que se pueden mencionar son:
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CUADRONo. 2

BARIABLES MACROECONOMICAS INTERNAS
DE CARACTER ENDOGENO
DATOS A PRECIO DE 1962
(En Porcentajes)

1977 1978 1979 1980 1981 1982

1} Crecimiento anual

del Producto 6.1 64 -1.7 -87 -90 -64
2} Consumo:

Crecimiento anual 11.0 33 —65 =77 -77 -60

Relacion a PTB 95.0 922 87.8 88.7 90.0 903
3} Inversion Bruta Interna:

Crecimiento anual 435 29 -22¢9 -321 -38 -150

Relacién a PTB 22.2 2.4 16.8 12.5 13.2 12.0
4) Producto percapita 2.6 59 -46 -11.3 -11.6 -9.0
5} Estructura respecto a PTB:

Consumo 95.0 92.2 87.8 837 900 903

Inversion 22.2 21.4 16.8 12.5 13.2 12.0
TOTAL' 117.2 1136 1046 1012 1032 1023

Fuente: Seccion de Cuentas Nacionales del BCR.

1

a)

b)

c)
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La estructura es superior al 100.0% debido a que ambos rubros incluyen el
componente importado,

El producto mostrd en el primer periodo altas tasas de crecimiento, y en el
sequndo, altas tasas de decrecimiento. Mas pronunciado se vuelve el deterioro
del Producto percapita, agravado por el alto nivel de crecimiento poblacional,
que como se ha sefialado, ha descendido al vator percépita de 1963, es decir, un
retroceso al nivel de hace 20 afios. (Ver Cuadro No. 2)

La inversién se redujo en forma sensible, no sélo en los indices de crecimiento,
sino también en cuanto a su estructura o participacion respecto al PTB. (Ver
Cuadro No. 2)

El gasto de consumo también muestra una contracciéon en términos de creci-
miento a una tasa menos acelerada que la de la inversion. Ese mencr ritmo de
desaceleracion se refleja en el crecimiento del porcentaje estructural con respecto
al PTB inverso al de la inversion. (Ver Cuadro No. 2)



34. Hasta aqui, se tiene tan solo una idea de lo dramdtico que ha sido para la
gestion de Banca Nacionalizada el conducir el proceso de intermediacion financiera en
un ambiente en el que las variables de la economia mundial que se interiorizan a la
economia salvadorefia, asi como las variables macroecondmicas internas, fueron todas
adversas a la conduccién del proceso de Nacionalizacion del Sistema Financiero. En
otras palabras, la gestion que aqui se pretende evaluar es una gestion en época de crisis,
comparada con una realizada en un ambiente extraordinariamente positivo como fue
la del periodo 1977/1979.

4,  La eficiencia empresarial de las instituciones financieras nacionalizadas

35. En esta parte se intenta evaluar el desempeiio de los Bancos y Asociaciones
de Ahorro y Préstamo Nacionalizados, desde el punto de vista de su administracién
como empresas comerciales de servicios.

36. Como tales, estas instituciones tienen que observar el cumplimiento de
requerimientos legales minimos, propios de las regulaciones del Estado, asi como
de aspectos que desde un punto de vista técnico de sana administracidn, toda em-
presa financiera debe cumplir en beneficio de los intereses de la comunidad. Estos
aspectos son:

a) Laliquidez
b) Sanidad dela Carteray
¢) La Solvencia

Ademas, es importante agregar al analisis el comportamiento de aquellos ele-
mentos que indican la eficiencia y que a su vez se identifican con log objetivos de los
inversionistas que colocan sus ahorros en el capital accionario de las empresas. Esos
elementos son:

d) Crecimiento
¢) Rentabilidad y
f) Productividad

al Liquidez

37. El comportamiento de las instituciones financieras nacionalizadas en materia
de liquidez, puede analizarse en términos de las relaciones del total de rubros que cons-
tituyen las disponibilidades de recursos liquidos, con los activos totales y con los depé-
sitos. La primera relacion, es decir disponibilidad sobre activos tolales, nos ofrece una
idea de mayor o menor eficiencia en las politicas de colocacién de fondos. La sequnda
relacién, es decir disponibilidades sobre depositos totales, ademas de ofrecer también
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una magnitud de eficiencia en las colocaciones de recursos captados, nos ofrece también
un indice de responsabilidad en el cumplimiento de los requerimientos legales para
proteger a los depositantes. Para ambos enfoques tiene importancia en su orden la
sanidad de la cartera y la politica de la autoridad monetaria en cuanto a redescuento,

encaje y tasas de interés,

CUADRONo. 3

INSTITUCIONES FINANCIERAS NACIONALIZADAS
RELACIONES DE ACTIVOS LIQUIDOS Y ACTIVOS RENTABLES
(Coeficientes de fin de afio -~ En Porcentajes)

Bancos Asociaciones de Ahorro y Préstamo
Disponibilidad Activos Rentables Disponibilidad Activos Rentables
ANOS sobre sobre sobre sobre
Activos Totales Activos Totales Activos Totales Activos Totales
1977 21.0 68.9 23.3 74.8
1978 17.0 75.7 13.4 84.4
1979 14.0 78.9 8.2 88.6
1980 15.5 72.0 9.9 83.9
1981 15.9 70.5 14.7 75.6
1982 16.7 71.5 11.6 77.4
1983 18.4 14.8

Fuente: Balances Generales de las Instituciones.
1 Cifras al 30 de junio.

38. La relacion disponibilidad sobre activos totales para fines de los afios 1977-

1979 (véase Cuadro No. 3), es notoriamente decreciente, tanto para los Bancos como
para las Asociaciones de Ahorro y Préstamo. En cuanto a los primeros, el decrecimiento
se manifiesta de un maximo de 21.0% en 1977, a un minimo del 14% en 1979, cuya
explicacién se encuentra en las siguientes causas:

a)

b)

18

En 1978, entre julio y agosto, el Encaje Legal se reduce por dispesicion de la
Junta Monetaria, del 30% al 20%, lo que permitié que la banca incrementara sus
colocaciones en activos rentables en relacién a sus activos totales.

En 1979, la relacion de disponibilidades sobre activos totales legd a su mas bajo
nivel, como resultado de la reduccién de la excesiva liquidez de la sconomia
originada a fines de 1976 y durante todo 1977 {por los altos precios del café v la
falta de una politica nacional que neutralizara tal anormalidad). A ello se agregé
la falta de una continuada alimentacién de la liquidez nacional a partir del
segundo semestre de 1979, (motivada por la agudizacion de los problemas socio-



politicos, v el incremento en la demanda de crédito para propositos de cobertura de
riesgo deinversion, tanto interno como externo). Estos problemas socio-politicos,
unidos a los malos augurios sobre la nacionalizacidén de la banca, propiciaron
también una corrida de depésitos. Todo ésto explica en sintesis, el bajo nivel de
disponibilidades sobre activos totales.

39. Con respecto a las Asociaciones de Ahorro y Préstamo, el comportarmiento
descendente de la relacién disponibilidades sobre activos totales encuentra su explica-
cién en la misma causa enunciada en el literal b) anterior; sin embargo, deben mencio-
narse dos diferencias esenciaies, con relacion al de los bancos:

a)  En los primeros dos afios del sub-periodo 1977-1979, estas instituciones registra-
ban una relacién extraordinariamente elevada, no so6lo con respecto a las exigen-
cias minimas de Encaje Legal, ya que para ellas siempre ha sido de sélo el 10%,
sino también en comparacion con los Bancos y

b)  Para 1979 esta relacién llegd a un nivel mucho més bajo del que registraron los
Bancos, es decir del 8.2%, lo que implicd que las deficiencias de liquidez para
estas instituciones fueran mucho mas serias en ese afio.

40. Podria decirse que el mejor afio del periodo 1977-1979, en cuanto a eficien-
cia en la colocacion de recursos, fue el de 1979, pues al mismo tiempo que la asignacién
relativa a recursos liquidos del total de activos fue, sin dejar de cumplir los requeri-
mientos minimos legales, la mas baja, también la relacién de recursos rentables sobre
activos totales era la mds alta. Sin embargo, si bien la relacion disponibilidades sobre
activos totales de 1979 fue la mas baja del sub-periodo, ello obedece a una situacién
de grave iliquidez. Por otra parte, la proporciéon de los activos rentables a activos
totales aumentd debidoa una reduccidn en la tasa de crecimiento de los activos totales.
{Ver Cuadro No. 3.)

41. Pasando al sub-periodo 1980-1983 {ver Cuadro No. 3), es decir de Institu-
ciones Financieras Nacionalizadas, el comportamiento de la relacion disponibilidades
sobre activos totales es de una recuperacién con tendencia-a igualar la situacién de
1978. En efecto, para el caso de los Bancos puede apreciarse lo siquiente:

a) Al finalizar 1980, del cual diez meses y medio fueron de administracion crientada
por el Estado, la relacion disponibilidades a activos totales se habia recuperado

en 1.5 puntos al compararse con la de fines de 1979,

b) Al efectuarse similar comparacién entre 1981 y 1979, la recuperacién aumentd
al.9puntosy

¢} Para 1982, es decir el ultimo efercicio completo del sub-periodo de banca nacio-
nalizada, larelacion en referencia fue de 16.7%, practicamente la misma de 1978.
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42, Al examinar el comportamiento de esa relacion en las Asociaciones, en estos
afios del proceso de nacionalizacion, se observa lo siguiente:

a) Una recuperacién mucho mayor que con respecto a los Bancos en los afios de
1980 y 1981, de 1.7 puntos y 6.5 puntos (acumulados para los dos afios),

respectivamente y

b)  Una interrupcion de esa tendencia en 1982, ya que, después de haber llegado a
superar la posicién de 1978, en ese afio, baj6 a 11.6%.

43, Al entrar a analizar la liquidez desde el punto de vista del cumplimiento de
los requisitos legales minimos, que protegen a los depositantes {ver Cuadro No. 4}, el
examen se tiene que hacer con base en la sequnda relacion; es decir, la que resulta de
dividir los activos en liquidos o disponibilidades sobre el total de depésites. En este
sentido se pueden examinar dos relaciones o coeficientes, asi:

a) El coeficiente de liquidez bruto, que representa la participacién del total de
disponibilidades liquidas dentro del total de depositos y

b)  El coeficiente de liquidez neto, equivalente a la relacion entre el total de disponi-
bilidades liquidas menos préstamos del Banco Central a corto plazo (o de la FNV
en el caso de las Asociaciones) y el total de depdsitos.

44, La tendencia del coeficiente bruto deliquidez, en todo el periodo de analisis,
ha sido similar al de la relacién disponibilidades sobre activos totales, Ello se debe, sin
duda, a que el comportamiento de los depdsitos totales ha sido también similar al de
los activos totales. En cuanto al coeficiente de liquidez neto, la similitud en su compeor-
tamiento es menor, aunque se aprecia la misma tendencia general, cual es la de recupe-
racién. En este sentido, los coeficientes bruto y neto de 1978 siguen siendo buena
referencia para apreciar la recuperacion del Sistema Financierc.

45, El coeficiente de liquidez neto tiene la virtud de mostrar, con un poco mas
de profundidad, el grado de firmeza de la constitucion de la liquidez por parte de los
Bancos y de las Asociaciones. En efecto, cuanto mas se aleja hacia abajo el coeficiente
de liquidez neto del coeficiente de liquidez bruto, mayor dependencia tienen estas
instituciones del financiamiento directo del Banco Central, en el caso de los Bancos, y
del financiamiento indirecto del mismo Banco Central, en el caso de las Asociaciones
de Ahorro y Préstamo (via Financiera Nacional de la Vivienda). Y en la medida en que
tal dependencia obedezca alas necesidades de cubrir un mayor flujo de retiros de depé-
sitos, con desembolsos de las lineas de crédito del Banco Central, sin dejar el objetivo
de maximizar la rentabilidad, la constitucion delaliquidez presenta mayores debilidades.

46. Asi, en 1979 ese coeficiente llegé a ser 1.3% en los Bancos y negativo en
8.7% en las Asociaciones de Ahorro y Préstamo. De acuerdo con estos resultados, es
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CUADRO No. 4

SITUACION DE LOS ACTIVOS LIQUIDOS
CON RESPECTO A LOS DEPOSITOS TCTALES
(Datos a fin-de afio - En Porcentajes)

Bancos Asociaciones de Ahorro y Préstamo

ANCS Coeficiente de Coeficiente de Coeficiente de Coeficiente de

Liquidez Bruto Liquidez Neto Liquidez Bruto Liquidez Neto
1977 343 17.8 253 253
1978 27.2 15.1 14.8 131
1979 25.6 ) 1.3 11.0 - 8.7
1980 25.7 5.7 12,6 -32
1981 26.3 9.8 18.8 31
1982 27.0 14,8 14.4 45
Junio 1979 226 15.1 13.1 11.7
Junio 1983 300 24.5 17.4 7.0

Fuente: Estados Financieros de las Instituciones.

evidente que, de no haber recibido la asistencia del Banco Central, el Sistema Bancario
y el Sistema de Ahorro y Préstamo no hubieran podido cubrir con sus propios recursos
ni siquiera los minimos requisitos de liquidez necesarios. La reduccién drastica en el
segundo semestre de 1979, como se vera mas adelante, obligd a los Bancos v alas
Asociaciones de Ahorro a incrementar sus préstamos de corto plazo con el Banco
Central y la Financiera Nacional de la Vivienda, respectivamente. Asi, de una cifra de
€99.6 millones en junic de 1979, los Bancos pasaron a una de €430.1 millones en
febrero de 1980 y a €111.1 millones en junio de 1983; por su parte, las Asociaciones
de Ahorro y Préstamo, incrementaron esos préstamos, de €9.0 millones, a £180.8
millones y a €85.7 millones, para los mismos meses y aflos. Desde luego que esto
también repercutié en la rentabilidad de estas Instituciones Financieras, ya que utili-
zaron recursos para cubrir deficiencias de liquidez a tasas de interés superiores a las
tasas promedio de sus colocaciones. Por otra parte, los altos niveles de crédito del
Banco Central, que prevalecen a junio de 1983, se originan basicamente por el esta-
blecimiento de lineas especiales de refinanciamiento ante los problemas financieros de
los sectores cafetero, algodonero y de la construccion.

47. Como se ha sefialado, un coeficiente de liquidez viene dado por la relacion
activos liquidos a depésitos totales. Otra medida de la liquidez de los bancos la ofrece
la relacién depositos en el Banco Central a volumen total de depositos. Por lo general,
esta razon representa el coeficiente de encaje, el cual antiguamente era un indicador
apropiado de liquidez y en cierta medida también de solvencia. En la actualidad, el
encaje junto con el redescuento constituyen mas bien instrumentos de politica mone-
tarlay detasa de interés. Por ejemplo la reduccién del encaje del 30% al 20% en 1978,
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no fue realizado porque se considerd que 20% era un coeficiente de liquidez adecuado,
sino que fue el resultado de una politica de buscar una menor asistencia financiera del
Banco Central al sistema bancario, v en la medida que la banca pudiera prestar el
mayor porcentaje de su recursos captados, podria pagar mayor interés a sus ahorrantes
sin aumentar la tasa deinterés a sus usuarios de crédito; es decir, compensar la elevacion
de las tasas pasivas mediante la reduccién de este coeficiente. El encaje, el redescuento
y la tasa de interés son instrumentos importantes de politica financiera que, al ser inte-
grados debidamente, su implementacion, permite mantener la liquidez con un menor
coeficiente de disponible, con lo que la intermediacion financiera se vuelve més eficiente.

48, Por otra parte, debe decirse que, entre masbajo sea el coeficiente de liquidez
del sistema bancario, como consecuencia de una reduccién en el encaje, o de una dismi-
nucién en los excedentes de liquidez con respecto a ese encaje por parte de los mismos
bancos, la liquidez que éstos generan para la economia en su conjunto es superior,
debido a que entra en juego el mecanismo multiplicador de los depdsitos via concesion
de crédito. Por supuesto que, en la medida en que las politicas de concesion de crédito
de los Bancos sean orientadas a una utilizacién eminentemente productiva de los
recursos, las mayores tenencias de recursos liquidos, por parte del publico, podrin
tener como contraparte una mayor produccion de bienes y servicios, resultando asi que
la mayor creacion de medios de pago permitida por las autoridades monetarias tengan
un respaldo real y, en consecuencia, reflejen un genuino aumento en el ahorro interno.

b} Sanidad de cartera

49. Otro elemento que juega papel importante en la liquidez, solvencia y solidez
de cualquiera instituciéon de crédito, es la sanidad de la cartera de préstamos e inversio-
nes. El concepto de sanidad de cartera es bastante amplio y esta dado por la dispersion
de riesgo entre los diferentes sectores econdmicos, la sanidad de los proyectos, la
experiencia de los sujetos de crédito, la estructura financiera del sujeto de crédito, la
garantia, las perspectivas de productividad y capacidad gerencial de la empresa usuaria
del crédito, el plazo adecuado que se haya fijado con base en la capacidad de pago del
proyecto, el seguimiento de la aplicacion de los fondos a los verdaderos destinos, la
politica de recuperacion de la institucion financiera, y en general por la situacion
econdmica nacional e internacional del producto o productos fundamentales del pais.

50. Cuando por cualesquiera de los factores antes sefialados, una institucién de
crédito no tiene un flujo de recuperacion normal a sus previsiones, pueden credrsele
problemas de liguidez, solvencia o solidez y de rentabilidad, o sea puede llegar a tener
dificultades economico-financieras.

51. Ante la grave situacidn de crisis de cuatro afios que ha vivido el pais, la
banca nacionalizada ha comprendido que su papel dentro de la economia es mantener
los sectores productivos en accidn, y como consecuencia ha tenido que ser tolerante en
cuanto al concepto de sanidad de cartera, particularmente en el 4rea de cobranzas, va
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que de aplicar las normas tradicionales de cobro ya hubiese cambiado su funcién de
intermediario financiero por el de productor de bienes y servicios. La mora (capital
mis intereses) de la banca nacionalizada (Bancos y Asociaciones) al 30 de abril de
1983, y que comprende aquellos préstamos con mora de mds de 6 meses, ascendia a
¢454.6 millones. Contra una cartera de crédito e inversiones a esa misma fecha de
€2.571.3 millones, esta mora representa el 17.7% de la cartera total. Cifra que se
considera razonable, dada la situacién nacional y mundial, ya que en ia actualidad
hasta los méds grandes bancos del mundo afrontan condiciones financieras dificiles.

¢} Solvencia .

52. Una forma en que las autoridades financieras de un pafs pueden asequrarse
de que las instituciones financieras se mantengan dentro de determinados limites de
solvencia, es la de establecer regulaciones sobre la expansién en activos o en pasivos
totales con respecto al patrimonio neto o a algunos de los componentes de éste. Asi,
tanto la Ley de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares, como la Ley de
la Financiera Nacional de la Vivienda y de las Asociaciones de Ahorro y Préstamo,
establecen:

a)  En cuanto a los Bancos, deberdn conservar en todo tiempo una relacién minima
entre el capital pagado y sus reservas de capital (Fondo Operativo), del 8%
con respecto a sus colocaciones en crédito o en titulos crediticios y del 40% con
respecto a sus inversiones en acciones o participaciones en sociedades anénimas,
en propiedades raices o en otros activos iliquidos. Es decir, los Bancos no
deberan exceder sus saldos de crédito en 12.5 veces su capital y reservas, y sus
inversiones en acciones, propiedades raices y otros activos iliquidos, en 2.5 veces.

b)  Por lo que se refiere a las Asociaciones, éstas pueden expandir sus saldos de
crédito hasta 20 veces su capital y reservas, y sus saldos por inversiones en
propiedades raices, hasta 5 veces,

53. 8in embargo, para los efectos de la evaluacién comparativa que se estd
efectuando de las gestiones reales durante los sub-periodos 1977-1979 y 1980-1983,
podria prescindirse del examen estadistico acerca del cumplimiento exacto de las
relaciones antes mencionadas, y evaluar la evolucién que los Bancos y las Asociaciones
han mostrado en materia de solvencia, con base en los siguientes tres indices:

a}  Relacidn Capital y Reservas de Capital sobre Crédito e Inversiones;

b}  Relacidn Patrimonio Neto, es decir capital y reservas de capital mas superavit,
con respecto al crédito e inversion; y,

¢)  Relacion Patrimonio sobre Pasivos Totales.
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54. Conforme a las cifras que se presentan en el Cuadro No. 5, desde 1977 hasta
1982, la posicién de solvencia de los Bancos practicamente se ha mantenido durante
los aftos de la nacionalizacidon; por ejemplo, la relacidén capital y reservas de capital
sobre Crédito e inversidn ha pasado de 9.13% en 1977 2 8.92% en 1978, y a 8,.98% en
1982; en el caso de las Asociaciones, esta posicién ha mejorado, habiendo pasado la
misma relacion de 4.89% en 1977 a 4.95% en 1978 y finalmente a 6.34% en 1982.
Similar grado de comportamiento en la posicion de solvencia de los dos grupos de
Instituciones Nacionalizadas puede apreciarse en las otras dos relaciones.

55. Es importante destacar que las instituciones financieras nacionalizadas han
logrado, las unas mantener, y las otras fortalecer sus solvencias, no a base de disminuir
sus operaciones activas o pasivas, sino por el contrario, se han empefiado en desarrollar

CUADRO No. 5

INSTITUCIONES FINANCIERAS NACIONALIZADAS
RELACIONES DE SOLVENCIA
{Datos de fin de afio — En Porcentajes)

Capital y Reservas Patrimonio sobre Patrimonio sobre

ANOS sobre Crédito e Pasivos Totales
Crédito e Inversion Inversion

Bancos:

1977 9.13 11.94 7.62
1978 ' 8.92 11.57 8.07
1979 8.61 11.31 8.40
1980 9.64 12.46 834
1981 8.50 12.62 7.86
1982 8.98 11.79 7.77

Asociaciones de
Ahorre y Préstamo:

1977 4.89 5.06 3.91

1978 4.95 5.07 4.43
1979 5.83 6.41 5.92
1980 5.92 7.23 6.30
1981 5.60 7.58 5.92
1982 6.34 7.20 5.84
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una intermediacién financiera dindmica, procurando captar el maximo posible de
recursos, y estando a la vez en lo posible el conservar recursos ociosos. Es decir, el
proceso de nacionalizacién ha combinado el mantenimiento de la solvencia, en el caso
de los Bancos, y el fortalecimiento de la misma en el caso de las Asociaciones, simulta-
neamente con una actitud dinimica de crecimiento.

56, Por otra parte, las Instituciones Financieras nacionalizadas han dado cumpli-
miento a requerimientos mas especificos que tienden a proteger su solvencia. Asi los
Bancos, por disposicion legal, no pueden arriesgar en crédito a una sola persona mas
del 30% de su capital y reservas, a menos que haya sido previamente autorizado por
la Junta Monetaria. Tampoco los Directores pueden ser deudores de la institucion.
Asimismo, las Instituciones Financieras Nacionalizadas han dado cumplimiento a
disposiciones reglamentarias de la Junta Monetaria, e! Banco Central, la Financiera
Nacional de la Vivienda y la Superintendencia, que se aplican para mantener la solvencia
y liquidez del sistema, etc.

57. Debe destacarse también que el comportamiento que se observa en la solven-
cia de las instituciones financieras nacionalizadas, ha ido acompafiado de un fortaleci-
miento paralelo en la estructura de los recursos prestables, mediante la introduccion de
nuevos instrumentos de captacion de ahorro y el incentivo de pagar tasas de interés
maés elevadas, acordes con los plazos a que los ahorrantes han estado dispuestos a
entregar sus fondos. Esto ha permitido que las instituciones financieras en general
mejoren la calidad de su intermediacién, realizando operaciones activas de crédito mas
acordes con la estructura de sus operaciones pasivas. A su vez, esta politica ha derivado
beneficios mayores para los usuarios de crédito, por una parte aumentando el nimero
de usuarios, y por otra, permitiendo ampliar los plazos de los créditos, v en consecuen-
cia, disminuyendo el valor de las amortizaciones. Las mejoras en este sentido, han
side mucho més notorias en las Asociaciones de Ahorro y Préstamo, dada su anterior
débil estructura en las operaciones pasivas. En efecto, antes de la nacionalizacién, las
referidas Instituciones disponian unicamente de depésitos de ahorro practicamente a la
vista, para financiar proyectos de vivienda que constituian !a base de una cartera de
crédito a 15 y 20 afios plazo. A continuacién pueden apreciarse algunas evidencias
sobre lo hasta aqui anotado.

d) Crecimiento

58. Como se dijo antes, la nacionalizacién de los Bancos y de las Asociaciones
de Ahorro y Préstamo se da en el punto mas bajo de la contraccién econémica iniciada
en 1979. A esto se agrega inmediatamente, con particular énfasis a principio de 1980,
los temores generalizados acerca de las consecuencias negativas para los ahorrantes que
se habia divulgado se derivarian de la misma nacionalizacién. Correspondia entonces a
la administracién del Estado, como inico accionista del sistema financiero nacionali-
zado, demostrar no solamente que reunia las condiciones para orientar adecuadamente
a los Bancos y a las Asociaciones, dentro de las nuevas reglas del juego, sino también
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CUADRO No. 6

INSTITUCIONES FINANCIERAS NACIONALIZADAS
ESTRUCTURA DE RECURSOS PRESTARLES, MONTOS Y SALDOS DE
PRESTAMOS Y NUMERO DE CREDITOS

{En Miles de Colones al 31 de Diciembre)

Bancos Asociaciones de Ahorro
y Préstamo
1979 1982 1979 1982
1. Estructura de recursos sobre
saldos de fin de aflo
a) Total depositos 1.147.701 1.868.395 466.987 715,957
A la vista 463,225 675,657
Ahorro corriente 414.052 667.658 466.987 569.153
Ahorro con aviso previo - - - 732
Ahorro programado - - - 1.448
A plazo 269.777 507.335 - 144.624
En divisas 647 17.745 - -
b} Crédito BCR 395.457 289,947 - -
¢) Crédito FNV - - 104.505! 96.819°
d} Crédito extranjero 103.361 18.408 - -
e) Fideicomiso 128.163 249.685 - -
f) Patrimonio 136,224 220.465 35.380 49.338
TOTAL 1.910.906 2.646 900 606.872 862.164
2. Montos de préstamos otorgados 1.886.266 1.729.197 104.829 254,383
3. Nimero de préstamos
con base en montos 22.988 21.052 - -
4. Numero de viviendas cuya
construccion ha sido financiada: 3.407 13.345
a) Individuales 43 42
b) Proyectos 3.364 13.303
5. Numero de préstamos
Adquisicion de viviendas 1.352 1,581
6. Saldo de préstamos 1.365.196 1.723.210 542.990 677.343
7.  Numero de Préstamos con
base en saldos 24.548 28.358
Fuente: Balances Generales de las Instituciones, Cuadros de Crédite elabotados por el Departa-
mento de Investigaciones Econémicas del Banco Central, Boletin Mensual de la FNV.
1 Créditos casi en su totalidad destinados para cubrir situaciones de iliquidez.
2 Creditos casi en su totatidad destinados para financiar proyectos de vivienda,
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para afrontar el reto de iniciar la orientacién de una nueva banca en medio de una de
las més profundas crisis del pais y del mundo, Asi, al darse la nacionalizacién, las
instituciones financieras estaban en una situacién financiera sumamente dificil, con
una aguda iliquidez que habia obligado a la autoridad monetaria a establecer esquemas
especiales de asistencia crediticia a los Bancos y a las Asociaciones de Ahorro y Prés-
tamo; por otra parte, se presentaba un decrecimiento’en los depésitos y en el flujo de
recuperaciébn, con un elevado nivel de crédito proveniente del “Boom' de 1977 y
1978. Este era el panorama en que el Estado tenia que afrontar, por medio del Banco
Central, la responsabilidad general ante todos los sectores del pais, a efecto de reactivar
la economia nacional, mediante un sistema financiero dqil, prudente y técnico.

59. Consecuentemente, la disposiciéon de los Bancos y de las Asociaciones,
para desempefiar su intermediacion dentro de un enfoque de reactivacién econémica,
tenia que reflejarse en tasas de crecimiento de sus principales componentes. Al finalizar
1982, es decir, un poco menos de tres afios después, los saldos de las principales
operacionss activas y pasivas habian registrado satisfactorias tasas de crecimiento. (Ver
Cuadro No. 7)

60. En el Cuadro No. 7 se presentan las tasas de crecimiento de cinco variables
importantes, que son el capital pagado y reservas de capital, el patrimonio neto, el
crédito e inversion, los depositos totales y los activos o pasivos. Las dos primeras varia-
bles mencionadas se diferencian inicamente en los resultados acumulados de ejercicios
anteriores que estdn pendientes de distribuirse, ya sea para reforzar las reservas de
capital, o bien para pagar dividendos.

61. El efecto contraccionista en el capital pagado y reservas de capital y en el
patrimonio neto, que se refleja principalmente en 1980, en el que alcanzan tasas de
crecimiento de 5.3% y 3.5%, respectivamente, se debid a las menores ganancias de
ese aflo, como se verd mas adelante. Para 1981, el capital pagado v las reservas de
capital experimentaron un ligero decrecimiento, debido a que en este afio se reflejaron
en las contabilidades los saneamientos de cartera acordados por la Junta Monetaria, a
efecto de determinar el valor de las acciones de las instituciones financieras, de confor-
midad con lo dispuesto por la Ley de Nacionalizacion de las Instituciones de Crédito y
de las Asociaciones de Ahorro y Préstamo. Ademds, se tuvieron qQue posponer para
1982, los aumentos de capital efectuados por el Estado con el fin de compensar las
reducciones derivadas de los saneamientos. Es asi que en 1982 el capital pagado y las
reservas de capital registraron una tasa de crecimiento de 23.9% para los Bancos y del
27.9% para las Asociaciones. Los patrimonios netos reflejan tasas adecuadas de creci-
miento en los tres afios de nacionalizacién, si se toma en cuenta que los resultados de
1981 y fundamentalmente los de 1982, (los cuales se traducen en superdvit distribuible
© no distribuible), que efectuaron saneamientos a productos por cobrar en lo referente
a ingresos por intereses devengados por buena parte de las carteras de crédito, que se
encuentran con serios problemas por parte de los sujetos de crédito en el cumplimiento
de sus pagos. Esto tltimo se explica, ya por razones de leyes emitidas, como es el caso
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de los créditos afectados por la Ley Bésica de Reforma Agraria, o bien por razones de
pérdida de mercado de los productos cuya elaboracion generd esos créditos, como es el
caso de los inmuebles llamados activos inmovilizados de las Asociaciones de Ahorro

y Préstamo, etc.

CUADRO No. 7

INSTITUCIONES FINANCIERAS NACIONALIZADAS
TASAS DE CRECIMIENTO DE PRINCIPALES OPERACIONES
ACTIVAS Y PASIVAS
(Datos a fin de afio — En Porcentajes)

Capital Pagado  Patrimonio Credito e Depositos  Activos o

y Reservas de Neto Inversiones!  Totales*  Pasivos
Capital

Bancos:
1977 27.9 28.2 17.3 15.0 22.2
1978 155 14.7 18.3 10.2. 8.1
1979 88 10.2 12.7 - 7.3 5.7
1980 53 3.5 - 6.0 14.8 4.7
1981 - 06 14.2 12.7 21.2 20.3
1982 ) 23.9 9.6 17.3 17.0 14.1
Asociaciones
de Ahorro
y Préstamo:
1977 48.7 481 48.1 33.9 338
1978 34.8 34.0 33.4 15.9 18.2
1979 26,3 35.2 7.1 - 156 2.0
1980 4.1 15.7 2.5 135 8.3
1981 1.6 12.5 7.4 18.9 19.2
1982 27.9 7.2 12.9 13.6 10.3

Fuente: Balances Generales de las Instituciones.
1  Noincluye saldos de fideicomisos.
2 Noincluye saldos de comisiones de inversién.

6.2 El analisis del comportamiento de las columnas del crédito e inversiéon y la
de los depositos tiene particular impottancia; por un lado, 1977 y 1978 fueron aflos de
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una excesiva liquidez en la economia, y como ya se dijo, no se adoptaron las medidas
financieras que neutralizaran sus efectos; por otro, el resultado de la excesiva liquidez
originé una gran utilizacion del crédito, posiblemente para destinos no convenientes y
ademds para proyectos con dudosa viabilidad econémico-financiera, cuyos efectos son
ahora los activos inmovilizados en las Asociaciones de Ahorro y Préstamo y gran canti-
dad de crédito con nula o baja recuperabilidad en los Bancos.

Tomando en consideracion la tasa de crecimiento del producto y la tasa de infla-
cién de la economia, el incremento del crédito en el periodo de banca nacionalizada ha
sido adecuado; por otro lado, en los depésitos, se observa un incremento por arriba del
ritmo de crecimiento econdémico y del proceso inflacionario. (Ver Cuadro No. 8)

CUADRONo. 8

CIFRAS COMPARATIVAS DE ALGUNAS VARIABLES
MACRO-ECONOMICAS ‘
{En Millones de Colones y Porcentajes)

1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983

PIB en colones
cormiente 7.167 7.692 8.607 8.917 8647 8.871 10.185"

Préstamos sistema

bancario y Asociaciones

de Ahorro y Préstamo

al sector privado (saldos) 2.260 2.688 3.031 2.848 3.041 3428 3.5052

Depositos sistema

bancario y Asociaciones

de Ahorro y Préstamo

(saldos) - 2040 2,318 2228 2440 2777 3.145 33592

Tasa de Inflacion® 11.8 13.2 164 173 148 11.7 14.2!

Fuente: Revista BCR, Direccidon General de Estadisticas y Censos.
1  Cifras estimadas en Programa Monetario.

2 - Cifras al 30 de junio.

3 Con base en IPC.

2) Rentabilidad y costos

'63. Al hablar de tasas adecuadas de crecimiento de las instituciones financieras
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riacionalizadas, debe tomarse en consideracion el triple compromiso que estas institu-
ciones han contraido, cuales son: mantener el minimo de eficiencia desde el punto de
vista empresarial vy de servicio, coadyuvar a reactivar la economia y participar en la
recrientacion del proceso de. intermediacion hacia una plena identificacion con la
filosofia del desarrollo econémico integral del pais. Como podrd comprenderse,
sOlo el buscar uno de estos tres objetivos representa, para cualquier nivel empresarial,
un gran reto. Y es en este contexto en el que deben evaluarse los niveles de rentabi-
lidad registrados por los Bancos Comerciales Nacionalizados y las Asociaciones de
Ahorro y Préstamo.

6.4 Como puede observarse en el Cuadro No, 9, entre 1977 y 1979, las tasas de
rentabilidad del Patrimonioc de los Bancos oscilaron entre un minimo de 17.3% v un
maximo de 22.8%; y las Asociaciones registraron para similar periodo un minimo de
28.4% y un maximo de 61.6%. Para los (ltimos tres ejercicios econémicos, las tasas
de rentabilidad de ambos grupos de instituciones han mostrado el mismo patrén que el
resto de variables aqui analizadas, es decir, sefialan un proceso de recuperacion del
sistemna financiero nacionalizado.

CUADRO No. 9.

TASAS DE RENDIMIENTO SOBRE EL PATRIMONIO NETO

Anos Bancos Asociaciones
1977 22,8 61.6
1978 19.6 44.3
1979 17.3 28,4
1980 4.9 - 01
1981 13.5 11.7
1982 14.2 13.6

Fuente: Estados Financieros de las Instituciones.

6.5 En efecto, los Bancos registran un aumento gradual en sus rentabilidades
que va de 4.9% en 1980 a 14.2% en 1982, Por su parte, las Asociaciones de Ahorro y
Préstamo parten de una tasa de rentabilidad de —0.1% en 1980, y alcanzan en 1982
una tasa de 13.6%.

66, Entre algunas de las causas de las bajas rentabilidades durante los Gltimos
tres ejercicios econdmicos, comparadas con las del periodo 1977-1979, pueden sefia-

larse las siguientes: la primera se refiere a la crisis general del pais, que al manifestarse
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enuna reducclon de la inversion, un mayor desempleo y una disminucién del mercado
interno, provocaron bajas tasas de crecimiento en las carteras de crédito e inversion.
La segunda causa es de orden indirecto, y es provocada al interior de las instituciones,
como una reaccion de sana disciplina financiera ante la reduccion en los flujos de
recuperacion de créditos y el consecuente aumento en la proporeion de créditos en
mora, 1o que ha obligado a los Bancos y a las Asociaciones a calcular mayores reservas
de saneamiento de préstamos, con la implicacidn resultante de tener que hacer provi-
siones con cargo a ingresos que no aparecen reflejados en las utilidades; ademas, tales
instituciones han dejado de reflejar como ingresos o ganancias, los créditos que se
destinaron a financiar actividades que, por razén de la crisis que se vive, estan paralizados.
Ejemplos de éstos son los créditos a cargo de expropiados por la Reforma Agraria, 2 los
«cuales no se les calculala totalidad de los intereses contractuales, y los créditos destinados
a financiar los llamados activos inmovilizados en el sistema de ahorro y préstamo, los
cudles son objeto de provisiones de saneamiento. Una tercera causa es la menor
rotacién de los recursos, debido a su vez a la baja en el ritmo de recuperaciones de los
créditos, lo que se refleja en parte en el alto nivel de los productos por cobrar, y que se
origina por la crisis y la tolerancia (o flexibilidad) de la nueva Banca a fin de promover
y mantener la produccion y el empleo. Una cuarta causa se debe a los incrementos en
los Gastos Administrativos, motivados por las concesiones de aumentos salariales y
otras prestaciones al personal de las instituciones,

67. Pero las tasas de rentabilidad no son el anico indice para evaluar la resultante
final de la gestion en términos de eficiencia. Es bien importante demostrar que tanto

CUADRQ No. 10

COSTOS Y RENDIMIENTO POR COLON

DE RECURSOS PRESTADOS

Bancos Asociaciones de Ahorro y P.
AROS Costos Rendimiento Costos Rendimiento

Administrativos  Total—Neto® - Administrativos Total—-Neto™

1977 46 2.3 34 2.5
1978 4.6 2.2 3.2 18
1979 51 2.0 3.2 1.3
1980 6.0 0.6 39 ‘ -
1981 7.2 l6 4.0 .8

1982 6.8 1.8 : 4.1 0.9

Fuente: Estados Financieros de las Instituciones.
* . Diferencia entre Ingresos Totales y Gastos Totales.
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los Bancos como las Asociaciones de Ahorro y Préstamo han procurado preservar
indices de eficiencia en la conduccion de sus administraciones, a fin de que sus gastos
no conttibuyan a elevar artificialmente el costo del crédito que reciben los usnarios
finales. Asimismo, han procurado también mantenerse autofinanciables en la coloca.
cién en operaciones activas de cada Colon de ahorro captado por medio de sus opera-
ciones pasivas.

68. En 1977 y 1978, los Bancos registraban 4.6 centavos de costos administrativos
por cada Coldn prestado. En 1979, este indice parece iniciar una tendencia creciente,
pasandode 5.1 a6.0y 7.2 en 1980y 1981, respectivamente, debido a que el crecimiento
en los gastos salariales no fue acompafiado por el crecimiento necesario de las carteras
de crédito e inversién por las causas ya sefialadas. Pero en 1982, dicha tendencia
se interrumpe, ya que el costo por cada Colén prestado bajdé a 6.8 centavos. (Ver
Cuadro No. 10).

69, En el caso de las Asociaciones, los costos administrativos por Colén prestado
entre ambos sub-periodos que aqui se comparan, no han fluctuado de manera pronun-
ciada. Asi, en 1977 registraban 3.4 centavos por Colén prestado, y éste sdlo ha subido
a4.] centavos en 1982, (Ver Cuadro No. 10)

70. En cuanto a la capacidad de autofinanciarse el proceso de intermediacién,
los Bancos registraron entre 1977 y 1979 un rendimiento total neto a su favor por
Colon prestado entre un maximode 2,3 centavosen 1977 y un minimo de 2.0 centavos
en 1979 (ver Cuadro No. 10); para el periodo de banca nacionalizada, el altimo ejerci-
cio econdmico, el de 1982, generd paralos bancos un rendimiento neto de 1.8 centavos,
es decir, levemente inferior a los indices de antes de la nacionalizacion. En el caso de
las Asociaciones, una similar comparacidén nos refleja para antes de la nacionalizacién
un maximo de 2.5 centavos en 1977 v un minimo de 1.3 centavos en 1979, ¥ que
para 1982 esas asociaciones registraron 0.9 centavos de diferencial a su favor por
Colén prestado.

71. Asi, las cifras ofrecidas sobre rentabilidad y costos demuestran que los
aumentos en las tasas de interés que el sistema financiero ha cobrado en 1982 sobre sus
operaciones activas, han servido para dar una mayor remuneracién a los depositantes.
Es decir, en ningin momento han servido para cubrir mayores gastos administrativos
de las instituciones en referencia.

f) Productividad

72. Lo anterior fue posible gracias a los altos niveles de productividad de las
Instituciones Financieras Nacionalizadas, expresados por el indice de productividad del
factor trabajo, medido por el monto de crédito e inversidn por empleado, y que para

1982 ascendid, en el caso de los Bancos, a €468.3 miles por empleado, es decir, el
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indice mas alto desde 1977. (Ver Cuadro No. 11) Significa, asimismo, que no ha
habido ninguna burocratizacion en e} Sistema Financiero.

CUADRO No. 11

CREDITO E INVERSION POR EMPLEADO
DE LOS BANCOS NACIONALIZADOS
(Promedios Anuales — En miles de Colones)

1977 . 302.1
1978 ‘ 341.2
- 1979 ' 377.9
1980 367.6
1981 ‘ 401.0

1982 468.3

Fuente: Memorias y Estados Financieros de las Instituciones.

73. En 1980, 1a Banca nacnonahzada realizé, en la mayoria de las Instltucmnes
importantes ajustes. salariales que significaron un aumento sustancial para los niveles
de salarios de los estratos mds bajos. -Por otra parte, los programas de tecnificacién y
espetuahzacmn del personal han sido notables; asimismo, se han creado y reformado
areas técnicas en casi todas las instituciones y se contintia con proyecciones ambiciosas
en el campo de la tecnificacion, adiestramiento y especializacion del personal del
sistema.. De tal forma que en un futuro proxuno el sistema financiero del pais alcance
niveles de tecnificacién y modernizacion acordes con las exigencias del momento.
También se ha estado buscando una armonizacién racional de la remuneracién al
trabajo (salario-prestaciones) en todo el sistema,

En el Cuadro No. 12 puede apreciarse el valor agregado generado por las Institu-
ciones Financieras Nacionalizadas durante el periodo 1979-1982, destacindose una
mejor redistribucion del i ingreso en el sector de 1980 en adelante, pues se ve una mayor
participacién de la remuneracion al trabajo dentro del PIB durante el periodo de Banca
Nacionalizada de la remuneracion al trabajo.

5.  Consideraciones finales sobre las Instituciones Financieras Naciqnalizadas

74. En esta parte se intenta demiostrar que el proceso de nacionalizacién del
smtema financiero ha sentado las bases para voiverlo un elemento determmante en la
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consecucion de los objetivos del desarrollo econdmico del pais. Desde luego que en
estos tres afios y medio transcurridos, no se ha podido lograr todo, y que falta mucho
por hacer. Pero si el curso de las acciones se mantiene en el mismo sentido, mayores
resultados positivos concretos se podran ver en el mediano plazo.

CUADRQO No. 12

VALOR AGREGADO A PRECIOS CORRIENTES GENERADO POR
LAS INSTITUCIONES FINANCIERAS NACIONALIZADAS
(En Miles de Colones)

1979 1980 1981 1982
Remuneracién de los empleados 49.241 68.145 75.587 77.858
Excedente de explotacion’ 47.820  34.949  42.578 48.866
Consumo de capital fijo 2.169 2.724 3.149 3.375
Impuestos indirectos : 2.274 1.015 3.231 3.583
VALOR AGREGADO 101.504 106.833 124.545 133.682

Fuente: Estados de pérdidas y ganancias de las Instituciones nacionalizadas.

1 Excedente de explotacion 47.820 34,949 42.578 48.866
Utilidades 34.297 24,417 31.243 38.520
Alquileres 8.537 8.890 9,513 8.640
Transferencias 1.986 1.642 1.822 1.706

75. A continuacién se desarrollara un resumen de lo efectuado hasta ahora, ofre-
ciendo a la vez sus primeras evidencias en el siguiente orden.

a})  Acciones tendientes a reorientar la formulacién de las politicas individuales de
las instituciones financieras nacionalizadas.

b) Medidas tendientes a la distribucion del ingreso y a ofrecer igualdad de oportu-
nidades y

¢)  Medidas tendientes a la mejora del bienestar general por medio dela diversificacién
de la produccién.

a) Reorientacion de las politicas individuales

76. Partiendo del mandato contenido en la.Ley de Nacionalizacion, las distintas
medidas que se han venido poniendo en practica a fin de que los Bancos y las Asocia-
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ciones formulen sus politicas individuales, en armonia con las politicas econdmica y
financiera del Estado, han perseguido los siguientes objetivos: .

a) Procurar que las decisiones que tomen las altas direcciones de cada institucién,
sean producto de la concurrencia de los intereses del Estado, de los empleados y
de los inversionistas particulares, por medio de su participacién en la propiedad
de las acciones de esas instituciones,

b) Propiciar que las decisiones adoptadas en las ciipulas de organizacién sean el resul-
tado de todo un proceso técnico de toma de decisiones dentro de cadainstitucién,
en el que se refleje directa o indirectamente la participacién de funcionarios y
empileados, mediante el proceso de delegacion de responsabilidades, simultinea-
mente con la tecnificacion del personal.

c¢) Sustitucion de la improvisacién de Ias politicas individuales de cada Banco y
Asociacion de Ahorro y Préstamo, mediante el establecimiento de objetivos y
metas especificas y consistentes, en cuanto a la captacién y colocacién de fandos.

77. Por lo que se refiere al primer objetivo, referente a la toma de decisiones de
ia alta direccion, con la participacién de los empleados v de inversionistas particulares
de los distintos sectores de la economia del pais, debe decirse se han completado todas
las etapas previas necesarias para estar en condiciones de transferir la propiedad de las
acciones, con el propésito de que el Estado se quede con el 51% estipulado por la Ley.
En tal sentido, ya se han aprobado solicitudes de compra por mas de 35.000 acciones
de los empleados de la mayoria de los Bancos y Asociaciones de Ahorro y Préstamo.
De esta manera, se espera que a fines del presente aflo todas las 17 instituciones finan-
cieras nacionalizadas hayan completadola transferencia de la propiedad a los empleados,
en por lo menos el 10% del 20% del capital accionario que por Ley les corresponde, lo
queles permitiria nombrar a su propio director en cada Junta Directiva.

78. En cuanto a la participacién de los funcionarios y empleados de las institu-
ciones financieras en el proceso de toma de decisiones, se ha apoyado toda clase de
acciones que contribuyan a la capacitacion y tecnificacién en los distintos niveles de
funcicnarios y empleados de cada Banco y Asociacién. Soélo capacitando y delegando
responsabilidades, podran estar seguras las juntas directivas de que sus lineamientos de
politica financiera seran ejecutadas en la forma adecuada.

79. En una economia como la salvadoreiia, en donde la demanda del crédito
puede considerarse hasta cierto punto ilimitada, a un Banco o una Asociacién de
Ahorro y Préstamo, desde el punto de vista de objetivos puramente empresariales, le
bastaria con aplicar los criterios ortodoxos de garantia y plazo en sentido inverso a la
capacidad econdmica de los demandantes de credito, para asegurar la constitucion de
carteras de crédito e inversion con bajos indices de riesgos para su recuperacion y, en
consecuencia, con altos indices de rentabilidad efectiva; pero cuando se introducen
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criterios de selectividad, tendientes a promover sectores economicos hasta cierto
punto marginados, cada Banco y cada Asociacién tiene que programar los objetivos v
metas de sus politicas mediante la aplicacién de criterios técnicos, a fin de minimizar
riesgos y a la vez promover efectivamente el desarrollo econémico.

b) Distribucion del ingreso e igualdad de oportunidades

80. Los Bancos y las Asociaciones de Ahorro y Préstamo inician el periodo de
nacionalizacién teniendo en cuenta la necesidad de contribuir a uno de los grandes
objetivos del proceso de nacionalizacién, cual es el de contribuir efectivamente a
disminuir el fenémeno de la excesiva concentraciéon del ingreso. Pero no es sino hasta
en el presente afic de 1983, en el que se han podido definir mas claramente objetivos
en este sentido, fijando metas de crecimiento en la captacién y colocacion de recursos
y en cuanto a la distribucion del crédito entre pequefios, medianos y grandes usuarios.

CUADRO No. 13

DISTRIBUCION DE LA CARTERA DE CREDITO
DE LOS BANCOS NACIONALIZADOS PARA 1983
(En Millones de Colones)

Saldos Efectivos Saldos Esperados
a junio! a diciembre®
¢ % 14 %
Crédito a usuarios pequefios 200.2 11.6 303.9 15,7
Créditos a usuarios medianos 185.5 10,7 333.0 17.2
Crédito a usuarios grandes 1.115.2 64.5 1.172.8 60.4
Otros usuarios (consumao) 228.0 13.2 129.8 6.7
TOTAL CARTERA 1.728.9 100.0 1.939.5 100.0

1  Segin informes de cada Banco sobre gestion Primer Semestre.
2 Sequn Balances Proformas y Distribucion de Carteras presentada a Juntas Generales
de Accionistas.

81. Al 30 de junio del corriente afio, los Bancos habian registrade, en conjunto,
la siguiente distribucién del crédito, por tamafio de usuaric, entendiéndose por Pequeiios,
Medianos y Grandes Usuarios aquellos con Activos Totales de hasta €500.000, de mas
de €500.000 hasta €1.200.000, y mayores de ¢ 1.200.000 respectivamente:
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CUADRONo. 14

DISTRIBUCION DE LOS SALDOS DE CREDITO
DE LOS BANCOS NACIONALIZADOS EN EL SECTOR AGROPECUARIO
EXCLUYENDO REFINANCIAMIENTOQ

(En Millones de Colones)
Afios Cooperativas Resto de Total
Reforma Agraria Explotaciones
1979 - 385.3 385.3
1980 56.1 501.1 5571
1981 70.1 546.8 616.9
1982 9246 - '336.7 431.3

Fuente: Memoria de los Bancos.

82. Los Bancos Comerciales nacionalizados esperan aumentar su participacién
en ¢l desarrollo de la pequefia y mediana empresa; pero debe estarse consciente que en
ningin momento podran llegar estas instituciones a cubrir la totalidad de las necesida.
des de crédito de esas empresas, ya que una banca comercial no puede llegar a satisfacer
en un 100% las necesidades de ningun sector empresarial, pues ésto implicaria suponer
que 1o habria participacién del ahorro propio de los empresarios. La clave para que la
banca comercial nacionalizada pueda en el futuro incrementar su participacion en las
pequeiias empresas, tendrd que ser que las grandes empresas aumenten sus niveles de
auto-financiamiento,

83. Por lo que se refiere a la participacién redistributiva de politicas de crédito
de las Asociaciones de Ahorro y Préstamo, éstas se han fijado como meta para 1983, el
atender prioritariamente el financiamiento de proyectos de construccion de vivienda
hasta por 40 mil. Esto se considera consistente con la realidad del pais, ya que el
déficit habitacional se encuentra concentrado en los sectores de la poblacién cuyos
niveles de ingresos son los mas bajos.

84, Volviendo a la politica de crédito de los Bancos, deben tomarse como nuevos
criterios selectivos de crédito, tendientes a contribuir directamente con las politicas
redistributivas del Estado, el hecho de que hayan atendido el financiamiento de las
cooperativas del sector agraric reformado. En este sentido, debe recordarse que en la
mayoria de los casos, los Bancos no han hecho més que continuar financiando a las
mismas explotaciones agropecuarias que atendian antes de que se decretara la Reforma
Agraria, La diferencia estriba en los propietarios de esas explotaciones. Antes se trataba
de unsolo propietario, como persona natural, o bien de una persona juridica con pocos
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socios, Hoy se trata de una persona juridica integrada por una cantidad considerable
de socios, cuyo nivel de ingresos y posesién de riqueza los ubica incuestionablemente
en los estratos mas bajos de Ia poblacion salvadorefia.

85. Asi, para el afio agricola 1982-1983, los Bancos Nacionalizados atendieron
107 cooperativas que pertenecian a 15.575 asociados, habiéndose canalizado créditos
que al 31 de diciembre de 1982 ascendian a un saldo de €94.6 millones, lo que hace
un promedio de £6.074 por asociado. Adem4s, debe hacerse notar que al finalizar
1982, los saldos totales de crédito al sector agropecuario fueron inferiores a los de
1981 ; pero el canalizado a las Asociaciones Cooperativas del *‘sub-sector reformado”
en 1982, fue superior al del afio anterior. (Ver Cuadro No. 14)

" )~ Promocion del bienestar general

86." Desde hace mucho tiempo se viene haciendo consciencia en el pais, de que
al financiar proyectos que generen mayores niveles de empleo, y que propicien la diver-
sificacién de la produccion y las exportaciones, el sistema financiero estars efectuando
una auténtica contribucion al bienestar general; agregado a ello, desde luego, los
criterios de selectividad necesarios en el sentido de la distribucién, Una forma generat
de apreciar esta contribucion es ia de comparar tasas de crecimiento del crédito con
tasas de crecimiento de la inversién interna bruta. Ya antes se mencioné que las
carteras de crédito e inversion de los Bancos y de las Asociaciones de Ahorro y Préstamo
habian logrado para 1982 un ritmo de recuperacidn, habiendo alcanzado tasas de creci-
miento-consistentes de 17.3% y 12.9%, respectivamente, (Ver Cuadros Nos. 7 y 8)

87. Es sumamente sobresaliente el hecho de que la parte de la formacién interna
bruta de capital del pais, destinada a la construccién residencial, durante los afios 1980
a 1982, esté representada en masde 85% por la vivienda construida con financiamiento
del sistema de ahorro y préstamo, segiin estudio reciente elaborado por el Banco Central
sobre el Sistema de Ahorro y Préstamo.

88. En materia de distribucion selectiva del crédito, para los afios 1981 y 1982
se observa una reasignacion del crédito en favor de los sectores agropecuario e industrial,
con base en los montos otorgados por afio. (Ver Cuadro No. 15)

6. Perspectivas de las instituciones financieras nacionalizadas

89. Al presente existen problemas basicos de cuya solucién dependeria que las

instituciones financieras nacionalizadas incrementaran notablemente su eficiencia

micro y macro economica. Estos problemas son los siguientes:

a)  Liquidacién a los expropiados de la Reforma Agraria, para que éstos, a su vez,
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CUADRO No. 15

DISTRIBUCION DEL CREDITO DE LOS BANCOS*:
POR SECTORES ECONOMICOS BASICOS**
(Porcentajes sobre montos ctorgados al afio)

*k

Afos Agropecuarios Industria’ Comercio™**: Total
o ‘ : S "y Servicios

197 C 301 o211 48.8 j 100
1977 . 289 20.5 506 . ‘ 100
1978 28.8 23.0 48.2 100
1979 27.3 20.8 51.9 100
1980 30.4 ‘ 18,3 51.3 100
1981 38.9 18.3 42.8 100

1982 46.8 : : 20.2 : 33.0 : 100

Fuente: Revistas BCR.

* Incluye el Banco Hipotecario, :

** Los refinanciamientos se han reclasificado en su respectivo sector,
*** Incluye crédito para la exportacion industrial. :

cancelen sus créditos con el sistema bancario; asi como de la responsable atencién
de parte del ISTA del servicio de la deuda correspondiente a los bonos de com-
pensacion financiera.

b) Funcionamiento del mecanismo de subsidio mediante bonos, para que el esquema
generalizado de refinanciamientos aprobado por la Junta Monetaria pueda fun-
cionar efectivamente y '

¢)  Accidn efectiva de parte de los sectores involucrados en la comercializacion de
los llamados activos inmovilizados, financiados desde antes de la nacionalizacién
por el sistema de ahorro y préstamo, para los cuales existe un esquema especial
de condiciones financ1eras aprobado por la J unta Monetana

90 De resolverse aquellos problemas para los cua]es ya existen los mecanismos
de solucién, las perspectivas de los Bancos nacionalizados y de las Asociaciones son
altamente favorables en el corto plazo, si se evalian tales perspectivas con base en
criterios empresariales de eficiencia.

- 9L Tales perspectivas, vistas a mediano plazo, en términos de la reorientacion
‘adecuada de estas instituciones al proceso de desarrollc econdmice, podidn continuar
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siendo halagadoras si se mantiene continuo el curso del proceso iniciado en 1980,

92, Finalmente, debe reiterarse que se ha iniciado el proceso de compartir con
el sector privado la responsabilidad de direccién y orientacion de la verdadera funciéon
del sistema financiero nacionalizado de “rentabilidad con funcion de servicio social”,
Se ha ofrecido en venta a los empleados el 20% del capital accionario y el 29% a inver-
sionistas distintos a los empleados. Al 31 de octubre de 1983, se han aprobado solici-
tudes parala compra de 46,450 acciones, de las cuales 35.544 corresponden a empleados
y 10.906 a particulares, cuyo valor total asciende a €6.2 millones. Se espera que en
los préximos dias habra mayor demanda, porgue después del cierre del 31 de diciembre
de 1983, el precio de mercado de estas acciones variard, y como consecuencia las
proximas asambleas generales de accionistas a celebrarse en enero de 1984, serdn enri-
quecidas con la opinién y participacién de muchos de los nuevos accionistas.

CUADRO No. 16

SITUACION DE LOS PAGOS A LOS EX-ACCIONISTAS
. DE LAS INSTITUCIONES FINANCIERAS NACIONALIZADAS
Y CONTRIBUCIONES DE ESTAS AL ERARIO NACIONAL

{En Miles de Colones)
I. Valor del Patrimonio determinado por Junta Monetaria . . . . .. 148.656
II. Capitales Sociales pagados al 31 de diciembrede 1982 . ... ... 196.733
III. Patrimonio Total al 31 de diciembrede 1982 . . .. ... ...... 269,852
IV. Amortizacién de Capital de Bonos Ley de
NacionaliZacion. . . . v v v i e e 110.474*
V. Intereses Pagados sobre Bonos Ley de Nacionalizacion . . . .. .. 39.836"
VI. Impuestos Indirectos pagados por Instituciones
Financieras Nacionalizadas durante 1980-1982. . ... ... .... 7.829
VII. Dividendos pagados por Instituciones Financieras
Nacionalizadas durante 1980-1982 . .. ... ... ... .. I 11.150

Fuente: Estados Financieros, Memoria y Actas de las Instituciones, Departamento de
Agencia Fiscal del BCR y Resoluciones de Junta Monetaria.

*  Esta cifra representa los fondos colocados por la Direccidn General de Tesoreria
en el BCR, para atender el servicio de la deuda. La emision total sequin la Ley de
Emisién es de @ 220.0 millones, delos cuales se han emitido efectivamente € 202.8
millones en dos etapas, asi: primeramente @ 152.4 millones, y después ¢ 50.4
millones.

93, Antes de terminar, es necesario explicar otro aspecto importantisimo concet-
niente al proceso de Nacionalizacion del Sistema Financiero. Este es el relacionado
con la alta responsabilidad mantenida por el Estado en el cumplimiento de los pagos
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a los ex-accionistas. Asimismo; también debe decirse que los Bancos y las Asociaciones
de Ahorro y Préstamo han sabido responder frente al Estado en su cardcter de contri-
buyentes al erario nacional, tanto como sujetos de impuesto, como en su calidad de
sociedades anonimas llamadas a pagar dividendos por su Capital Accionario, no obstante
el periodo generalizado de crisis en que han desarrollado su gestion. (Ver Cuadro No. 16)
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EL CONTROL EN EL SECTOR PUBLICO:
ADMINISTRACION ES MAS QUE CONTROL,
CONTROL ES MAS QUE INFORMACGION
E INFORMACION ES MAS QUE DATOS

Xinia Picado |
Warren {Win) Crowther*

Muy a menudo en América Latina los sisternas da control administrativo, ya
smdﬂejaaudhdﬂplmodnprmmdupmdumnudemﬂuﬂadmds
Ia administracién piblica, son huence ejemplés de Ja tremenda distancia gue existe
entte lo que se pretende haoer ¥ ko que realments se hace, Si se confronta lo que pres-
crlbe an sistema de contzol, con @ control qua realments se ejerce, son muchos log
dm“qu-m:hnnmiamhqwdnnmbm,yammmpumpﬁbhmnmmgn
nismos centralizados o descantralizadon, como tanabién en proyectos especificos en los
gobigmad,

Bl partlreos de Ja base da que un contral administrativo de cuslyitier tipo o5 una
requlaciin que ssefrra que Ja actividad “contrclada’’ sea evaluada sistemdticamente ¥
modifcada de asuerdo ton’ deditiones comactivas basadas an la evaluacion, entonces
taniiriamos que concluit que muy pocos de los lamados slstemas de control an la
edminfstracion pablica latnommericana, realmente contralan,” Tampoco puedsn ser
congidaradox como sistemas de contrel, ya qua no realizan of mantienen en forma
permanante todo ¢ ciclo de sequimiento, svaluacién, decislones correctivas ¥ correc-
ciones efectivas (0 sea, 8 cicfo de conirol) durante un mediano o largo plago.

En Jos poces o303 en que se completz &l cclo de sonteal, sa corre ol Hergo de
qus lleque a ser obsoleto muy rdpidamente. ' Log ctiterios para tomar las decisiones
ceftectivas pierden vigencia zestarasdamante én un amblente dindmice y susceptible ds
crigis, doede tiene que haber ademis pucha flexdbilidac eh 13 definicidn de las fuineio-
nes de lax instituciones phblicas v en la  asignaciém e recursos escasos.  Asimismo, los
sambios de personal administativo introducen Duevas expactativas, 7 con allas nusvos
critorics de evaltacidn y deciion. Por estar razanes, ks mecanismos de control s las’

- Agradeseire & Flor Cobemo ¥ a Eeic Coowther su mh‘unrn.-:u.é-n ¥ sugcrencine pm la presenta-
cifin d¢ et rabaje,

Revista Ceniroamericana de Adminisiraclin Fiblica (5): 43-79, 1984 4%



instituciones publicas tienden a convertirse, a largo plazo, en instrumentos ineficaces o
en problemas, en lugar de herramientas para una mejor gestion.

Dicho en otros términos, una gran parte del esfuerzo de montar sistemas de
control estd mal concebida y mal dirigida. Se explica la insistencia en sequir con el
patrén poco eficaz de montar estos sistemas, porque es casi innegable que el control
administrativo es necesario y debe ser sistematico, y porque hay poca conciencia en
que sus fallas no son casuales, sinc que en muchos casos estos problemas son inheren-
tes al concepto de control o son consecuencias de implantar sistemas de control en
ambientes poco favorables para su eficacia.™

El propésito de este articule es analizar, a la luz de algunos aspectos teéricos,
los problemas de manejar y disefiar un sistema de control en una institucion piblica,
los cuales son siempre muy complejos ya que:

a) Comunmente, no existen las condiciones para poder crear y mantener los com-
ponentes basicos y esenciales de un sistema de control. Al mismo tiempo, al
faltar uno solo de estos componentes, se pierde gran parte de la justificacion del
sistema el que se reduce a un procesamiento de datos en gran parte imitiles o
inutilizados.

b) A menudo, los interesados en un programa, proyecto o institucién, se resisten a
aceptar o promover un control realmente eficaz. Ello depende en parte de la
distancia entre los objetivos formales y los intereses importantes en juego.

c) Siempre existen algunos dilemas y contradicciones fundamentales que son inhe-
rentes al concepto de control y otros que estdan mas relacionados con las condi-
ciones de desarrollo y crisis, en los que se desenvuelve la Administracién Pablica,
Esta debe cumplir en forma eficiente con sus proyecciones y a la vez tener
mayor flexibilidad en cuanto a la utilizacién de los recursos escasos para encarar
las necesidades mads urgentes en todo momento. Estos dilemas y contradicciones
muy pocas veces se toman en cuenta y ello conduce cominmente a expectativas
exageradas y a decepciones sobre el funcionamiento de los sistemas de control.

Una primera parte del articulo define muy brevemente los aspectos normativos
que deben integrar el sistema de control; una sequnda seccién pasa a analizar el papel
que juega en esta dindmica la voluntad politica como factor preponderante, Una-
tercera seccion analiza los dilemas que subyacen y emergen con la puesta en marcha
de un sistema de control. Se matizan algunos de estos aspectos con ejemplos de una

* Estas inquietudes no son nuevas, Las historias antiguas chinas, egipcias y petsas, ¥ mas recien-
temente, fas de la administracion colonial espafiola y de las primeras empresas phblicas en
América Latina, mencionan casos de fascinantes ejemplos de sistemas de control administra-
tivo, Son experiencias muy valiosas cuyos resultados no siempre han sido exitosos pero cuyas
lecciones tienen aln relevancia. '
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empresa publica (la Empresa de Ferrocarriles de Chile entre 1916 y 1970, Seccién 4) y
de un programa social (el programa de Comedores Escolares en Costa Rica entre 1976
y 1981, Seccidn 5). El trabajo concluye con la proposicion de algunas alternativas a la
problemética analizada. Como anexosseincluyen “Lecciones de la experiencia latinoa-
mericana en el control de proyectos” e “Hipétesis de trabajo y zonas de decision para
el control administrativo’ que pueden ser itiles para los planificadores y ejecutores de
programas y proyectos en el sector pablico.

1. - Los coinponentes basicos de un sistema de control y las condiciones
requeridas para su desarrollo y mantenimiento

1.1 Los componentes esenciales y optativos

Hemos seleccionado diez componentes esenciales que definen cualquier
sistema de control, mas dos optativos pero que ayudan a asegurar la relevancia del
sistema durante el mediano o largo plazo. Estos componentes estin resumidos en el
Griéfico 1y se especifican a continuacién:*

1. Una definicién clara del objeto que se va a controlar, debiéndose especificar
las principales variables de control y seleccionar el nimero de variables en forma realista.

2, Informacion de buena calidad en forma regular. Esta informacién debera
ser discriminada, es decir, adaptada a las variables de control mas importantes para
brindar informacién significativa al sistema de evaluacion. El Anexo II describe algunas
calidades de informacién. Las fuentes de esta informacién pueden ser los clientes o
usuarios, los trabajadores, los administradores, los superiores y otros observadores de
los programas y proyectos de sus resultados.

3. La clara delegacion de responsabilidades y la capacitacién de personas o
equipos para la evaluacién de la actividad controlada. Esta evaluacién consiste en una
comparacién de la informacién sobre la actividad u objeto (componente 2) con los
criterios de evaliacion (componente 4), para poder llegar a conclusiones sobre el rendi-

_miento de la actividad u objeto de control.

4, Los criterios que emplearan los funcionarios responsables de la evaluacion.

Estos criterios, ademds de ser precisos, deberan traducirse en expectativas razonables,

estableciendo pautas de comparacién para confrontar la realizacién de las metas e

identificar las causas que puedan estar contribuyendo a que el programa o proyecto
- no cumpla con sus objetivos.

*  EnelAnexo II sc sefialan algunas hipétesis de trabajo y zonas de decision para ci control admi-
nistrativo que pueden resultar Gtiles a la hora de disefar un sistema de control,
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5. Objetivos claros y estables para la actividad objeto de control, con los cuales
se registre el avance del proceso.

6. Hipotesis de trabajo o pautas que destaquen los factores que pueden incidir
en el éxito o fracaso de un programa o proyecto y que fundamenten las expectativas
tazonables alrededor de los objetivos, en la forma indicada en el Anexo IL

7. Informes de avance o excepciéon®™ basadas en la evaluacién del avance de la
actividad bajo control.

8. La clara asignacion de responsabilidades para la toma de decisiones correc-
tivas. Estas decisiones correctivas no podran levarse a cabo si al proceso de evaluacion
no se incorpora informacion sobre las previsiones y los cambios que deben reahzarse
para la 6ptima ejecucién del proceso.

9. Lacomunicacién de decisiones correctivas, en forma de instructivos o reasig-
naciones de recurscs para la actividad bajo control.

10. La informacién, ademas de ser integral y discriminada (es decir, pertinente a
a las variables que interesa controlar), debers ser transmitida a todaslas fasesintegrantes
del proceso de control, y sometida a un procesc constante de actualizacion para faci-
litar una adecuada toma de decisiones. :

Ademds de los 10 componentes esenciales, existen dos mas que coniribuyen a
una mayor actualizacién y utilidad del sistema de control.

11. Una base de datos que permita acumular y almacenar los datos de control,
debidamente clasificados para su recuperacién y diseminacion eficiente.

12, La adquisicion y manejo sistematico de informacién sobre el contexto de la
actividad, tomando en cuenta factores internos y externos al programa en ejecucién,

Ademds de estos componentes, existen elementos mas especificos que se han
derivado de la experiencia latinoamericana, como factores importantes de disefio y
ejecucion de un sistema de control. El Anexo I identifica 15 “lecciones” extraidas de
la experiencia latinoamericana que son factores que deben tenerse en cuenta cuando el
objeto de control es un proyecto de desarrolle.

Como se desprende de la enumeracién de estos componentes basmosy esenciales,
el sistema dé control es una herramienta administrativa que procura asegurar un ajuste

de comportamientos, estructuras y tecnologias que sea funcional para los fines de la
organizacidn o proyecto. El sistema no debe consistir simplemente en una recoleccién

* Una “excepeion” es una desviacion de las expectativas que plantean los criterios de evaluacion.
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e interpretacion de la informacion, sino que también debe conducir a una retroalimen-
tacién constante entre la actividad v objeto bajo control y los responsables de la
evaluacién y de la decisidn correctiva. Debe contribuir ademds a que la institucién
publica latinoamericana pueda realizar la evaluacién de su propia gestién y la planifica-
cion de futuras acciones en términos apropiados o adaptados a su medio, y con datos
empiricos obtenidos de su propia experiencia, en lugar de una aplicacidén automatica
de pautas y criterios basados en experiencias o normas foraneas.

1.2 Las condiciones requeridas para un sistema de control

Para el desarrollo y mantenimiento de un sistema de control con todos sus
componentes esenciales, la organizacion , programa o proyecto tendria que tener, en
términos ideales, cuatro condiciones generales:

1. Un consenso con respecto alos objetivos e hipotesis de trabajo, su traduccién
y clasificacion en indicadores, metas y valores standard, mas la constante adaptacion
de estos criterios de evaluacion de acuerdo con nuevas exigencias u opiniones. Deben
participar en este consenso el personal que trabaja directamente en la actividad bajo
control y los administradores o trabajadores que realizan las decisiones correctivas.
Cuando hay cambios de personal, el sistema tiene que ser modificado para incorporar
sus preferencias, o el nuevo personal tiene que estar de acuerdo con la idoneidad de los
criterios establecidos para la evaluacién,

2. La disponibilidad de recursos, tecnologia y capacidad humana (tanto de los
usuarios y fuentes como de los procesadores de la informacién) son necesarios para
poder implantar todos los componentes esenciales del ciclo de control.

3. La clara asignacion de responsabilidades y la presencia de la necesaria auto-
ridad, en cuanto a la evaluacion y las decisiones correctivas. Estas responsabilidades
pueden ser sistematizadas y automatizadas con la previa traduccién de los criterios de
evaluacién en tablas de decision.

Debe tenerse en cuenta que la asignacion de responsabilidades de evaluacién o
decisién a un grupo de analistas, aunque las reglas de decision sean predeterminadas,
implica siempre una transferencia de autoridad. En el mismo sentido la automatizacién
de estas funciones constituye también una delegacién de responsabilidad.

4. Una voluntad politica e incentivos para que el sistema de control realmente
controle de manera que todos los componentes esenciales estén integrados al proceso y
trabajen sincronizadamente. En el sector publico, ésta es la condicién fundamental,
pero estd presente mucho menosdelo que se supone. Se dedicara una seccion separada
para explicar su importancia.

Estas cuatro condiciones existen en las empresas publicas y los programas quber-
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namentales en América Latina, y se presentan sélo ocasionalmente en los proyectos
de desarrollo.

2.  Lavoluntad politica para el control o no control

El hecho de que en el funcionamiento de una empresa publica, de un programa
social o de proyectos de desarrollo, el control administrativo no constituya el factor
priortario ¥y muy por el contrario, el desorden y la ineficiencia sean factores constantes
en su desempefio, sugiere la existencia de una intencionalidad politica en estos hechos.
De esta manera, desde un punto de vista de viabilidad politica de la institucién, pro-
grama o proyecto, puede ser mas importante el mantenimiento de clientelas v sectores
de apoyo, mediante la generacion de empleo, concesiones o beneficios, Por ejemplo,
en un pais donde el crecimiento demogréfico y la pobreza constituyan presiones signi-
ficativas, el Estado se verd compelido principalmente al aumento de la oferta de empleo
por medio del sector pablico, mds que a centrar su atencion en la calidad de los servicios,
atn cuando ello implique sacrificar ia eficiencia de los controles administrativos.

Por lo general, esta ineficiencia en el control administrative termina siendo una
caracteristica inherente a la institucién publica. Se llega a considerar que ese es su
funcionamiento “natural”, y atin cuando eventualmente los distintos individuos o
grupos que intervienen o se benefician con su ejecucién realicen esfuerzos para cambiar
esta situacidbn, no logran medificarla.

Se podria interpretar que los grupos interesados prefieren que la actividad no sea
controlada o que el control sea incompleto. Implicitamente, su apoyo para la actividad
esta condicionado a estas circunstancias, ain cuando puedan presentarse casos donde
los mismos grupos se guejan de la falta de eficiencia en el sector piiblico.

Alternativamente, un examen mas profundo de estos aspectos podria contribuir
a revelar cémo se va entretejiendo entre estos individuos y grupos un acuerdo implicito
que establece “limites’’ acerca del grado y alcance del control que seran tolerados.

Paradéjicamente, los mds interesados en limitar o reducir el control a veces son
las personas o grupos que participan en este sistema. Este hecho encontraria un nivel
de explicacion en los beneficios politicos, burocraticos y de poder que genera la ausencia
de un control administrativo integral en el funcionamiento de la institucion. Si enten-
demos que dentro del proceso politice hay una convergencia de intereses e intenciona-
lidades en conflicto y que el Estado debe mediar entre sectores cuyas demandas pueden
ser radicalmente opuestas,’ es comprensible el deterioro del control administrativo
que se ve subordinado dentro de objetivos mas amplios a intereses politicos.

Para hacer mencs incongruente el funcionamiento de nuestras instituciones
publicas, hasta donde es factible combinar esta gama de intereses con la racionalidad
administrativa? La voluntad politica es el factor decisivo.
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3. Los dilemas de control

La conversion de datos en informacion, de informacidn en control y el control
en una administracién eficaz, no es solamente un desafic técnico de disefto para asequrar
la implantaciéon de los componentes esenciales de un sistema de control (Seccién 1 de
este articulo) o una cuestién de voluntad politica en favor del sistema (Seccion 2).
También se requiere una fuerte capacldad gerencial o de direccién, especialmente en
relacién con ciertos dilemas inherentes al control. Esta capacidad gerencial tendria
que existir no sblo para resolver los dilemas, sino para asegurar que el sistema de
control sea una herramienta administrativa positiva para la organizacién, programa ¢
proyecto. El argumento fundamental que se sostiene en estos casos es que el sistema
de control no debe suplir o subrogar la discrecionalidad del ejecutivo, y no debe ser
una toma facil de delegar o aliviar sus responsabilidades, sino que deberia ejercer una
estrecha supervision sobre el disefio y mantenimiento del sistema para que responda a
sus necesidades y a las condiciones reales de su ambiente de trabajo.

A continuacion se examinan algunos de los dilemas mas importantes que se
presentan al establecer un sistema de control,

3.1 El dilema de convertir el control en una administracién eficaz

Para que un sistema de control sea una herramienta administrativa eficaz y
ne un procesamiento de datos inutilizados o, peor ain, un elemento de arrastre de
criterios obsoletos de trabajo, es necesario que el administrador encare cuatro dilemas
bdsicos e interrelacionados del control:

a) ;Hasta qué punto se espera gue la realidad (la actividad u objeto bajo
control} esté acorde con las expectativas (en los criterios de evalvacién), y hasta qué
punto las expectativas deben adecuarse a la realidad? El sistema de control se esta-
blece para la confrontacién continua de la realidad y de las expectativas, y para emitir
conclusiones, y adecuar una ¢ ambas, y no solamente para confirmar o precisar el
grado de distanciamiento entre ellas. No existe una forma general para saber si el
distanciamiento entre la realidad y la expectativa es un defecto de la primera o de la
segunda. Una posicion gerencial toma este dilema come un proceso dialéctico de
sucesivos acercamientos entre las dos.

b} Hasta qué puntolos programas o proyectos bajo control deben ser ejecutados
poniendo énfasis en el cumplimiento de la programacién, en los costos, en la perspec-
tiva legal, o en la relevancia que para los intereses del Estado pueda tener el programa o
proyecto. Existen comunmente fuertes contradicciones entre estas perspectivas y el
sistema de control no escapa a esta dinamica conflictiva. Frecuentemente, se han
detectado cinco posiciones o actitudes asumidas en el desarrollo de los programas y
proyectos de las empresas y otras instituciones ptiblicas.
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i} La ‘posicién clasica del ingeniero de sistemas o empresario, que considera
prioritario el cumplimiento con una cuidadosa programacion de las actividades o su
adaptacion por medio de la reprogramacién u obtencién de recursos adicionales pata
alcanzar los objetivos preestablecidos; ii) la posicidon del economista desarrollista, de
reevaluar constantemente el programa o proyecto en ejecucidn, asegurando que los
recuisos que se vayan a invertir sean menores que los beneficios 0 gue no sean dedica-
dos a otra actividad o propdsito de desarrollo; iii) la posicién legalista del administra-
dor, de adherirse estrictamente a leyes, reglamentos, normas, planes, programas y otras
indicaciones elaboradas y formalizadas; iv) la posicion amplia del estadista al tomar en
cuenta no solamente los objetivos enunciados formalmente sino también las otras
variables en juego {p. ej. empleo, responsabilidad fiscal, medio ambiente, dignidad
nacional, necesidades basicas de la poblacién) que el Estado asume para defender o
promover como propésito y estrategia; y v) la posicién de viabilidad politica, de
tratar y en su caso responder a los intereses de las personas y grupos que se benefician
directa o indirectamente con los programas ¢ proyectos bajo control.

Aun cuando estas distintas posiciones o actitudes se contrapongan, cada una
tiene su propia justificacién, y en la prictica conducen a situaciones que los criticos
califican respectivamente como suboptimizacién, desviacion o interposicion de objeti-
vos, burocratizacion, ideatismo o predominio de los intereses politicos.

Se puede resumir este dilema en los siguientes términos: ;en qué aspectos debe el
administrador de programas o proyectos concentrar m4s responsabilidad, en el cumpli-
miento de indicaciones predefinidas o en responder a todas las necesidades y presiones,
para que la actividad bajo su supervisidn sea viable politicamente?

¢) No resuelve el dilema anterior el que la empresa u otra institucién publica
simplemente se oriente por las indicaciones predefinidas, va que en la realidad de la
administracion publica latinoamericana (y tal vez en cualquier parte del mundo, sobre
todo en la esfera de influencia capitalista) los ejecutores de politicas reciben indicacio-
hes cabticas. Sintomas de este caos incluyen: i) los fuertes compromisos de los
gobiernos que exceden su capacidad de cumplimiento, y que obligan a los ejecutores a
competir legal y subrepticiamente por la asignacién de recursos escasos; ii) en lugar de
un proceso coherente de decisiones politicas y de planificacién, que establezca priori-
dades, existen en cada pais muchos tipos o procesos paralelos de ‘‘planificacién’
(formas de emitir orientaciones politicas y asignar recursos en todo el sector piiblico)
que transmiten sefiales y autorizaciones conflictivas entre si alos ejecutores, sucediendo
a menudo que lo que aparentan ser trabas burocraticas son en realidad medidas necesa-
rias para ordenar o compatibilizar estos conflictos (véase en el Cuadro 1 un ejemplo de
éstos tipos paralelos de “planificacién”); iii} el Estado institucionaliza unidades de
“campos especializados” (p. ej. empleo, desarrollo tecnolégico, balances financieros,
medio ambiente, nutricion, seguridad, poblacién) que estin encargados de promover
o defender la importancia de su campo respectivo y presionan en este sentido a los
planificadores y ejecutores de los programas y proyectos del sector publico; iv) el
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ejecutor no puede suponer que la planificacién haya tomado en cuenta todos los
intereses que el Estade quiere que se defiendan o promuevan; v) normalmente hay
poco realismo en los procesos de planificacion de las actividades bajo control, en
relacion con las contingencias, en un ambiente de desarrollo y con respecto a la capaci-
dad de la administracion pablica para dar el apoyo logistico y téenico requerido. El
resultado de todo esto es que el mismo administrador tiene que conjugar muchos
elementos de juicio y sefiales conflictivas simplemente para ‘‘cumplir’’ con sus manda-
tos, ¥ es muy poco probable que todos estos elementos puedan ser incorporados al
sistema formal de control,

CUADRO1

Los distintos tipos de “planificacion’’ (actividades decisorias que producen orien-
taciones y directrices politicas y asignaciones de recursos), que operan en el sector
pitblico de un pais centroamericano,

— Planificacion global y sectorial

—  Planificacién operativa

— Formulacién de presupuesto

—~  Gestién y financiamiento de proyectos

—  Tributacién y otros ingresos, y sus Productos de esta
destinos ‘planificacién’

— Juntas y Comités

— (abinete Econdmico > 1) Crientaciones

— Fuerzas Armadas politicas

— Intenciones externas: FMI, Empresas
Transnacionales, USA, organismos 2) Asignacién de recursos
regionales, etc. a programas y proyectos

—  Planificacién regional y local

~  Traslados presupuestarios y
reprogramaciones

— Compras y suministros

— Contratacién de recursos humanos

d) Los sistemas descentralizados de control no son soluciones para la delegacién
de tareas sino en periodos relativamente cortos, dado que se convierten en nexos
cerrados de informacién. Este dilema contradice, por ejemplo, las metodologias de
Administracidn por Objetivos que suponen que la organizacion o los proyectos pueden
ser divididos en unidades de trabajo, que en gran medida se autocontrolan de acuerdo
con criterios de evaluaciéon aprobados y coordinados en un alto nivel de autoridad
{preferentemente establecidos con participacion de todosios trabajadores). Condiciones
adicionales de estas metodologias requieren que los sistemas de control de las unidades
de trabajo puedan funcionar con amplias “zonas” de decision correctivas, delegadas a
las mismas unidades o a sus supervisores inmediatos. El dilema resultante es la tendencia
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recuirente de la unidad en que se ha delegado esa capacidad, de “inventar’ distintos
medios para seguir ampliando estas “zonas” y de otro modo cerrar los m#s importantes
flujos externos de la informacién, De esta manera la delegacion de control se convierte
en una pérdida de control.

3.2 El dilema de convertir la informacion en control

Aunque un sistema de control es una especie de sistema de informacién, el
primero es mucho mds que el segundo, ya que no es suficiente que exista un flujo de
informacién sobre una actividad para poder decir que la actividad es “‘controlada”. Se
presentan varios dilemas cuando se quiere convertir un flujo de informacién en un
verdadero control:

a) Simplemente, los costos para completar el ciclo de control pueden ser exce-
sivos, y normalmente son muy dificiles de predecir. La elaboracién, operacionalizaciéon
y constante actualizacién de los criterios de evaluacion, mads la depuracién, procesa-
miento y andlisis de la informacién para que se adapte a los niveles de comprensién de
las personas que deberian recibirla, son sumamente complicados. Estas funciones son
muy costosas no solamente en términos absolutos, sino también en términos relativos,
si se tienen en cuenta ademads las maneras informales de manejar estas funciones, con
distintos grados de eficiencia y eficacia. La sistematizacidn de estas funciones para
mejorar la probabilidad de que conduzcan a un proceso real de evaluacién y correccién
de la actividad bajo control, eleva sustancialmente los costos. Asimismo, la sistematiza-
cién de estas funciones ain cuando el ciclo de control no se complete, puede aumentar
mucho los costos sin representar importantes beneficios para el proyecto o la empresa,

b) La informacion de buena calidad (p. ef. precisa, exhaustiva, actualizada,
oportuna, no redundante, comprensible, replicable, accesibie, consistente) no es
necesariamente la informacién que tiene mayor autoridad para el usuario o la que éste
utiliza con mayor frecuencia (véase el Anexo II}.* La generacién de informacién con
cierto grado de autoridad y la capacidad y habito de su uso es indispensable para que
ésta pueda convertirse en una herramienta de control. Para ello muchas veces es
necesario sacrificar algunas de las calidades mencionadas anteriormente.

¢} El deseo de aumentar la autoridad politica de las personas que realizan la
evaluacion o decisiones correctivas en el sisterna de control, frecuentemente conduce a
aumentar la cantidad de informacion que tiene que ser procesada e interpretada. La
introduccién de tablas de decisibn y la automatizacion del procesamiento de datos
para este proposito implica una delegacidn de responsabilidad y autcridad hacia las
personas o equipos que lo programan. Ello puede conducir a reducir o expandir la
autoridad real en relacion con la autoridad formal. La autoridad sera mayor en la

* “Autoridad” de la informacibn es la confianza ¢ confiabilidad que el usuario atribuye a la
fuente de la informacion que recibe.
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medida en que los criterios que se utilicen sean estables y constituyan la base de las
tablas de decisién, perc esto implica siempre una menor flexibilidad en los sistemas, ya
jue los costos ascienden al tener que cambiar los criterios de decision.

d) En muchos casos, el elemento que esta siendo controlado no quiere divulgar
la informacién mas util para el ejecutivo. Esto ocasiona conflicto en %os centr.os cie
evaluacién y procesamiento. Si estos centros transmiten la informacidn “sensible”,
delata en cierta forma el elemento controlado, lo que hace que éste obstruya‘ los car.la-
les para larecoleccién de informacién sobre los verdaderos problemas. Por‘el conFrano,
si la informacién transmitida es menos “sensible”, los usuarios de la misma pierden
confianza en la mediacién de los centros antes mencionados. Se ha apreciado que los
centros de evaluacidén preparan sintesis o resimenes de poca utilidad para la toma de

decisiones por parte de los ejecutivos.

3.3 El dilema de convertir datos en informacién

No es el proposito de este trabajo entrar en mayores detalles sobre el
problema de generacion, depuracién y procesamiento de los datos para que sirvan
como informacién para el control. Sin embargo, existen algunos dilemas basicos que
vale la pena mencionar:

a) A veces se trata casi como sinénimo un sistema de control y un sistema de
informacién por excepcidn. Esta coincidencia es una tradicién de los Sistemas de
Informacion para la Gestién (MIS o SIG); el ejecutivo no tiene tiempo para revisar
todos los registros de control y se concentra en los casos de mayor desviacién de las
expectativas de acuerdo con los criterios de evaluacién. Sin embargo, no siempre es
conveniente que el ejecutivo dependa de informacién depurada tan sistematicamente
y con pautas preestablecidas sobre qué es importante y qué no es importante. Una
opcién seria recibir datos seleccionados en forma aleatoria o de acuerdo con una
muestra estructurada. El dilema estriba en la necesidad de datos y en la participacién
del ejecutivo para crear un modelo que permita determinar la mejor forma de selec-
cionar la informacidn que va a emplear en el ciclo de control.

b) El instrumento mds utilizado en la generacién de datos para el control es el
cuestionario o el formulario. Aun cuando a primera vista éstos parezcan los mas opor-
tunos, presentan la inconveniencia de confundir -en forma ineludible las opiniones
subjetivas y el reportaje “‘objetivo’’ de los entrevistados, El proceso se complica si la
recopilacion y procesamiento de lainformacién elevan los costos y requieren un manejo
sofisticado de revision, codificacion y depuraciéon. La automatizacién delainformacion
¥ su transmision contribuyen a superar estas inconveniencias de manera parcial,

c) El que recibe los datos necesita informacién que no sea redundante yquea
la vez responda a su interés y capacidad de andlisis. Sin embargo, es frecuente que
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CUADRO 2
EL CICLO DE DESARROLLO DE LOS 8IG (MIS)
ETAPAS

1. Sistema de contabilidad para control interno.

2. Ampliacién del sistema de contabilidad para maltiples usuarios.

3. Sistemas de informacién adicionales y separados para otras funciones internas de
control de recursos y transacciones; presiones sobre los contadores que innovan
nuevas formulas de valorizacion y caleulo de resultados.

4, Desintegracion cuando los diferentes sistemas producen informacion conflictiva,
cuando algunos siguen sin tener base y otros se encuentran duplicados o inade-
cuados, y cuando su falta de dinamismo o de representacion de los valores reales
Hega a ser evidente,

5. Se trata de conformar los otros sistemas a un sistema estadistico o contable
coherente. : .

6. Los nuevos procedimientos, normas y directrices crean confusion y oposicion
entre los distintos técnicos y profesionales de la administracion,

7. Disefio del sistema integrado.

8. Decepcidn cuande se descubre que el sistema integrado en un mito, y que com-
pletardo seria un ejercicio muy costoso que no mejoraria sustancialmente las
calidades de informacion,

9. Retroceso a sistemas parciales de acuerdo a normas comunes.

10. Cuestionamiento a la viabilidad de los SIG (MIS).
11. Tipologias de flujosy decisiones, para determinar nuevas estrategias de SIG (MIS).

Puntos 1-7, adoptados de “la desintegraciéon de un sistema de informacion”, de Neil
Milroy, INCAE. Traduccion de Caso de Estudio de Harvard College, 1963, Ver también,
B. Van Arkadie y C. Frank, Economic Accounting and Development Planning, Lusaka,
Oxford U. Press, 1966 y Warren Crowther, Technological Change as Political Choice:
The Civil Engineer’s and the Modernization of the Chilean State Railways, Tesis
Doctoral, Universidad de California, Berkeley, 1973.

exista muy poca tolerancia o apertura en las personas o grupos de trabajo para aceptar,
reconocer y ponderar informacibdn nueva,

Suele suceder en el desarrollo de nuestros programas publicos que se genera
informacién que se ignora o no se utiliza integralmente. Un sistema de informacién
tiene que ayudar a expandir el rango de tolerancia o apertura del usuaric para que
asigne importancia a la informacion que va a recibir y para que efectivamente la utilice.
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CUADRO 3

EL CICLO DE DESARROLLO DE LOS SISTEMAS
DE INFORMACION ADMINISTRATIVA. UN CASO DE LOS SISTEMAS
DE CONTROL DE MATERIALES DE PRODUCCION

Una persona estd encargada de un almacén. Las responsabilidades de control
estan dispersas. El encargado del almacén puede responder por la existencia y
los préstamos de las herramientas y materiales. Otros departamentos tienen las
responsabilidades de compras o adquisiciones, de la valorizacién de la existencia,
de la contabilidad, del control del consumo o la utilizacion de los materiales y de
los arreglos de transporte y distribucién.
Se decide montar un sistema para hacer el control mds efectivo, consolidando las
decisiones y responsabilidades. Se le asigna esta tarea a una persona de alta posi-
cién en la empresa.
El nuevo responsable de control de materiales decide poner en marcha un sistema
de informacién administrativa. Discuten los métodos mas adecuados de valoriza-
cién de los materiales, la mejor manera de clasificar los materiales y los archivos
de referencia (por tipos de materiales, por utilizacién, por proveedor, etc.)y el
grado de automatizacién de la informacion y decision que debe ser implementada.
Se descubre que un sistema completo de control no puede ponerse en marcha
inmediatamente. Se realizan etapas sucesivas de implementacién en la siguiente
secuencia:
a) Registros de cada material, precio unitario, tipo de material, etc., para
guardar relacion con los movimientos y existencia.

" b) Emisién automadtica de un nuevo pedido cuando se alcanza un limite minimo

prefijado de la existencia de un item. Se tabulan los consumos.
¢) La seleccion del proveedor con base en informacién sobre proveedores ¥ sus
cotizaciones.
d) Programaciéon del despacho de materiales para minimizar los costos de
manejo y transporte,
e} Acceso alainformacidn en linea sobre el estado del inventario.
El trabajo de control se hace cada vez mds rutinario.
El control parece “‘efectivo’ pero sucede que las rutinas no siempre permiten la
méaxima utilizacion de los materiales. Se discute la necesidad de controlar los
flujos de materiales en términos de su maximo aprovechamiento. Se contratan
asesores para estudiar este problema.
Se comienza otro ciclo, esta vez en relacién con el flujo de materiales y a la nece-
saria reprogramacion del control de existencia. .

3.4 El ciclo de desarrollo y desintegracion, v la inercia
de los sistemas de controi

No es sorprendente que los sistemas de control tipicamente pasan por



ciclos de desarrollo y desintegracién, debido a las repercusiones negativas en estos
sistemas de Jas fallas técnicas, intenciones politicas y dilemas inherentes que han sido
expuestos en este trabajo.

CUADRO 4

CONTABILIDAD DE COSTOS
TIPOS DE COSTOS Y TIPOS DE DECISIONES
CASC DE EMPRESA PUBLICA FERROVIARIA

Tipo de Inversiones

Items decisiones Tarifas seguimiento Control
de control de proyectos administrativo
Control para gastos anormales X X
Prestaciones de aprovechamiento
(tréfico) - lo que compra o
~ utiliza el usuario X ' X
— tomando en cuenta
economias de escala de
volumen de uso ¢ de
distancia X
- calculando el costo medio
general marginal X X
Prestaciones de explotacion-oferta X X
Renovacién programada X X
Depreciacién X
Naturaleza de los egresos (gastos) i 2 3
Objeto de los gastos (tipo de
recurso) 3 1 2
Centro primario de costos 2 3 1

(L.os nimeros se refieren a importancia relativa)
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Es justamente el afdn de encontrar una solucion “integrada” que supere todos
los dilemas y tome en cuenta todas las necesidades, lo gue conduce a mayores decep-
ciones. El sistema integrado de control es un mito costoso para las instituciones que lo
incorporen a su funcionamiento.

Los Cuadros 2 y 3 resumen los ciclos de desarrollo y desintegracién de los siste-
mas integrados de desarrollo, el primero partiendo del control contable y basado en
investigaciones de Milroy (en los EE.UU.), Van Arkadie y Frank (en Africa) y el
segundo (en América Latina y los EE.UU.), partiendo del control de materiales. :

El ciclo comienza con unainiciativa para proporcionar sistematicamente informa-
cién sobre una materia para un grupo determinado de usuarios. Luego al percibirse
que otras personas pueden aprovechar esta misma informacion, se introducen algunas
variantes. Con este proceso se busca obtener economias al canalizar o consolidar los
flujos y el procesamiento de los datos. Se emprende asi un proceso de integracion de
los sistemas de informacién similar para usuarios comunes.

Paradéjicamente, los mismos elementos de disefio que son determinantes en la
utilidad de los sistemas, al mismo tiempo limitan su integracién. La clasificacion y
elaboracion de la informacion tiene que ser variada para los distintos tipos de decisién,
como ilustra el Cuadro 4 por ejemplo, para algunas decisiones es importante estimar la
depreciacién y para otras hacer una programacién de reposiciones con relacién al
remplazo de equipo y tecnclogia,

Frente a las dificultades de ingresar el control, los cambios de autoridad y de la
influencia de otros interesados en el disefio y funcionamiento de los sistemas de control,
es comun un proceso de desintegracion de los sistemas de control. Nuevos sistemas se
desarrollan paralelamente con el sistema integrado, o éste se fragmenta,

Una caracteristica de muchos sistemas de control es la inercia. Los sistemas de
control, especialmente los mds integrados o mas automatizados, son costosos y dificiles
de modificar en cuanto a indicadores, clasificaciones, flujos y confrontacién entre
usuario y la informacién. Muchas veces siguen funcionando aunque tanto el usuario
como la fuente de la informacién hayan perdido interés, creando asi un circulo vicioso
de procesamiento de datos pobres e inutilizados, como ilustra el Grafico 2.

Los sistemas de control que han caido en la inercia pueden seguirse empleando,

pero eso es peor todavia para la organizacién, El control se realiza en términos obsole-
tos, y las “decisiones correctivas’ pueden resultar mds perjudiciales que beneficiosas,
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4, l.a Empresa Pablica: el caso de los Ferrocarriles de Chile*

Una de las mas importantes empresas publicas en Chile es la Empresa de Ferroca-
rriles del Estado, con una linea vertebral de 2,300 kilémetros de longitud en el Norte y
centro del pals. La estatizacién de los ferrocarriles en 1859 constituyé una medida
gubernamental con la que el Estado favorecid a algunos empresarios ferroviarios que
sufrian dificultades financieras.

Desde inicios del presente siglo, los ingenieros civiles llegaron a dominar la admi-
nistracién de la empresa. El Presidente José Manuel Balmaceda (1886-91), habia
auspiciado la llegada de un gran ntimero de ingenieros belgas v franceses que no sola-
mente emprendieron muchas obras ferroviarias, sino que también dieron impulso ala
formacion de un cuerpo deingenieros enla Universidad de Chile. Estos Gltimos legaron
a ocupar puestos importantes en la administracion pablica y a participar en proyectos
de desarrollo, ademas de asumir un control efectivo y permanente de la empresa. Al
no tener el gobierno una politica clara en relacidn con los ferrocarriles, predominaron
los criterios de los ingenieros en la administracién, quienes en su afin de crear “eficien-
cia' y extender la infraestructura, avalaron textos y medelos estadounidenses para la
programacion y control de actividades.

Los ingeniercs se entusiasmaron con el reto de sistematizar la administracién y
control de la empresa. El control gubernamental sobre ésta se redujo a la recepcién
de informes semanales que resumian el balance financiero (adoptando normas de la
Comision de Comercio Interestatal de los EE.UU.) y rendimiento fisico (especialmente
el popular indice de toneladas-kilometros brutos por hora de tren), de tal forma que
solamente los ingenieros podian comprobar y explicar su importancia.

Dentro de la empresa, los ingenieros establecieron muchos nuevos elementos
de control: a) su departamentalizacion, estableciendo metas de rendimiento a cada
unidad de trabajo v reglas detalladas de comportamiento y autocontrol; b) itinerarios
fijos de trenes con opciones preestablecidas para variaciones de trafico y normas opera-
tivas con un sistema de reportaje de rendimiento, para los tripulantes; ¢) un sistema
complicado de chequeos sobre el manejo de las recaudaciones; d) reglas formales
elaboradas para el personal de las estaciones; y e) el sistema estadounidense Haley de
organizacion estilo militar, programacién y control de mantenimiento de locomotoras
en un nuevo taller.

La empresa comenzo a demostrar resultados financieros favorables con balances
positivos durante algunos afics. Sin embargo, los resultados de estos sistemas no fueron
del todo positivos:

*  Tomado de Warren Crowther, Technological Change as Political Choice: The Civil Engineers
and the Modennization of the Chilean State Ratlways, Tesis Doctorado, Universidad de
California, Berkeley, 1973,
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a)  Las nuevas reglas e indicadores de rendimiento no fueron adaptados adecuada-
mente a las realidades de trabajo v recursos de apoyo que existian en la empresa
y condujeron a crear las siguientes situaciones: i) los trabajadores resistieron las
nuevas medidas, cuando se dieron cuenta de que los indicadores de rendimiento
representaban expectativas no realistas de trabajo por lo que la medida se convir-
tié en un elemento de negociacién; ii) en algunas ocasiones esta resistencia
produjo el abandono de la medida (por ejemplo el nuevo sistema de distribucién
de los vagones de carga); iii) varias delasmedidas fueron simplemente demasiado
complicadas para el personal supervisor y de planta y tuvieron que ser abandona-
dasy iv)se institucionalizaron algunas medidas de tal forma que los trabajadores
se apegaron demasiado al cumplimiento con lasreglas y con la ““lbgica del sistema’’
en lugar de tomar iniciativas favorables para los objetivos de la empresa.

b) Debido en parte a las situaciones mencionadas y a la falta de materiales, herra-
mientas y otros recursos para sostener las nuevas modalidades de trabajo, se
presentd un deterioro en la eficiencia del proceso.

¢) A los problemas de organizacion en la empresa no se les dio sequimiento sino
s6lo a los sintomas- de estos problemas en forma de estadistica sobre el trabajo.*
Desde esa. época los ingenieros habian venido presentando ‘“‘soluciones” de
nuevas inversiones de capital para los problemas internos de estructuray compor-
tamiento sin que el Gobierno Central legara a tener informacién para cuestionar
esta tendencia tan costosa para el pais.

d) La empresa entrd asi en un proceso de burocratizacién en el que se dependia
mucho de las nuevas reglas y rutinas, con una actitud de conformidad por parte
de los trabajadores, perdiendo gradualmente relacién con los cambios y crisis del
pais que exigian modificaciones en el sistema de transporte. De esta forma, los
sistemas de control se convirtieron en elementos no de adaptacién, sino todo lo
contrario, de inercia, ya que median eficiencia y rendimiento en términos cada
vez mas obsoletos.

Después de la segunda guerra mundial, sobre todo durante el gobierno de Eduardo
Frei, Presidente Deméerata Cristiano que llevé un grupo nuevo de ingenieros a la
empresa en 1964, se inicid una modernizacion de los sistemas de control v decision.
Se puso énfasis en la integracion y en la automatizacion paulatina de los sistemas, con
asistencia de expertos ingleses y franceses. Se generé entonces mucho mas informacién
que antes y ésta sirvid para mejorar alqunas decisiones, pero no se sintetizd en formatos
para facilitar su utilizacion. Los departamentos se opusieron a la integracion de
sistemas, y cada uno procuraba establecer su propio sistema de informacién para Ia
gestion. La asistencia inglesa a la empresa promovia modificaciones y experimentos

*  Por ejemplo, la propuesta de electrificacién de la via para responder a la oposicidn del personal
a nuevos itinerarios més cficientes con el equipo de vapor,
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con las modalidades de andlisis para las decisiones sobre precios, inversiones y otras,
complementando la acumulacién de experiencia en investigacion dentro de la empresa.
Por otro lado la asistencia francesa ignoré las innovaciones que habian estado haciendo
los mismoes chilenos y conformé sistemas de control con criterios de evaluacién utili-
zados en Francia, suponiendo que estos criterios iban a ser importantes a un largo
plazo. Con sistemas computarizados iba a ser mucho mas dificil adaptar o modificar
estas variables en el futuro.

Este caso ilustra las fallas mds comunes en ¢l disefio de los componentes de los
sistemas de control en la empresa publica. (Gréfico 1)

Un problema general con el primer componente (definicién del objeto de control)
es el de la especificacion de las unidades a ser controladas, ya sean unidades de presta-
cion de servicio o cantidades de producto (por ejemplo la tonelada-kilémetro), o
unidades de actividad productiva (por ejemplo el tren) o también unidades administra-
tivas de trabajo (por ejemplo el Departamento de Operaciones), o alguna combinacién
de éstas.

Se deben seleccionar las mejores fuentes de informacion sobre el objeto va que
no siempre son partes o dependencias del mismo. Un problema comin con el sequndo
componente (generacion oportuna de datos de calidad) es que existe una fuerte
exigencia a las fuentes de informacién para que reproduzean o transcriban datos simila-
res para distintos usuarios. Es decir, no hay compatibilidad ¢ coordinacién entre
distintos sistemas de control, y la empresa o unidad de trabajo controlada tiene que
poner mucho esfuerzo para cumplir con todos o establecer prioridades para algunos.

Ya sea para contrel externo o interno, la evaluacion (componente 3) de las
actividades de la empresa publica tiende a ser conflictiva. El problema no es que se
ha creado un conflicto alrededor del cuestionamiento sistematico de las actividades de
la empresa, sino que la evaluacidn llega a ser o ignorada o impuesta,

La seleccion y operacion de los criterios de evaluacion (componentes 4, 5 y 6),
son tipicamente los elementos mds débiles de los sistemas de control en las empresas
publicas. Justamente porque la empresa publica se define como una forma de organizar
y aplicar recursos con referencia a un paradigma dominante de una tecnologia y activi-
dad productiva, es comun que ésta adopte casi automaticamente criterios de evaluacion
importados © transferidos con la tecnologia de produccién. Sucede, sobre todo en las
empresas publicas latinoamericanas, que los criterios de evaluacién tienden a considerar
la adaptacion de las condiciones del pais y organizacién a los requerimientos’ del
buen funcionamiento de la tecnologia, y no'la utilidad que ésta representa para el pais
o la organizacion, Ni los clientes ni los trabajadores son consultados y muchos de los
intereses del Estado en las consecuencias macroecondémicas de las actividades de la
empresa son relegados. Es el paquete tecnologico el que dicta los indicadores, metas y
valores standard. Estos valores no reflejan expectativas razonables para las condiciones

62



reales de produccion y los resultados sefialan cada vez una menor relacion de la empresa
con la sociedad y por ende una alineacién mayor para los trabajadores. Debido a que
el Gobierno Central no tiene claro el papel que debera adoptar la empresa, y nocoordina
las distintas exigencias en ese sentido por parte de sus diferentes niveles de autoridad,
la empresa tiene mucha libertad para escoger sus propios términos de evaluacion. (Ver
Cuadro 1 sobre tipos de planificacion)

A veces hay mas claridad con respecto a la autoridad de tomar las decisicnes
correctivas dentro de la empresa que en el control externo (componente 7). Paradoji-
camente, ¢sta coherencia se pierde en cuanto exista mayor integracién y automatizacion
de los sistemas internos de control.

Finalmente, son muy pocas las empresas que tienen organizado un sistema de
adquisicién, ordenamiento, difusidén y recuperacion de informacién contextual y
tecnologica (componente 12) para poder informar mejor sobre la formulacion de crite-
tios de evaluacion y las decisiones correctivas. :

5. El Programa Social: el caso de los Comedores Escolares de Costa Rica*

En diciembre de 1974 se aprobd en la Asamblea Legislativa la ley 5662 con la
cual se cred el Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares para brindar
ayuda complementaria a los costarricenses de escasos recursos economicos,” mediante
el financiamiento de programas de diversas instituciones de bienestar social. Aun
cuando mediante este fondo se han venido impulsando diversos proyectos en el campo
social, son los programas de salud, alimentacién y nutricidén los que han absorbido
desde su inicio la mayor parte del presupuesto de Asignaciones Familiares, captando
entre los afios 1979-81 aproximadamente el 55% del presupuesto total. El Programa
de Comedores Escolares es el que retiene proporcionalmente la mayor parte del presu-
puesto de los programas de Salud, Alimentacion y Nutricién y dentro de la institucién
de Asignaciones Familiares es considerado el mdas importante, no solamente por la
inversién que representa, sino también por su cobertura-de 425,246 beneficiarios®, con
2,917 comedores en operacion, distribuidos en las diversas regiones del pais.

Aln cuando el propésito formal de la Ley de Asignaciones Familiares es ¢l de
auxiliar a los costarricenses de. escasos recursos econdmicos, al fortalecerse los Come-
dores Escolares, con estos fondos no se establecieron criterios para realizar la seleccién
de beneficiarios, sino que por el contrario se ofrecid el servicio sin excepcion a todos
los escolares. De esta forma un programa que de acuerdo con investigaciones realizadas®
debia cubrir al menos un 20% de los escolares, terminé brindandose a casi el 100% de

*  Tomado de Xinia Picado, Andlisis de Politicas Piblicas: el Subprograma de Comedores
Escolares, 1975-1982, Tesis de Macstria, Universidad de Costa Rica, 1984,

*  Cifras correspondientes 2 1982,
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esa poblacién, aumentando notoriamente los costos anuales del programa: 17 millones
de colones en 1975, mas 154 millones de colones en 1978 v casi 300 millones de
colones en 1982,

Un examen detenido de los procesos de control utilizados en el programa,
demostrd la carencia de los componentes bdsicos de un sistema de control en su
funcionamiento:

a}  E! proceso de control requiere, en primer término, una definicién clara sobre qué
se va a controlar y a evaluar (componente 1). En el programa de comedores
escolares, al brindarse el servicio tanto a beneficiarios de escasos recursos econd-
micos, como también a los que no presentan esta condicidn, se crea confusion
sobre cual es el aspecto prioritario a evaluar, En sieteafiosde funcionamiento del
programa (1975-1982) las instituciones participantes no han utilizado criterios
para definir cudl debia ser su cobertura poblacional y geogrifica. La indefinicion
y ambigiledad en relacion con estas variables se aprecia de manera mas notable
en los cambios de gobierno.?

b)  En torne a la ejecucién del programa se ha venido generando un volumen apre-
clable de informacion contenida en reportes, investigaciones y evaluaciones
procedentes de las distintas institucicnes participantes. En la mayoria de los
casos esta informacidn no se ha integrado a un sistema de contrel ni ha sido
utilizada en la toma de decisiones correctivas (sequndo y noveno componentes
de control).

¢)  Algunos otros factores que forman parte de un proceso de control, tales como la
habilitacién de un equipo que evaliie en forma periédica la ejecucion del progra-
ma (tercer componente de control), no se establecio en forma conjunta ni de
manera continua entre las instituciones participantes.

d)  En muy pocos casos el programa trabajo con criterios de evaluacién operacionali-
zados y representativos que facilitaran el funcionamiento del sistema (cuarto
componente de control}.

Dentro del funcionamiento del programa se destaca como una constante la conti-
nuidad de los problemas administrativos; éstos se evidencian desde muy distintos
angulos administracién de recursos, aspectos contables, higiene e infraestructura
inadecuadas para la prestacion del servicio. Todavia en 1980, 555 escuelas (un 38.9%
del total) no contaban con una fuente de abastecimiento de agua adecuada para garan-
tizar las condiciones de higiene necesarias y 532 centros educativos (37% del total) no
tenian una bodega apta para guardar los alimentos exponiéndose éstos al deterioro y a
la contaminacién de roedores.’

Paralelo a este desorden administrativo es notable la ausencia de una voluntad
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politica para corregic esta sitwacién. El eatudio' dal pmgrmna5 mnq.ihqﬁ‘n :dil'mtlﬁmr
adlgunos de los beneficios palitices que se derivaban de esta sumencia de contrel admi-
nistrative. Al sopesar estos fartores se entra en & dilerma de ponderar Ia importancia
relativa de los distintos elementos que #ntran an jusgo. La dinyuntiva que representa la
escogmeia ds adaptar la realidad alas expectztivas o adecuar los parimetros de control
& la dindmica e que se desemvuclve v desarrolla el programa sacial, Al emerger estas
intarrogantes ¢e cmestions la impazeancia de poner dnfazis en &l cumplimiente racional
du log abjetivoe fomaler dal programa o en agignar mayor relevancia a los intersses
del Estade. La aparente desorganizecidn que pusde pregantar un progeams 'as ol precio
pagado por la fanciém amortiquadors de los conflictos sociates gus ol Estedo ha adqui-
tdo come responsabilided principal”.” En esta arena de inteteses qua constituye al
Estads y en el que operan la administracidn y los programas piblicos, 85 comprensitle,
aanqua oo justificable, of detoricrodales dstamasde owntral administmativoa, loa cualer
pasan a reforzar "opbos” boroordtinge gue devienen an pacdida de antoridad e inercia

B Las lternativie pare o control

Tomande en owanta las sondiciones mencicnadas para gque un dsfema de contral
realmente umpla con sus objetives, ¥ las tendencias a la desintegracion v a la {nercia
que pueden ¢onducir & que el sistema requlie contraproducente para lz organizacion,
caba conzidoray siempre la posibilidedes que sdetsn para of control edministrative,

Una primara opeidn es la investigacion de la activided u objeto de contral v el
disefo de los critarics do evaluacidn. 5e heoa des acuerdo con laz povesidades de infor-
macitn y la determinacion de los pardmstros més relevantes o circunstanciales para la

toma du decisiones. ™

Esa posibilidad puede resultar muy costosa, debido a la necesidad de integrar an
unz sala operacion de “control”, unequipo ¥ todos los otros elementos de investigacidn
¥ voiration de los problemas en la ectividad v objato de contrel. .

Una varlaclén consistiria en repetir la investigacién © levantamiento de datos de
control periddicamente. 8in embarge, 5 vo hay camblos importantes en los criterios
de evaluacién, este métedo pusde resultar mas costoso ¥ ser menos productivo que un
sistemna da sctualizacién constants de los datos (o sea un sisterna de control con hase
de datos). Asimismo, el levantamiento continuo de dator slgnifica mayar rigidez de los
oriterios de evaluacidn y mayores posibilidades de inercia an ol sistema,

*  §i la mecodologia aplicads s I de {ovestigacifn/accibn, cntonces cumple con vodas Jas conds
clones de un sisteme de control, meaos la d¢ permancncia. Eo este emo, 1n investigacidn tene
log aributos de un experimento, Do cxacta o thenbcamente “controlada’ (por faliz de un
Vprape & sajets deocontrol"), pera que permite observar sstemfticamente Lz vigbiljidad o
aceptacign de posibles solociones para los problemas qua estin siende imastigedos, -

65



Otra variante, muy utilizada en muchas empresas piblicas en Europa, es la de
implantar un sistema de investigaciones para el control de la gestion. El sistema
produce cierta informacion basica de manera continua, y ademds tiene reglas y hasta
algoritmos para determinar cuales decisiones requieren mayor ampliacion de los datos
en determinado momento, y cuéles actividades deben generar més informacién precisa
debido a circunstancias o problemas que surjan. Hay distintas “recetas’’ de investiga-
cidn para responder a estas situaciones. Cada “‘receta” responde a la urgencia de
adaptar los datos de control de decisiones especificas, por ejemplo, en relacion con los
precios, los servicios, la seleccion de tecnologia, las inversiones o también por efectos
netamente administrativos, Durante el largo plazo, la aplicacion de una “receta’’ se
repite incorporando cada vez nuevas variables (criterios de evaluacion) que se estiman
pertinentes, procurando utilizar una metodologia consistente para permitir cierto
grado de comparacion entre los datos obtenidos en distintas oportunidades,

Otra opcidn es reconocer, hacer explicita e institucionalizar una confrontacion
sistemaética entre los encargados o trabajadores en una actividad u objeto controlados
y un equipo de evaluacién. El equipo de evaluacién cuestiona continuamente la admi-
nistracién y el rendimiento de los funcionarios en la actividad controlada. Muchas
veces, el propésito de integrar un sistema de control queda reducido en la practica a
este tipo de situacion, y se produce frecuentemente un conflicto improductive o una
situacién de marginar o ignorar el equipo de evaluacion. En otros casos, el resultado es
todo lo contrario, y el sistema de control se convierte en un servicio de informacién
que aprovechan y manejan a su gusto los administradores de la actividad ““controlada’.
La evaluacion pierde todo sentido de autonomia. Justamente, para evitar estas conse-
cuencias, se podria encarar este problema en forma explicita y hacer un disefio de un
sistema que permita una confrontaciéon constructiva, Este tipo de solucién tendria
que estar conformada de acuerdo con los principios de desarrollo v comportamiento
organizacional.

Otras posibilidades serian las que no cumplen con todos los objetivos de control,
es decir, no asequran decisiones correctivas, sino solamente la sisternatizacion de infor-
macién que podria utilizarse para determinar y hacer correcciones en alquna actividad.
Estas posibilidades incluyen:

1.  Seguimiento (los componentes 1, 2y 10)

2. Sequimiento y evaluacion {los componentes 1-7 y 10)

3. Una base de datos de control bibliograficos de los documentos producidos para
la actividad y objeto (el componente 11)

4. Uninventario actualizado ocasionalmente (el componente 11)

5. Una investigacién del impacto de la actividad en la sociedad (el componente 12)
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Naturalments, sstas posikilidades implican mencres costos ¥ menor eficaciz an la

roqulaciém administeativa de una actividad u abjeta.
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ANEXO1

LECCIONES DE LA EXPERIENCIA LATINCAMERICANA
EN EL CONTROL DE PROYECTOS™

Es muy comin encontrar en América Latina un control del avance fisico y finan-
ciero de un conjunto de proyectos, en escala nacional, regional, o sectorial. El avance
financiero se representa mediante algun indicador del gasto ‘‘real’ en comparacién con
el presupuesto. El avance fisico es la cantidad de obra ejecutada o el progreso del
proyecto en comparacién con lo programado. Normalmente, se supone que debe
haber una relacion cercana entre el porcentaje de avance en estos dos aspectos,

Este control se basa en suposiciones que frecuentemente resultan falsas en la
practica: que los objetivos estan bien definidos y completos en la planificacion; que
existe la capacidad administrativa y financiera de asumir los compromisos alrededor de
cada proyecto; que el disefio del proyecto considera o anticipa los distintos intereses
del Estado que el mismo pueda afectar; que las contingencias son reducidas; que existe
coherencia en las orientaciones politicas y autorizacién de recursos; que el Estado
tiene la capacidad de prever y organizar el apoyo administrativo y técnico que requiere
cada proyecto. Con estas suposiciones el control se limita a guardar relacién con el
cumplimiento de lo planificado, programado y presupuestado durante la ejecucién del
proyecto. Los indicadores de rendimiento del proyecto son simpiemente los mismos
de su programacion y presupuesto,

Las decepciones que frecuentemente se presentan con los sistemas de seguimiento
y control de proyectos estan relacionadas con la ingenuidad de estas suposiciones, con
una mentalidad que plantea unicamente la dimensién tecnicista del sistema y con una
concepcion incompleta del mismo. Es decir, los pardmetros del sistema que se toman
en cuenta en la fase de disefio no son realistas y no consideran debidamente todos los
componentes de un sistema de control.

En esta seccidn, se pretende resumir la ensefianza que se deriva de algunos proble-
mas comunes de los sistemas latinoamericanos de seguimiento y control de proyectos
de inversion. Se pondra mayor énfasis en dos sistemas; el dela Direccién de Seguimiento
y Coentrol de Ejecucion de Proyectos del Ministerio de Finanzas de Nicaragua en 1981
(DISCEP-Nic.) y el de la Contraloria de Proyectos del Ministeric de Hacienda de
Honduras en 1983 (CP-Hon.). Cabe anotar que estos dos sistemas han sufrido modifi-
caciones después de estas fechas y que no todos los problemas que seran mencionados
caracterizan a todos los sistemas observados. Por otra parte se debe sefialar que las

*  Basada en la observacién direcra en varios paises sudamericanos en 1979, y en varios paises
centroamericanos durante los Qltimos afios, ¥ en la revisidn de las presentaciones en el Semi-
nario Regional sobre Sistemas de Control de Ejecucién de Proyectos, en el ICAP en octubre
de 1980,
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experiencias de la region son valiosas en cuanto permiten experimentar soluciones para
alqunos de estos problemas. En algunos casos se sefialan aspectos normativos que
contribuyen a aclarar cual debe ser el funcionamiento de su sistema de control.

A continuacion se ilustran Ios problemas:

1. La necesidad de una definicion adecuada de “proyecto’. Algunos sistemas

de seguimiento y control de proyectos han fracasado simplemente porque

no habla consenso y precisién sobre este punto. Las actividades controladas fueron

demasiado disimiles. Hay que definir en forma coherente los limites de tamafio,

componentes, funcién, autoridad, etc., de los “proyectos’ que van a ser controlados,

También es necesario ser realista con respecto a los tipos de proyectos y sus fases de
desarrollo. \

2. Es necesario ser realista con respecto a la cantidad de proyectos que se

tratan de controlar durante las primeras fases de experimentacién y disefio

del sistema de seguimiento y control. Es m&s importante un control adecuado de

algunos de los proyectos mds relevantes que un control superficial de muchos de ellos.
Es util ganar experiencia con algunos antes de extender el control.

3. Es importante inventariar los sistemas existentes de seguimiento y control

¥ tomarlos en cuenta durante ¢l disefio del nuevo sistema. Si no se toman

en cuenta puede suceder que las fuentes (los proyectos mismos), estén dedicados a

transcribir datos para satisfacer las distintas demandas, y que los encargados de los

sistemas obstaculicen el funcionamiento del nuevo sistema por considerarlo competi-

tivo. La mejor filosofia de trabajo, es prestar una colaboracién técnica a las fuentes

y a las instituciones del sector que deseen participar en el sequimiento y control de los

proyectos. De esta manera se obtendria un sistema adecuado a sus necesidades lo que
constituiria ya un insumo para el sistema nacional de control de proyectos.

4, E disefio del- sistema debe responder al control de todas las calidades de
mformacwn que son importantes para los usuarios en la fuente que la
origina (véase Anexo II). Ademas, es importante la capacitacion de las fuentes de
informacion sobre-sus responsabilidades y procedimientos en el sistema, pero su efecti-
vidad es reducida por la rotacion del personal de proyectos y sus maltiples responsabi-
lidades. Esta capacitacién podria ser mas efectiva si enfocara los problemas de admi-
nistracidén y control dentro del proyecto mismo, y no solamente se limitara a impartir
las normas del nuevo sistema para llevar la informacién a otros niveles de decisién.

5. Es necesario ser realista con respecto a la cantidad de variables e indicadores
incorporados para el sequimiento y control de cada proyecto. Demasiadas

variables implican una carga excesiva de trabajo para las fuentes de informacion y para
las unidades que las tienen que procesar. La presentacion de resultados debe limitarse
a las variables que realmente se relacionan con las decisiones mas importantes y urgen-
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tes. De otro modo, los usuarios comienzan a tomar el sistema como un ejercicio un
tanto académico. Una evaluacion de un sistema de control de proyectos de construc-
cién, mostrd haber sido muy cuidadoso en este aspecto. La informacidn recopilada y
procesada es la que mds se requiere para encarar las decisiones pertinentes a los proble-
mas de divisas (importacién de materiales), de produccién de determinadas empresas
publicas (programacién de produccion de los materiales de construccion), de empleo,
de subcontratistas ¥ de control de los fondos de préstamo para los proyectos.

6. Debe tenerse en cuenta el desglose y estructura de fas clasificaciones. Clasi-
ficaciones y codigos son necesarios normalmente para los lugares geograficos,
sectores y tipos de proyectos, obras, materiales, categorias de personal, etapas de
desarrollo del proyecto, instituciones involucradas en las diferentes fases y responsabi-
lidades del proyecto, papel que le corresponde a cada institucién, ete, La alternativa a
la clasificacion es la pregunta abierta, la que conduce muchas veces a la incomparabili-
dad de los datos y dificultades de interpretarlos. La clasificacion de términos de las
variables, v en su caso los codigos que correspondan a los términes, no deben ser muy
complicados, para no crear demasiado trabajo para las personas que completan los
formularios, las que indican o codifican los datos o las que tienen que interpretar los
resultados o utilizarlos. Idealmente las clasificaciones y categorias de los datos deben
ser compatibles con las de los elementos cartograficos en el pails para poder ubicar bien
los proyectos en términos de estos elementos, asi como también la ubicacién fisica de
los documentos del proyecto. Es decir, no tiene sentide la improvisacién de clasifica-
ciones o categorias, cuando su normalizacién no permite un mejor intercambio y
relacién de la informacién disponible sobre proyectos.

7. La recopilacion puede haverse por medio de inventarios periddicos de los
proyectos, o por medio de un flujo regular de informacion de fas fuentes.

El costo de dos inventarios podria ser equivalente al costo de inversion en un sistema
permanente de control basado en un flujo regular de informacién de las fuentes. Esta
ultima alternativa parte de que: i) se puede definir y mantener los parametros y varia-
bles del sistema con cierta estabilidad, v ii) se puede prestar asistencia a la fuente de
informacién para que pueda responder con regularidad. No es suficiente marear un
plazo de entrega de la informacion si las fuentes no tienen la capacidad de cumplirlo.

8. Las fuentes de informacién tienden a ser saturadas con reportes en deter-

minados periodos; si hay posibilidad de variar la fecha de reportaje sobre la

marcha de los proyectos para que no coincida con la de otros informes, podria mejorar
la oportunidad de entrega de la informacion.

9. El proceso de evaluacion del avance fisico y financiero y de problematica

de los proyectos requiere una capacidad adecuada de analisis de los datos,

‘La cantidad de datos y el nivel de interpretacion tienen que ser ajustados a las capaci-

dades de las personas encargadas de esta tarea. Es muy comin que la unidad de evalua-

¢ién se convierta en un ““cuello de botella” o que su trabajo tienda a ser muy superficial,
debido a la mala planificacion de esta funcion.,
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10. El proceso de evaluacion de avance financiero requiere que las fuentes ileven
una contabilidad o estimacion de costos. Este aspecto del sistema debe ser
coordinado con cualquier otro esfuerzo para racionalizar la contabilidad presupuestaria.
Sin embarge, los diferentes sistemas o propésitos contables exigen una seleccion
diferente de indicadores, o un tratamiento distinto. Por ejemplo, un indicador como
“salarics del nuevo empleo generado a raiz del proyecto™, puede representar un costo
para un sistema contable y un beneficio para otro sistema con un propésito diferente.
La informacién sobre el avance financiero normalmente da por un hecho que existe
una capacidad de separar o imputar ciertos gastos, a menudo en funcion de ia asignacién
de horas de trabajo a diferentes actividades. También acepta que se lleva una contabi-
lidad no solamente de compromisos devengados y pagos, sino de consumo de materiaies
y combustibles. Todo esto implica una sofisticacién en el manejo de las cuentas y
estadisticas que tal vez no tiene el personal del proyecto.

11, El proceso de evaluacion de avance fisico requiere la creacion de un coefi-
ciente Gnico de avance que asimile los indicadores del avance fisico del
proyecto. Debe establecerse un promedio o de otro modo calcular su avance, a pesar
de que los diferentes indicadores presenten distintas medidas y las actividades u obras
contengan diferentes grados de importancia para el proyecto. Un ejemplo es el uso del
coeficiente de *'distancia virtual”’ para resumir el avance de la construccién de caminos.
Una férmula adoptada es Ja de multiplicar el porcentaje del presupuesto que representa
la obra en el proyecto por la cantidad de avance fisico de acuerdo con la medida
escogida; se suman los resuitados de cada obra para derivar el coeficiente,

Sin embargo, el coeficiente debe reflejar el avance en la creacion de la capacidad
de produccién o servicio, y no meramente la suma de nuevas obras ejecutadas. El
progreso podria registrarse en términos de diagramas de barras o de ruta critica, pero
este ultimo ha sido rechazado a menudo por considerarlo muy sujeto a constantes
modificaciones durante la realizacién del proyecto.

12, El proceso de evaluacidon requiere conocer las causas de atraso en el avance

de los proyectos. Sin esta informacién, existe el peligro de hacer interpreta-

ciones falsas de los datos de seguimiento y control. El problema es sistematizar el

reportaje sobre las posibles causas, sin dar lugar a pretextos o excusas exageradas. Una

simple pregunta abierta conduce a respuestas improvisadas de poco valor. Una alterna-

tiva experimentada en dos sistemas evaluados es el uso del “marco logico” que anticipa

las contingencias que pueden afectar y que estdn afectando al proyecto. No solamente

se miden el avance financiero y avance fisico, sino también el estado de estos factores
de contingencia en todo momento.

13. El proceso de evaluacién requiere conocer las inversiones complementarias
y otros hechos imprevistos que puedan presentarse durante la formulacién y
ejecucion del proyecto. Casi todo proyecto implica la creacién de otros proyectos
para acondicionar la situacion de trabajo para que el primero realmente produzca los
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beneficios anticipados. Por ejemplo, 1a infraestructura de transporte en si no produce
beneficios sin ciertas condiciones de manutenciéon. A menudo no se prevén estas
condiciones de manutencién. A menudo no se prevén estas condiciones durante la
etapa del disefio del proyecto sino durante su especificacion o ejecuciéon. Es 1til
recoger estas impresiones y procesarlas sistematicamente, para poder programar las
acciones complementarias y evitar las decepciones que se derivan cominmente del
disefio demasiado optimista de los proyectos,

14. Existe la tendencia a preocuparse mds por la elaboracién, diseminacion y
recuperacion de la informacion sobre los proyectos, que por la conservacion,
ordenamiento y recuperacion de los documentos y datos primarios que éste origina.
Debe existir un buen control de toda la documentaciéon originada alrededor del
proyecto, para que eventualmente pueda ser recuperada en forma eficiente,

15. Un problema institucional, que puede tener relieves politicos, es la decision
que debe tomarse sobre cudles instituciones o unidades deben procesar la
informacion que originan las fuentes (los proyectos mismos) y encargarse de su distri-
bucién. ;Hasta qué punto esta actividad debe ser centralizada para evitar duplicidad
de esfuerzo? ;Hasta dénde debe ser descentralizada para permitir una retroalimenta-
cién mas oportuna o rapida de informacién al personal de los proyectos para su super-
vision inmediata? Comunmente, se establecen dos niveles de procesamiento: uno en
la institucién o sector encargado del proyecto y otro centralizado en el que sélo se
incluyen los datos necesarios para las decisiones superiores.
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ANEXO 11

LAS HIPOTESIS DE TRABAJC Y ZONAS DE DECISION
PARA EL CONTROL ADMINISTRATIVO

Ademas de la fijacion de objetivos claros y jerarquizados para la actividad
objeto de control, debe realizarse un sondeo preliminar con base en investigaciones y
otros datos previos sobre los factores que inciden en el fracaso o éxito de la actividad
que estd siendo contrelada, preferentemente en la forma de hipdtesis de trabajo. No es
suficiente decir que la actividad esta cumpliendo o no con los objetivos (componente 5),
sino que ademas hay que precisar si este rendimiento o los productos de la actividad
caben dentro de determinados limites de tolerancia. Estos limites de tolerancia
vendrian a ser los pardmetros de aceptabilidad de grados de desviacion, incumplimiento
o sobrecumplimiento de las metas. Ademas, hay que precisar las causas de las desvia-
ciones o de los resultados esperados. Las hipétesis de trabajo son las que justifican los
Iimites de tolerancia y anticipan o explican las causas de las desviaciones (“excepciones™):
cierto porcentaje de cumplimiento del objetivo “x’’ es aceptable o razonable {por
razones o consecuencias que serian especificadas) y depende de las condiciones a, by c.
De acuerdo con esta hipétesis, el sistema de control necesitaria generar informacién
sobrelaactividad u objeto de control para el “grade de cumplimiento’” de estos factores.

Esta especificacion de factores debe responder a lo siguiente:

a) Los factores deben ser aceptados como relevantes y comprensibles por parte
de los que tomardn las decisiones correctivas (componente 8).

b) Es importante diferenciar los factores que pueden ser manipulados en las
instituciones de los que escapan a su autoridad o capacidad de control, El énfasis de
la evaluacién debera por lo tanto ajustarse a estos pardmetros para hacer proyecciones,
transformaciones o una sintesis retrospectiva de la actividad u objeto bajo control. La
persona que realiza las decisiones correctivas, tiene interés en el desglose y profundiza-
cidn de los aspectos que su instituciéon puede controlar, y en una informacion general
sobre los factores que estan fuera de su control,

¢} Los factores deben reflejar los puntos de vista e inquietudes de los trabaja-
dores y beneficiarios del programa o proyecto bajo control, ¥ los elementos que
determinan o deberian determinar grados de su éxito o fracaso. Ello contribuiria a
que el sistema de control no sea simplemente una forma de imposicion tecnocratica de
pautas de rendimiento y de adecuacion de los productos de la actividad bajo control.
Son los trabajadores y beneficiarios los que se encuentran mads relacionados con los
procesos y productos y a menudo son los que tienen mayor conciencia de los factores
que deberian ser tomados en cuenta.
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Las distintas “zonas” de decisiéon estdn relacionadas con los limites de tolerancia
de desviacidon de las metas establecidas para la actividad u objeto bajo control. Dentro
de cierto margen de tolerancia, la ““zona” de decisién podria ser asignada a las personas
mas cercanas a la actividad. Cuando este margen se excede, la decision corresponde a
otra ‘'zona’’ que es asignada a otras personas, normalmente las que tienen mayor auto-
ridad. Distintas ‘‘zZonas’’ son especificadas de acuerdo con la gradacion de la accion a
tomar v el nivel de responsabilidad que debe ser ejercido. Casi siempre existe una
estrecha relacion entre las “'zonas’ de decisién, de acuerdo con los distintos limites de
tolerancia, y los niveles de autoridad.

El Gréfico siguiente demuestra las relaciones entre las ‘‘zonas” de decision

(accién y comunicacién), y los limites de tolerancia de “‘excepciones’™ con respecto a
la meta,
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GRAFICO 1
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Adaptadade: Miguel Angel Martin, **Principios de Informacién por Excepcién”’, Administracion de
Empresas, X1, 950-951.
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ANEXO III

ANALISIS DE CALIDADES DE INFORMACION
Y CAPACIDADES DE FLUJO

PAUTAS DE EFICACIA (Utilidad del Sistema)

1.

Las calidades del sistema, los flujos y la informacién para el usuario

A DEL ENCUENTRO ENTRE EL USUARIO Y LA INFORMACION
(Frente a las expectativas o capacidades del usuario)
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«

®Nod e

9.

10.
11.
12.
13
14,
15,
16.
17.
18.

Autoridad de la informacién (y, cominmente, confianza en su fuente)

para el usuario.

Autenticidad de la fuente para el usuario.

Exactitud {en relacion con las expectativas de lo que la informacion

representa).

Coincidencia de perspectiva (entre usuario y la informacién).

Claridad o entendimiento del planteamiento para el pensamiento del usuario.

Novedad de la informacion para el usuario,

Obligatoriedad de uso (grado de discrecion del usuario).

Relevancia

a) Exhaustividad (proporcién de la informacion pertinente que el sistema
entrega).

b) Precisidén (proporcion de la informacion entregada que es pertinente).

¢} Utilidad (proporcion de la informacion sobre la que el usuario pueda
actuar).

Grado de adecuacion del vocabulario literario y metodolégico de la materia

0 asunto.’

Volumen de datos.

Actualidad de los datos.

Factor de desuso.

Oportunidad de entrega.

Periodicidad o frecuencia de entrega.

Reguiaridad de entrega.

Adaptacion al “Browsing’’.

Impacto de presentacion aundio-visual (color, formato, medio, etc.).

Facilidad de lectura u oido, o de interaccion con el sistema.

DE LOS DATOS EN SI

19.

Confiabilidad (en relacion con los hechos, acontecimientos ¢ ideas
representadas).



20, Alcance o cobertura {amplia o estrecha) sobre la materia o asunto.
21. Tratamiento metodolégico (empirico, tedrico, bibliografico).

22. Comparabilidad (de los datos de distintas fuentes)

23, Replicabilidad.

24. Nivel de tecnificacion de perspectiva y planteamiento. -

25. Nivel de desagregacion o detalle.

26. Conservacion de los materiales y datos.

27. Aceptabilidad de los datos y su utilizacion. : .

28, Informacion esencial (sobre una determmada materia o asunto),
29. Informacién innovadora.

DE LOS FLUJOS EN SI (Y DE LAS UNIDADES DE ALMACENAJE)

20. Enfasis relativo en fuentes externas o internas (al pafs, al sector,
a la empresa, etc.).
31. Capacidad de los canales.
32. Capacidad de los depssitos.
33. Error de omisién, distorsion en la transmisién o transcripeion.
34. Coincidencia con las lineas de autoridad.
35, Reciprocidad en el intercambio de informacién.
36. Canales laterales para reforzar y respaldar (o contradecir) el mensaje.
37. Accesibilidad.
38. Capacidad de frecuencia, periodicidad, oportunidad y regularidad de entrega.

DEL SISTEMA PARA EL USUARIO EN SI

39. Legitimizacion institucional. :

40. Cuestionamiento de los paradigmas o esquemas de pensamiento y estructura
de organizacion existentes.

4]. Compatibilidad con la estructura organizativa y esquemas de pensamiento
existentes.

42. Capacidad (para un determinado volumen de mformacnon)

43. Admisién a distintas formas de informacién.

44, Tiempo operativo :

. 45. Capacidad de interaccién

46. Rapidez de respuesta.

47. Posibilidades de expansion del sistema,

48. Posibilidades de evolucion tecnolégica.

DEL VOCABULARIO

Los indicadores descriptivos o palabras claves de una base de datos estadisticos o
bibliogrificos, deben ser evaluados en términos de las siguientes especificaciones:
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49,

50.
5L
52.
53.

54,
55.
56.
57.
58.

Consistencia en la aplicacién de rangos y niveles de especificidad de los
términos de cada faceta.

Admisién de codigos numéricos o alfanuméricos.

Jerarquizacién de acuerdo con un solo criterio.

Exclusividad de ios términos.

Claridad del significado de los términos, o en su ausencia, la existencia de
notas de alcance.

Manejo consistente de los términos complejos.

Definicién precisa de los términos de significado muy general.
Rigurosidad en la construcciéon de identificacién para la basqueda.
Admisién de correctores entre tipos de términos.

Manejo consistente de la precoordinacién de los términos.

OTROS CONCEPTOS DE CALIDADES

NOTAS
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59.
60.

Tiempo de respuesta = Oportunidad de entrega + Actualidad de los datos.
Tiempo de ciclo = Oportunidad de entrega + Rapidez de respuesta,

No son comparables entre si estas pautas de eficacia, y es necesario jerarqui-
zarlas para cada caso o sistema.

Muchas de estas calidades tienen un valor incierto, aunque en los textos de
sistemas de informacion se les da mucha importancia.

Las diferentes especialidades de informacion tienen metodologias experimen-
tales para analizar estas calidades. Por ejemplo: Biblioteconometria: 8, 12,
16, 28, 29; Comunicacién Social; 17, 20, 35, 37, 38, 41; Histografia: 9, 20;
Teoria Matemdtica de la Informacion: 32, 34, 39; Estadistica: 3, 23; Archivo-
logia: 27, 33; Lingiistica: 1, 16, 17, 18, 50-60; Teoria de la Organizacién:
1, 30, 40, 41, 42; Bases de Datos: 16, 17, 46-60.

Las calidades en las secciones B-E pueden evaluarse sin referencia a un usuario
determinado.

Factores importantes del comportamiento de los usuarios
Entre los factores psicolégicos importantes del usuario, estan los siguientes:

Tolerancia de tiempo de biisqueda de informacion.

Cantidad de informacién que quiere manejar a la vez.

Cantidad de informacion impertinente que puede tolerar.

Las formas preferidas de recibir la informacién.

Los habitos de trabajo.

Idiosincrasias de terminoclogia,

Conocimiento previo de herramientas de referencia y sistemas de informacién.



i) Adaptacion a los aspectos y facilidades fisicas del sistema de informacion.
(De Charles Bourme, “A Review of the Methodology of Information System
Design”’, en: Information Systems Workshop, Washington, Spartan Books,
1962, 11-35.)
1. PAUTAS DE EFICIENCIA

1. Factores de Economia

2. Factores técnicos de los componentes del sistema
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ADMINISTRACION PUBLICA Y DESARROLLO
EN EL CASO COSTARRICENSE:
SUS IMPLICACIONES EN LA BUROCRATIZACION*

Julia Ma, de la O

Los estuerzos por ol dasarrollo scondmico y social de los pafses del Tarcer Munds,
han exigide wna participaciin creciente del Estado an la vida de esas naviones. Para
avanzar haria niveles supedares de educacién, salud, sequridad social, vivienda, indus-
trdalizacién, mejoramiento de la productividad agricola, ete., las socledades subdesa-
rrolladas han demandado una acelerada intervenciin estatal, como medio para superar
tos bajos nivelss en cada uno de Loz sampos cltados,

A mu vz, esta inesrvencion del Estado n la vids eeondmica y soclal ha conducido
a un proceso de burocratizecidn’ que, en muchos cascs, se ha calificado de obsticulo
& la biequeda del desarrolle. Mo cbsmants los aspectos oequtives que Neva involocrados
o crecimisnto del sector pablico, fundamentalmenta derivados de su eventual hipertro.
fla, ari oomo lan consecuencias polfticas de la buracracia en la vida social, en el caso
costarriceqss &l sumento cuantitativo ¥ cualitativo de 1og entes pabilicos en la toma de
dedxiones de Importancia naclonal y en la produccién de bienss ¥ servicios, ha tenide
consecusntiag positivas nada dagpreciablas.

El tema del Sector Piblice wn ol desacrollo ha adquirido una gran importancia
despude da la Soqunda Guerra Mundial, aun para los paises industrializados, aunque en
umn contexto distintgal de los subdesamollados. Al respecto, Peter Saunders, especia-
lista de la Ovgemizacién de Cooperacién y de Dasarrollo Econdmicos {OCDE), apunta;
“{ya un Sactor Publico en expandén pudiera contrbuir a un creclmiento econdmico
duradsro vy & v aomento del nivel dé vida, era algo generalmenta admi:idq en &l curso
de loz dos decendos que slguieron a la Segunda Guerra Mundial. Se consideraba que e
Sector Piblico podia crear’ una infraestructura eoondmica ¥ social por medic de
profgramas e inwersidn pablica, mejerar Jas condicicnes de vida de la eolectividad v

* By srdeule estd busade en el Caplrulo W1 de mivesis: “El Creclmbento de s Adminiscracin
Plblica en ol Desarrollo: El Caso de Coxta Rica (1950-19800"", Heredia, UMNA, 1982, 294 p.

Revivia Centroamericana de Adminlatraclén Phiblica (6): $1-121, 1954 A1



acrecentar la productividad desarrollando la educacién y los servicios de salud. Formas
mds explicitas de redistribucién del ingreso vendrian a asegurar la justicia social y una
mayor estabilidad politica. Esta evolucién correspondia a las ideas que predominaban
sobre la importancia del papel de los gastos publicos y de la politica fiscal en el mante-
nimiento de la actividad econémica a un nivel de pleno empleo. El resultado fue, en
todos los paises de la OCDE, un rapido incremento de los gastos piblicos totales como
porcentaje del PIB".?

A quisa de ilustracién, pero con las consabidas lamadas a la cautela en la interpre-
tacién, se inserta seguidamente el Grafico preparade por Saunders, donde relaciona el
crecimiento econdémico y la importancia del Sector Pablico en los paises de la OCDE,
comparando los periodos 1960-1973 y 1974-1981. Se incluyen los indicadores sobre
Costa Rica que, aunque obviamente no es un pais comparable a los de la OCDE,
muestra [a ubicacién con respecto a este bloque de naciones en los dos periodos citadoes.
El mismo Saunders reconoce que “ ... el grifico se presta para pensar que existia
antes del primer shock petrolero de 1973, una relacién inversa entre la tasa de creci-
miento econdémico y la participacién de los gastos corrientes det Estado en el PIB.
Por el contrario, ninguna relacion de este tipo se observé para el periodo 1974-1981.,
La exstencia —o¢ la ausencia— de una relacién entre dos variables econémicas no
permite por si misma, establecer un nexo de causalidad entre eilas. Numerosos factores
influyen sobre la tasa de crecimiento de un pais y, dado que son de intensidad e impor-
tancia variables seqin los paises, introducen distorsiones en las relaciones simples,
como aquéllas que aparecen en el grafico, al punto de convertirse en fuentes de confu-
sion. Es por consecuencia necesario, para apreciar los efectos de las dimensiones y del
crecimiento del Sector Puablico sobre los resultados econdmicos, tomar en cuenta las

instituciones y el estadio del desarrollo propio de cada pais”.?

La interaccion creciente entre el logro de mds elevados niveles de desarrollo y la
expansion del Sector Publico, se manifiesta de muy diversas maneras en la economia y
la sociedad. En este articulo nos interesa examinar, en particular, el impacto del creci-
miento del Sector Publico costarricense en el desarrollo economico por medio de tres
variables fundamentales en el pericdo 1950-1980,

Tres son las variables basicas que caracterizan mejor el creciente proceso de buro-
cratizacién o de participacién cada vez mayor del Sector Publico costarricense en la
vida econdmica y social: 1) el niimero de entidades publicas; ii) el nivel de los gastos
totales, y iii) el nitmero de funcionarios ptiblicos. Aparte de estas variables, hemos
considerado una serie de indicadores cualitativos que nos permiten identificar con
mayor amplitud, la interaccién positiva entre Sector Piblico y desarrollo® para el caso
costarricense, a la serie de los cuales, haremos referencia mas adelante, (punto 4 y
siguientes de este articulo)
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1. El crecimiento institucional

El avance institucional desde 1821 a nuestros dias, nos da una idea de cémo el
Sector Pablico ha ido asumiendo, en diverso grado y amplitud, un conjunto cada vez
mayor de funciones en la economia y en la sociedad.

Ciertamente, si examinamos el desarrollo de lasinstituciones publicas comparando
el largo periodo de 1821 a 1950, con el periodo 1950-1980 (véase en Anexo Cuadro 1),
encontramos que los avances corrieron parejas con los logros en el crecimiento econé-
mico y social. Asi, sin menospreciar los esfuerzos del Sector Pablico costarricense para
el progreso material y espiritual de los ciudadanos desde 1821, observamos que el
numerc de entidades piblicas crecié a un ritmo relativamente moderado llegando a
conformar hacia 1950 una Administracion Piblica de dimensiones modestas que
alcanzd a aproximadamente 110 entidades. Pero es en el periodo 1950-1980 que el
Sector Piblico experimenta un crecimiento explosivo pasando a tener al final de esos
treinta afios, aproximadamente 216 instituciones. Ese crecimiento vertiginoso del
Sector Pablico no fue producto del azar, sino que respondid al modelo de desarrolio
que se le imprimio a la economia costarricense con los cambios politico-institucionales
del periodo 1948-1949 que quedaron plasmados, por lo menos en sus fundamentos, en
la Constitucion Politica® de 1949,

Al tomar en cuenta a las municipalidades dentro del desarrollo institucional
costarricense, podemos apreciar la preocupacion porir ampliando este nivel de gobierno
local, desde el origen mismo de nuestra nacionalidad. El periodo 1821-1950 recoge
toda una evolucion creciente de los gobiernos locales que, para algunos estudiosos, ha
significado la fundamentacién de nuestro régimen democratico. Empero, en el periodo
1950-1980, aunque aparecen una serie de municipalidades dentro de la estructura
institucional costarricense (pasaron de 69 en 1950 a 81 en 1980 mas cuatro Concejos
Municipales de Distrito) se dio un cambio de orientacién en las funciones del Sector
Publico, adquiriendo mucha mayor preponderancia las instituciones y empresas del
Estado, que en calidad de entes auténomos fueron absorbiendo funciones hasta enton-
ces en manos municipales, con la consiguiente disminucién de la importancia de los
gobiernos locales.

Por otra parte, si analizamos la estructura institucional del Sector Piablico en
cuatro momentos del periodo 1950-1980, sean los afios 1950, 1962, 1968 y 1980
(véanse en Anexo cuadros 2, 3, 4 y 5), podemos identificar como se va expandiendo,
por una parte, el Gobierno Central en su componente Poder Ejecutivo y, por otra, tal
vez la mas importante, el conjunto de instituciones publicas de servicio y las empresas
publicas. Este hecho, desde luego, no es ninguna novedad, pues responde al modelo de
desarrollo que ha adoptado el pais en los treinta afios del periodo 1950-1980, acentuado
en sug caracteristicas desde la década de los sesentas, cuando Costa Rica ingresd al
Mercado Comun Centroamericanc. Ahora bien, esa estructura institucional, que se fue
ampliando progresivamente desde 1950, muestra todo un amplio abanico de activida-
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des que fue asumiendo el Sector Piblico. De esta manera, dentrc del Poder Ejecutivo,
el nimero v especializacién de los ministerios fue creciendo, asi como su ambito de
cobertura real; v, en el campo de las instituciones pablicas de servicio y de las empresas
publicas, las actividades asumidas crecieron a un ritmo realmente impresionante: de
26 instituciones y empresas en 1950, se paso a 87 en 1980. Debe aclararse aqui que se
estan considerando en un sélo bloque instituciconal las Juntas de Proteccidn Social, las
Juntas de Educacion, y Correos Telégrafos y Radios Nacionales). (Cuadro 1)

CUADRO 1

COSTA RICA: EVOLUCION INSTITUCIONAL DEL SECTOR PUBLICO
PCR GRANDES NIVELES, 1950-1980
{Numero de entidades)

NIVELES INSTITUCIONALES 1950 1962 1968 1980

GOBIERNO CENTRAL

— Poder Legislativo 2 2 2 2
— Poder Ejecutivo 10 13 17 15
— Poder Judicial 2 2 2 2
— Organismo Electoral 2 2 2 2
GOBIERNOS LOCALES
~ Municipales 69 72 75 85
— Juntas Cantonales de

Caminos Vecinales 69 72 73 -

INSTITUCIONES PUBLICAS

DE SERVICIO 13 33 33 16
EMPRESAS PUBLICAS NO

FINANCIER AS 7 9 13 28
EMPRESAS PUBLICAS

FINANCIERAS 6 7 7 13

Nota: Lascifras no son sumables; en algunos casos identifican a bloques institucionales.
Fuente: Cuadros 2, 3, 4 y 5 del Anexo.
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2.  El crecimiento de los gastos totales

La evolucion observada en la variable gasto total revela también la preponderancia
que ha ido adquiriendo el Sector Piblico en la economia nacional durante el periodo
1950-1980. El Cuadro 6 del Anexo recogelas cifras consolidadas de los gastos efectivos
segin clasificacion econémica para el periodo en cuestion, las que resumimos en el

Cuadro 2,

CUADRO 2

COSTA RICA: GASTOS EFECTIVOS CONSOLIDADOS
DEL SECTOR PUBLICO, 1950-1980
{En millones de colones)

CONCEPTO 1950 1962 1968 1980
GASTOS TOTALES 3244 11221 2075,2 227445
— Gastos corrientes 293,8 709,7 12516 17 514,0
- Gastos de capital 30,6 4124 8236 5 230,5

Fuente: Cuadro 6 del Anexo.

El nivel de los gastos totales del Sector Publico, que era de 324,4 millones de
colones en 1950, pasa a situarse en un monto del orden de los 22 744,5 millones de
colones en 1980, con lo cual el gasto publico per cdpita varié de 399 colones en 1950 a
10 128 colones en 1980. Ese aumento sustancial en el monto del gasto piiblico per
capita, puede perfilarse mejor si se compara e! Producto Interno Bruto per cépita (sea
el conjunto de bienes y servicios generados por la economia en un afio dado y por
persona), el cual pasé de 1781 colones en 1950 a 18 496 colones en 1980, Ademds, la
relacion del gasto publico al PIB mas que se duplicd en los treinta afios considerados,
elevandose desde el 22,4% en 1950 al 54,7% en 1980. Para todos estos indicadores
véase el Cuadro 3.

Ahora bien, si analizamos el comportamiento del gasto publico en términos
constantes para eliminar el efecto de la inflacidn que arrastran las cifras en términos
corrientes, nos podemos acercar a mejores indicadores para apoyar huestra argumen:
tacion en el sentido de que el nivel del gasto ha variado sustancialmente en el periodo
1950-1980 y que su ritmo de crecimiento ha superado incluso al de la economia como
un todo. El gasto publico, en términos constantes, pasé de 397,6 millones de colones
en 1950 a 5 308,8 millones de colones en 1980 (véase Cuadro 4), con un ritmo de
crecimiento del orden del 9% anual, promedio en el periodo 1950-1980, que alcanzo
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CUADRO 3

COSTA RICA: PIB PER CAPITA. GASTO PUBLICQ PER CAPITA
Y RAZON GP/PIB, 1950:1980

PIB GASTO PUBLICO
ARNOS PER CAPITA PER CAPITA GP/PIB
{colones) {colones) (%)

1950 1781 399 224
1951 1865 349 18,7
1952 1967 403 20,5
1953 1942 483 24,9
1954 2022 463 22,9
1955 - 2122 532 25,1
1956 - 2103 571 27,1
1957 2260 543 24,0
1958 2270 721 31,8
1959 2 240 754 33,7
1960 2289 . 702 30,7
1961 2256 - 848 37,6
1962 2 366 833 35,2
1963 - 2440 1015 41,6
1964 - 2 497 978 392
1965 - 2628 1 064 40,5
1966 2784 - 1107 29,8
1967 2920 1227 42,0
1968 - 3135 1269 40,5
1969 . 3356 1480 44,1
1970 - 3758 1220 32,5
1971 3970 1464 27,6
1972 4458 - 1732 38,8
1973 5 427 2201 40,5
1974 6 877 2745 - 39,9
1975 - 8 537 3623 42,4
1976 . 10246 . 4471 436
1977 12716 . 5827 45,8
1978 14 205 - 6 718 47,3
1979 15775 8 046 51,0
1980 18496 - 10128 54,7
Fuente: - Para el PIE per cdpits, Banco Central, “Cuentas Nacionales”.

— Para GastoPublico per capita, Cuadro 6, Anexo, Dela Q. op cit., p-221.:
— Parala relacmn GP/PIB, Cuadro 6, Anexo, loc. c¢it.
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CUADRO 4

COSTA RICA: GASTO PUBLICO EN TERMINOS CONSTANTES
Y TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL, 1950-1980

GASTO PUBLICO! TASA DE
ANOS (colones de 1966) CRECIMIENTO
millones %
1950 3976 -
1951 348,2 S .
1952 4373 25,6
1953 5446 24,5
1954 570,3 47
1955 603,2 5,8
1956 652,5 8,2
1957 6432 -1,4
1958 889,2 38,2
1959 983,0 10,5
1960 949.,6 -3,4
1961 11525 21,4
1962 ) 1168,0 1,3
1963 1 446,) 23,8
1964 14178 -2,0
1965 1 609,0 13,5
1966 1704,7 5,9
1967 1904,2 11,7
1968 19893 45
1969 2 286,9 15,0
1970 18099 -20,9
1971 2240,0 23,8
1972 2501,2 11,7
1973 28123 124
1974 2921,7 39
1975 31716 86
1976 2 440,9 8,5
1977 39335 14,3
1978 4 3154 9,7
1979 4884,1 13,2
1980 5308,8 8,7

1 Deflactado por medio del indice implicito del Producto Interno Bruto.
Fuente: Cuadro 6 del Anexo y Banco Central e IFAM para el deflactor implicito del
PIB utilizado para obtener las cifras del gasto publico en términos constantes,
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su tasa de expansion, por quinquenios, mas alta en el periodo 1970-1975 que fue de
11,9% anual promedio. FEste crecimiento contrasta, incluso en términos corrientes,
con el del Producto Interno Bruto el cual crecid a razén de 7,3% anual promedio en
¢l periodo analizado, siendo su mas baja tasa de crecimiento quinquenal la del periodo
1960-1965, que fue de 5,1% anual promedio.

¥, a mayor abundamiento, el contraste se puede apreciar ain en el ritmo de
expansién en términos corrientes del gasto publico v del PIB. En efecto, mientras
el primero crecié a una tasa promedio anual de 15,2% en el periodo 1950-1980
{Cuadro 5), el PIB lo hizo a un ritmo del 11,8% en igual periodo (Cuadro 6).

En otro orden de ideas, podemos analizar la estructura de los gastos totales del
Sector Piblico (cuadros 7 y 8 que muestran la composicién porcentual de los gastos
totales del Sector Publico, seqin grandes grupos institucionales) para precisar la forma
en que ha ido evolucionande a lo largo de los treinta afios del periodo en estudio. El
Gobierno Central, que en 1950 participaba con el 69,1% de los gastos totales, ha
venido perdiendo importancia relativa para situarse en tan solo un 29,6% en 1980.
Igual ha sucedido, aunque en una forma mds marcada, con los Gobiernos Locales que
pasaron de un 4,1% de participacion en los gastos totales en 1950, a2 un 1,9% en 1980,
Todo lo contrario, desde luego, ha acontecido con la participacion del sector descen-
tralizado constituido por las instituciones pablicas de servicio, las empresas publicas no
financieras y las empresas pablicas financieras. Este sector, que tenia una participacién
relativa del 26,8% en 1950, se sitia en 1980 en un 68,5% en la composicién de los
gastos totales del Sector Publico.

El cambio en la composicién porcentual de los gastos totales del Sector Pablico,
aunque se aprecia a lo largo del periodo si consideramos los afios iniciales de las
décadas de los cincuentas, los sesentas y los setentas, si se destaca su acentuacién en
esta altima para adquirir una estructura sustancialmente diferente a la de los inicios de
los cincuentas, ’ '

Este hecho, del cambic estructural en los gastos totales del Sector Publico, segiin
grupos institucionales, no es sorprendente. Responde mds bien al esquema de creci-
miento institucional que definié la Constitucién Politica para el Sector Publico en
1949. En efecto, se marcd en nuestra Carta Magna una definicidn politica que dejaba
en el sector de las instituciones autonomas (instituciones pablicas de servicio y empre-
sas publicas de caracter financiero y no financiero)} las amplias posibilidades para
asumir nuevas funcicnes publicas con la intencién del constituyente de mantener esas
entidades fuera de la intervencién politica del Poder Ejecutivo. Ahora bien, si el Poder
Ejecutivo no crecié sustancialmente en cuanto al nimero de Ministerios, si se nota, de
acuerde con la documentacién examinada (Manuales de Organizacién de la Adminis-
tracion Publica, principalmente), el crecimiento en la estructura interna de los minis-
terics o la reestructuracion recurrente de éstos para dar paso a_expansiones sustanciales
de la organizaciéon que hasta entonces exhibian.
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CUADRO S

COSTA RICA: TASAS DE CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO
SEGUN PERIODOS ESPECIFICOS.
EN TERMINOS CORRIENTES Y REALES, 1950-1980

PERIODOS TERMINOS TERMINOS
CORRIENTES REALES
1950-1955 11,5 8,7
1955-1960 9,5 9,5
1960-1965 12,6 11,1
19651970 5,9 2,4
1970-1975 27,0 11,9
1975-1980 26,0 10,9
1950.1980 15,2 9,0

Fuente: Cuadro 6, De la O, op. cit., p. 221, y Cuadro 4 anterior.

CUADRO 6

COSTA RICA: TASAS DE CRECIMIENTO DEL PIB SEGUN PERIODOS
ESPECIFICOS. EN TERMINOS CORRIENTES Y REALES, 1950-1980
(En porcentajes)

TERMINOS TERMINOS
PERIODOS CORRIENTES REALES
1950-1955 9,0 6,3
1955-1960 5,2 52
1960-1965 6,6 5,1
1965.1970 10,7 6,8
1970-1975 9.5 6,0
1975-1980 19,8 53
1950-1980 11,8 7,3

Fuente: IFAM, ““Costa Rica: cifras del Régimen Municipal”’ y Banco Central ““Cuentas
Nacionales”.
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CUADRO 7

COSTA RICA: ESTRUCTURA DE LOS GASTOS TOTALES
' DEL SECTOR PUBLICO, 1950-1980
(En porcentajes)

GRUPQ INSTITUCIONAL 1950 1960 1970 1980
SECTOR PUBLICO 100,0 100,0 100,0 100,0
— Gobiermo Central 69,1 41,6 40,4 296
— Gobiernos Locales 41 5,1 3,2 1,9
- Instituciones Ptblicas de Servicio 16,7 24,1 27,1
— Empresas Pablicas no Financieras 26.8 19,0 17,1 20,4
— Empresas Pablicas Financieras ' 17,6 15,2 21,0
Fuente: Cuadro 6 del Anexo.

CUADRO 8
COSTA RICA: ESTRUCTURA DE LOS GASTOS TOTALES
' ‘ DEL SECTOR PUBLICO
{En porcentajes)

GRUPQ INSTITUCIONAL 1950 1960 1970 1980
SECTOR PUBLICO 100,0 100,0 100,0 100,0
— Gobierno Central 69,1 416 40,4 29,6
— Gobiernos Locales : 4,1 51 . - 3,2 1,9
— Entidades Descentralizadas 26,8 53,3 . 564 68,5

Fuente: Cuadro 7,
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3. El crecimiento de los recursos humanos en el Sector Piblico

La tercera variable basica que habfamos identificado para analizar el impacto en
el crecimiento general de la Administracion Publica, se referia al nimero de empleados
0, en términos mas genéricos, a los recursos humanos que ha venido absorbiendo el
Sector Pablico en el periodo 1950-1980. Si bien las fuentes estadisticas a que debimos
recurrir, adolecen de ciertas deficiencias, principalmente para el periode 1950-1958 y
en menor grado para el pericdo 1959-1975, no podemos echar por la borda la Gnica
informacién disponible en apoyo de la arqumentacién que hemos planteado. Con esas
limitaciones (que tienen que ver con el cardcter un tanto parcial de las cifras utilizadas)
sin embargo, la variable namero de empleados muestra en toda su expresién, el fuerte
impacto que ha tenido en la absorcion de recursos humanos la presencia cada vez
mayor del Sector Publico en la vida econémica y social de Costa Rica (véase Cuadro 7
del Anexo). De esta manera tenemos que en 1950, el Sector Pablico absorbia a 17 234
empleados, siendo el mayor empleador el Gobierno Central con 14 564 personas,
Dieciséis afios después, el Gobierno Central habia duplicado su dotacion de recursos
humanos, y en los posteriores catorce afios otra vez la habia doblado para situarse en
1980 en 62 415 empleados. ' :

Nuevamente aqui debemos reiterar, que el mayor aumento en el nimero de
empleados se da en el sector descentralizado (instituciones publicas de servicio y
empresas publicas) o autonémico, para abarcar dentro de él a las municipalidades. De
un total de 2 670 empleados en 1950, el sector de instituciones auténomas se va a
situar en 79 851 empleadosen 1980. Este hecho también es concordante con el modelo
de desarrollo adoptado por el pais, que implicaba un crecimiento sostenido del Sector
Publico como un medio de ir absorbiendo, en calidad de empleador residual, la fuerza
de trabajo creciente en la economia, al no poder emplearse ésta en los sectores produc-
tivos del pais, estimulados —principalmente el sector industrial a partir de la década de
los sesenta— en el uso intensivo del factor capital en detrimento del factor trabajo.
Ademas, el mayor empleo en el Sector Piublico, aparte de abatir el desempleo, creaba
capacidad de demanda en la economia nacional.

En conjunto, el Gobierno Centrat y el sector descentralizade de instituciones
autonomas, ha legado a abarcar 142 271 empleados en 1980, lo cual representa el
18,5% de la poblacién econémicamente activa. En 1950, esa participacién era del
6,2% tal como lo muestra el Cuadro 9.

Esa participacion creciente del Sector Publico en la absorcion de empleo se
acentda en la década de los setentas, lo cual es concordante con el crecimiento en el
numero de entidades publicas conforme se seflalo anteriormente, asi como con la
expansion en la estructura interna del Poder Ejecutivo.

Por otra parte, acudiendo a los indicadores sobre el crecimiento de la Poblacién
Econémicamente Activa y el niimero de empleados publicos por periodos especificos,
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CUADRO 9

COSTA RICA: POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA, NUMERO
DE EMPLEADOS PUBLICOS, Y RAZON NEP/PEA, 1950-1980

PEA NUMEROQO NEP/PEA

ANOS (miles de personas) EMPLEADOS

PUBLICOS %
1950 275,8 17 234 6.2
1951 282,4 20 108 71
1952 290,2 20 955 72
1953 297.3 26 363 8.9
1954 306,0 28 023 9.2
1955 3151 30 220 9.6
1956 326 6 31 032 95
1957 335,7 30 884 9,2
1958 347,6 30 588 88
1959 359,8 26 805 74
1960 371.7 29 533 7.9
1961 384,2 31 811 83
1962 396,1 32902 83
1963 4109 35 616 87
1964 419,8 38 301 9.1
1965 430,1 43 506 101
1966 446,7 42310 9,5
1967 476.6 42 935 9,0
1968 499 4 42 669 85
1969 513,0 46 403 9.0
1970 528.0 54 208 10,3
1971 544,2 59 153 10,9
1972 5601 64 673 11,5
1973 590,7 69411 11,7
1974 603,1 80 391 13,3
1975 615,9 86 877 141
1976 631.0 104 011 16.5
1977 690,8 116 087 16,8
1978 729,2 130 169 17.8
1979 755,7 132 704 17,6
1980 770,3 142 271 185

Fuentes: Para la PEA: Caja Costarricense de Seguro Social (Anuarios Estadisticos), y

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social/Ministerio de Economia, Industria
y Comercio {Encuestas de Hogares, Empleo y Desempleo), julic de cada afio.
Para Nimero de Empleados Publicos: Cuadro 7 del Anexo.
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CUADRO 10

COSTA RICA: TASAS DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION
ECONOMICAMENTE ACTIVA Y DEL NUMERO DE EMPLEADOS PUBLICOS
SEGUN PERIODOS ESPECIFICOS, 1950-1980
{En porcentajes)

\ NUMERO

PERIODOS PEA EMPLEADOS
PUBLICOS

1950-1955 2,7 11,9
1955.1960 3,4 11,4
1960-1965 3,0 8,1
1965-1970 4,2 45
1970-1975 3,1 : 9,9
1975-1980 4,6 10,4
1950-1980 3,5 7.3

Fuente: Cuadro 9.

a lo largo delos treinta afios analizados, se puede apreciar el mayor ritmo de crecimiento
en el.nimero de empleados con respecte al exhibido por la PEA (véase Cuadro 10),
Aun cuando las tasas de crecimiento anual promedio de los periodos 1950-1955 y
1955-1960 en el numerc de empleados publicos, fueron las mas altas, debe conside-
rarse que la base (el nimero de empleados) era todavia moderada representando el
6,2% de la PEA en 1950 y &l 7,9% en 1960.

"Es por ello que destacamos nuevamente el aumento creciente en el ritmo de
crecimiento anual promedio del numero de empleados en la década de los setentas, al
exhibir tasas de 9,9% en el periodo 1970-1975 y de 10,4% en el periodo 1975-1980,
todo 1o cual es congruente con el crecimiento explosivo del Sector Pablico en esa
decada. Para todo el periodo 1950-1980, la tasa de crecimiento anual promedio del
numero de empleados piblicos (7,3% ) superd ampliamente a la tasa de crecimiento
anual promedio de la PEA (3,5%).

4. . Evolucién de las funciones del Sector Pablico y de la autoridad
para definir politicas econémicas y sociales -

Para poder identificar una ampliacién en las funciones de los entes del Sector
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Publico, comparamos el conjunto de funciones del Sector Publico tal y como se
pudieron identificar para los aftos 1950 y 1980. Asi, del examen realizado en los
manuales de organizacion de la Administracién Plblica, en la Constitucidén Politica de
1949, y en documentos del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal, pudimos
derivar indicadores que nos permiten afirmar, cualitativamente, una interaccién positiva
entre Sector Publico y desarrollo,

En efecto, en los casos del Poder Legislativo, del Poder Judicial y del Organismo
 Electoral, las funciones y la autoridad para definir politicas se conservan en sus lineas
fundamentales conforme fueron concebidas en la Constitucién Politica de 1949, con
las excepciones de que ahora e! cuerpo legislativo es mayor en cuanto al nimero de sus
componentes por razones obviasdela relacion existente entre crecimiento demogréfico
y namero de diputados, y de que el Poder Judicial y el Organismo Electoral ha ampliado
y mejorado el radio de-accion de las unidades que conforman su estructura organizacio-
nal, cadaunodentro de la érbita de sus funciones y de acuerdo con el cardcter de éstas,

Donde se aprecia un crecimiento muy marcado de absorcién de funciones en los
mas diversos campos de la vida econémica y social es —como era légico y previsible
que ocutriera— en el Poder Ejecutivo y en el Sector Descentralizado constituido por las
instituciones v empresas del Estado. El Poder Ejecutivo, aunque con un crecimiento
relativamente moderado en cuanto a niimerc de ministerios, si logré expandir fuerte-
mente la estructura organizacional de éstos y ampliar los servicios y actividades de que
normalmente se encarga la rama ejecutiva del Gobierno Central. El sector descentrali-
zado fue adquiriendo dimensiones de verdadero gigantismo y se fue ampliando con una
serie de instituciones y empresas especializadas en la prestacion v en la produccion de
determinados servicios y bienes. Este mayor crecimiento del sector descentralizado
significo el estancamiento —el retroceso paraalgunos— delos Gobiernos Locales que en
algunos casos vieron cercenadas sus funciones (v.gr. en el ramo de los acueductos y la
prestacion de los servicios de agua potable), por la creacién de una institucidn auténoma
que se hizo cargo de funciones que tradicionalmente se consideraban pertenecientes a
las municipalidades.

5.  Participacion estatal en la toma de decisiones de importancia nacional®

La participacién estatal en la toma de decisiones de importancia nacional la
hemos conceptuado, por una parte, como la intervencién en aquellas decisiones que se
adoptan en los niveles superiores de las instituciones que conforman el Sector Plblico,
principalmente en el de autoridad gubernativa, sea el nivel que abarca la toma de
decisiones determinativas y la formulacion de politicas especificas, Y, por otrolado,
esa participacion se concreta en la cobertura institucional, en el volumen del gasto
efectuado, en la autoridad para definir politicas econémicas y sociales, y en el caracter
de los bienes y servicios producidos por la Administracién Pablica,
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Por medic de la informacién especialmente recopilada para este trabajo,” que
exhibe los niveles en la toma de decisiones de importancia nacional, pudimos apreciar
como se incrementd sustancialmente al final del periodo que abarca este articulo, ¢l
ambito de accién del nivel de autoridad gubernativa y las posibilidades de definir
politicas en un espectro mucho mayor que el observado en 1950. Esa expansion del
nivel de autoridad qubernativa esta estrechamente asociada con el régimen autondémico
que establecié la Constitucion Politica de 1949. En efecto, puede notarse la cantidad
de instancias del nivel de autoridad gubernativa que se ubican en el sector descentrali-
zado de la Administracién Publica en 1980, con autoridad para definir politicas econd-
micas y sociales, que contrasta evidentemente con las dimensiones del Sector Publico
en 1950. También en el campo del Poder Ejecutivo, el dmbito de definicién de
politicas se amplidé sustancialmente. Por ejemplo, ya el Poder Ejecutivo no solo define
la politica en el campo restringido de un ministerio, sino que esa definicién trasciende
ese marco para abarcar ahoraa todo un conjunto de entidades (instituciones y empresas
del Estado), que laboran en un mismo campo de actividad piblica, asociado o sujeto a
la coordinacién politica de un determinado ministro. Este esquema de intervencion
del Poder Ejecutive, en su sentido restringide, en el sector descentralizado de la Admi-
nistraciéon Publica, —que se apoya en la Ley General de la Administracién Publica de 2
de mayo de 1978—, ha sido llamado “Sectorializacién de la Administraciéon Pablica'’,
el cual involucra otros conceptos adicionales relativos a la planificacion v la definicién
de politicas publicas. Sélo nos interesa destacar aqui, sin embargo, la expansién cuali-
tativa y cuantitativa experimentada principalmente por el Poder Ejecutivo y el sector
descentralizado de la Administracién. Publica en sus niveles de autoridad gubernativa,
a los que —desde luego— estan asociados sus respectivos niveles de autoridad coordina-
dora o niveles de coordinacion. Ahora bien, el andlisis de los criterios sobre la partici-
pacién estatal en la toma de decisiones de importancia nacional (véase nota 7) para los
afios 1950 y 1980 respectivamente, nos permité palpar més claramente el cambio
estructural que se produjo a lo largo del periodo de treinta afios, analizados en la parti-
cipacion del Sector Pablico, en la economia y en la sociedad. En 1950, el Gobierno
Central tenia la mayor participacion en el gasto total (69,1%); su ambito de accién,
aunque de cardcter nacional, estaba un poco limitado por el incipiente desarrollo de
las comunicaciones y de la infraestructura basica para la prestacidn de los servicios; su
autoridad para definir politicas econémicas y sociales era de una profundidad mayor
que la que podia tener el sector descentralizado, el cual era de escasa dimensién, con
una participacion del 26,8% en el gasto total, y un dmbito de accién territorial y
poblacional muy reducido. Los Gobiernos Locales participaban con el 4,1% de! gasto
total, circunscribiendo su autoridad v su accién al ambito cantonal. El cardcter de los
bienes y servicios producidos se concretaban a los basicos y a los de orientacion vy de
apoyo al sector privado, dentro de las limitaciones inherentes a un sector pablico
relativamente pequefto. Destacaban, sin embargo, la produccién monopdlica de
alcoholes y los servicios estatales con cardcter monopdlico de seguros y de recepeion
de depdsitos bancarios.

Contrastando fuertemente con esa situacién descrita, en 1980 la estructura del
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Sector Publico es radicalmente distinta, producto de la fuerte intervencion del Estado
en ¢l perfodo de treinta afios en favor del desarrcllo econémico y social con base-en el
esquema definido en la propia Constitucién Politica de 1949. Asi, el Gobierno Central
desciende al 29,6% de participacién en el gasto total, pero amplia su ambito de cober-
tura real, territorial y poblacionalmente, aunque en el caso del Poder Ejecutivo el
grueso de los servicios piiblicos se va a concentrar en el Valle Central donde a su vez se
ha ido aglutinando la mayor parte-de las actividades productivas y comerc:ales del pais.
Ademds, én el abanico de politicas que tiene'bajo su autoridad definir, el Poder Ejecutivo
exhibe un conjunto muy amplio de areas de politica macroecondmica y soc1al De
igual manera, el conjunto de servicios que. estin ahora a cargo del Poder Ejecutivo
-supera en'gran medlda al de 1950.

Los goblemOS locales descienden acentuadamente en su pérticipacién relativa en
el ‘gasto total a 1,9% y ven también disminuido el conjunto de SeIvicios que permanece
en sus manos

Todo lo contrario ha sucedido con el sector descentralizado que ahora participa
con el 68,5% del gasto total (instituciones publicas de servicio 27, 1%, y empresas
pubhcas 41,4%); su cobertura es en su mayor parte de caracter nacional, aunque se
den casos de entes con dmbito regional o cantonal en la ejecucidn de sus funciones
(v.gr. Junta de Administracion Portuaria y de Desarrollo Econdémico de la Vertiente
Atlantica y la Empresa de Servicios Publicos de Heredia); amplié consecuentemente su
autoridad para definir politicas econémicas y sociales conforme se previo que sucediera
en la Consutucmn Politica'y, por supuesto, el con_]unto de bienes y semclos que
,fueron ofremdos al pubhco

'En la produccién de bienes y serv1c1os destacan’ ahora por su vanedad & impor-
tanc:a en especial los que el Estado provee con caracter monopélico y los de orden
estratégico para la economia. - Asi, tenemos la produccién monopdlica de alcoholes,
de derivados del petrdleo, sequros, recepcion de depésitos bancarios, la produccxon v
venta de energia hidroeléctrica, el abastecimiento nacional de bienes estratégicos de
orden alimenticio (granos basicos), y la produccion de cemento y de fertilizantes.

:

6. Conclusién general

La informacién cualitativa examinada y que se resume en los cuadros 19 al 22 de
la tesis que sirvio de base a este articulo, da sustento suficiente para apoyar la hipotesis
de que una mayor intetvencion del Sector Pubhco en favor del desarrol]o econémico y
social, ha mgmﬁcado que ese Sector Publico se haya expandido en su nivel de autoridad
gubernativa, para abarcar un conjunto mucho mayor de funciones, las cuales ejecuta
valiéndose de una estructura organizacional dotada de instituciones 'y | empresas que
‘actiian en los diversos campos de la actividad econdmica. y soc1al Pero a su vez, esa
mayor expansién del Sector Piblico facilita o apoya‘la conduccidn.-del pais hacia
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mayores logros del desarrollo® para beneficio de la colectividad nacional, y da al Sector
Publico una responsabilidad creciente enla toma de decisiones de importancia nacional.

NOTAS '

98

Por burocratizacidon entendemos al sistema de normas impersonales y racionales que se apli-
can para lograr mayor eficiencia, pero que al mismo tiempo lleva implicito una irracionalidad
biasica. Este fenomeno es un proceso que hace que las relaciones humanas pierdan su cardc-
ter directo y se conviertan en relaciones indirectas, donde los administradores o funcionarios
tienen autoridad para regular la conducta humana. En sintesis, la burocratizacion se define
como la * . ., creciente direccidn y dererminacién de los procesos de la vida per oficinas
autorizadas . , . 7. Henry Jacoby, La burocratizacién del mundo, (México, Siglo XX, 1972},
p. II. En la obra de Max Weber, este tedrico clisico de la sociologia politica, expone sus
ideas sobre la burocracia en su teoriz de la dominacion, Para €], la forma mds tipicadela
dominacion racional legal es la burocracia. La burocracia tiene, segiin su criterio, una serie
de caracteristicas especificas entre las que destaca, como arma de dominacidn, la especiali-
zacidn. La dominacion, cuando se ejerce sobre un extenso nimero de personas, exige una
organizacion administrativa que ejecute las drdenes y sirva de puente entre gobernantes y
gobernados. No obstante que Weber considera a la burocracia como la més eficiente forma
de organizacidén creada por-el ser humano, observa en ella el fendmeno de la burocratizacion
racjonal e irracional al mismo tiempo.

Nosotros pondremos énfasis en el aspecto racional y positivo del fenémeno de la burocrati-
zacion, de tal suerte que 1z relacionamos con la modernizacion de 2 economia.

Peter Saunders, ““Le Secteur public et-il trop important?”, L’Observateur de 'OCDE, mars,
1984, pp. 32-36. (Traduccion-libre de la autora). .
Saunders, op. cit.,, pp. 32-33. (Traduccion libre de la autora),

Aqui conviene tener presente la diferenciacidn que corrientemente se hace entre desarrollo y
crecimiento. Para ello acudimos al criterio autorizado de Schiavo-Campo y Singer cuando
apuntan: ', .. se debe distinguir entre 'crecimiento econdémico’ y ‘desarrollo econdmico’.
Aunque en algunos casos el empleo de uno y otro término es sblo cuestidn de gusto, una
base importante para diferenciarlos es que, ¢n ranto el término ‘crecimiento econdémico’ se
aplica al aumento del ingreso dentro de la estructura social y econdmica existente, el término
‘desarrollo econdmico’ incluye la nocidn de cambio estructural en el nivel econémico o
sacial, cuando no en uno y otro”. Salvatore Schiavo-Campo, y Hans W. Singer, Perspectivas
de desarvollo economice, (México, Fondo de Cultura Econdmica, 1977), p. 33.

Véase: Constitucidn Politica de Costa Rica, 7 de noviembre de 1949, titulo X1V, **Las insti-
tuciones autdénomas’’ y sus reformas.

Entendemos por toma de decisiones aquéilas que se realizan en los niveles superiores de las

" instituciones que conforman la Administracion Piblica. Para tal efecto consideramos que es

en ¢l nivel superior de los entes plblicos, donde se adoptan las grandes decisiones para lograr
los objetivos dltimos que cada institucién o sector gubernamental tiene v se fijan las grandes
estrategias para su realizacion, Véase: Nicos P. Mouzelis, Organizacion y burocracia, un
andlisis de teorias modernas sobre organizaciones sociales, Barcelona, Peninsula, 1975,
Precisande aén mas ¢l concepto de toma de decisiones, podemos concretar que &ste osta
constituido por dos grandes niveles: el nivel de autoridad gubernativa y ¢l nivel coordinador.
El primero abarca la toma de decisiones determinativas y la formulacion de las polizicas
especificas (v. gr. Juntas Directivas de entes autdbnomos y otros cuerpos colegiados): en
tanto que ¢l segundo se refiere a la toma de decisiones para la voordinacion entre actividades
determinativas y operativas (v. gr. Presidentes Ejecutivos de entes autdnomos).  Véase
Wilburg Jiménez Castro, Introduccion al estudio de la tearia administrativa, México, Fondo
de Cultura Economica, 1963,

La importancia nacional que le atribuimos # la toma de decisiones en ¢l presente articulo, la
derivamos de la propia Constitucion Politica de 7 de novicmbre de 1949, Esta define el
ambito de accién de una serie de instituciones pliblicas que clia misma crea, v posibilita Ia
extension de las funciones del Estado a los mds diversos campos de aciividad, En consecuen-
cia, podemos decir que es fa Constitucion Politica v las leyes dictadas conforme a ella, las



que nos dan las pautes 1 Seguir para deflnir él cancepto dc importancda nadonal e la coms
de decisicocs para el desarrallo socioecondmica,
Ahors Bien, dado que postorinemente & 1948, 21 crecimiento del aparabn estatal ee ha manl-
festada sobre tede por la creacidn de minigtezivs, instituclones autbnomas de servicios ¥
empresss plblicas, con fundenes que abdvcan una gema extensisima de actividades, utillza-
mos los eriterios del dmbito de accién de log ences pibliens sobre Iu poblacibo para regular
M omduntl. ¥ Ta sctividad de ésim, ¥ &l pesb de les funciones plblicas sobre los distintos
gectores de la eormomia y la sociedad costarricenss, para determinar 3 imporancia nacional
£n la toma de decivioner,
Esta informuelbn puede ser consultada in extense en: De la O Muritlo, op. cit., pp. 242-289.
$¢ presenta ahi la evaluctén de las funidiones ‘del Sector Pablico y de su autoridad pars
definic policicas econbmicas y rouiskes, delasnivelesen la toma de decisiones de importancia
mcional, de las arirerlos sobre o participaciin estatal en la voma de dedisionss de impozren-

tia nacionnl, twda en ol peciode 1950-1 980,
Parz un examen de [n interaccibn entre ¢l ereeimientn dei Seceor Pablice ¥ su vinculackn

<on « desaallo ccondmico y social, es decir para evtudiar sus impliracionest directas y posi-
tivas en el caso costarricenye, ¥eape; De la O Musillo, I6d, pp. 160-175.



ANEXO

CUADRO1

COSTA RICA: EVOLUCION INSTITUCIONAL DEL SECTOR PUBLICO
1821 - 1980

1821:  Junta de Legados de los Pueblos (1o. de diciembre)
Junta Interina o Legacion de los Pueblos

1822: Primera Junta Superior Gubernativa de Costa Rica

1823: Sequnda Junta Superior Gubernativa de Costa Rica
Diputacién de Costa Rica o Triunvirato (20-29 marzo)
Mando de Gregorio José Ramirez (5-16 abril)
Mando de la Asamblea Constituyente {16 abril - 10 mayo)
Tercera Junta Superior Gubernativa de Costa Rica (10 mayo 1823-6
setiembre 1824)

1824: Jefatura de Estado
Congreso Legislativo
Corte de Justicia
Casa de Ensefianza de Santo Tomds
Tesoreria General
1825: Municipalidad de San José
1826: Hospital San Juan de Dios
1836: Imprenta del Estado
1841: Registro Pablico

1843: Sociedad Econémica Itineraria (desaparecié unos 35 afios después)
Universidad de Santo Tomads de Costa Rica (suspendida en 1888)

1844: Ministerio de Gobernacién y Relaciones Interiores y Exteriores
Ministerio de Hacienda y Guerra

1845: Loteria Nacional {pasara a ser administrada por la Junta de Proteccitn
Social de San José)

1847: Ministerio de Hacienda, Educacion Publica, Guerra y Marina
Licec Nacional de Nifias

1848: Municipalidades de Alajuela, Cartago, Paraiso, La Unién, Heredia, Barva,
Liberia, Nicoya, Santa Cruz, Bagaces, Esparza, Escazu.
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1853:;

1862:

18a5:
1860:
1562:
1867:
1868:
1869:

1879:;
1877:
1878:
1881:
1852:
L8B3

1885;

1884

1887:

1888:

Pabrica Nacional de Licorss {pasard a integparsy al Consejo Nacional de
Froduocién an 19564)

Junta de Ceridad de San José {posteriorments sa convertird en Junta da
Protecclén Social de San Joaé)

Municipelidad de Sen Ramén

Pirsccién Genaral de Obras Pablicas
Municlpalidad de Desamparados
Municipalidades de Puntarenas y de Grecla
Muricipalidades de Puriscal, 'i'maﬁ, San Mateo, .&tms
Municlpalidad de Santo Domingo
Ministario de Educaciin Phkilice

Ofivina do Estadistica

Ewcuela Normai de San José -

Ministeric de Salubridad Pblica
Municipalidad de Carerillo

Mupicipalidad de Caflag

HAwchivo Nacional

Municipalidades de Aserrl y Santa Birbara

Direcaién Ceperal da Estadisticz y Censos
Municipstidad de Mora -

Municipalided de San Ratfael
Direecidn de Correos y Telégrafos

Ragistro Civil
Municipatidad da Naranjo
Eseyela Narmal

Muzeo Naciapal
Licec da Costa Rica
Instituto de Alajuela

Municipalidad de Palmares
Biblioteca Nacional .
Colegio Superior de Saftoritar

101



1889: Contabilidad Mational

1890:  Teatro Naclonal

1891:  Municipalidad de Goiccechea
1892:  Municipalidad de Limén

1897 Farrocarril al Pacifico {inicia se consteaseidn)
Escusla Nacional de Bellas Artes

1901:  Municipalidad de Poés

1903:  Municipalidades de Jiménez ¥ Tuzrialba
1905:  Municipalidad de San Isidro

1807:  Municipalidades de Santa Ana y Belin
1908:  Municipalidades de Orotinz y Alvarado
1%09:  Municipalidad de Alajuslita

1910:  Municipalidades de Coronado y Acorta
Ferrocarril al Pacifice (inaugqueacion )

1811:  Municipalidades de San Carlos, Pococi, Siquirres

1914: Municipalidades de Orearmnzne, Movavia y Tikds
Banco Internacional de Costa Rica

1915: Escuela Normal de Herslia

Municipalidades de Montez de Oro, Montes de Oca, Alfaro Ruix, Abangares
v Floms

Ragisiro Gengral de Prendas

1917:  Direccion General de la Trbutacion Directa

1920:  Municipalidad de Turrubares

1923:  Municipalidad de Tilarén

1924:  Banco Nacional ds Sequros

1925:  Municipalided de Dota

1928:  Ministerio de Trabajo ¥ Previsién Soolal
Servivio Navionsl de Electricidad
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1929:
1930:
1931;
1932
1939:
1640:

1945

1950

1951:
1953;

Secrataria de Agricultura

-Procuzraduria Genecal de la Repablica

Municipalidad de Curridabat’
Patronato Nacional da la Infancia’
Muniripalidad de Pérez Zeleddn
Dimecoida General de Comoundcaciones
Municipalidad de El Guarco
Universidad de Costa Rica
Mupicipalidad da Buenos Airas
Municipalidad de Oza

(aja Costarricense de Seguro Bocial
Instituto Geoygrafico Nacional |

Cficinag Técnica Mecanizada
Proveaduria Naciopal
Municipalidad de Aguire

Baneo de Costa Rica
Eanco Crédito Agricola de Cartago.

. Haneo Anglo Costarricense

Consejo Narional de Produscidn
Cficina del Café

Contraloria General de la Repiblics

fmta Administrative de Servicios Fidctricos Municipales de Alajusla
{traspasada al ICE en 1979) '

Instituto Costarricense de Electricidad

Municjpalidades do Valverds Vaga v Solfito

Diraccién Ganeral de la Guardia Clvil

Tribunal Suprems de Elecciones

Junta Administrativa da Servicios Eléctrieas Municipalés de Heradia
{convertida en Empresa de Servivios Pablicos de Harsdia en 1976)

Baneo Central da Costa Rica
Direccibn Genkral de Asistencia Médico-Social

Consajo Superior de Educacion

Direcciin General de Serviobo Civil
Tribunal del Servicio Civil
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Consejo Superior de Defensa Social
Ferrocarril Fléctrico al Pacifico {se constituye en instituto auténomo)

1954: Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo

1955 Instituto Costarricense de Turismo
Hospital de San Ramén

1956: Junta de Defensa del Tabaco

1957 Junta de Educacién de San José
Patronato Nacional de Ciegos

1959: Editorial Costa Rica
Junta de Pensiones y Jubilaciones del Magisteric Nacional

1961: Ministerio de la Presidencia
Servicio Nacional de Acueductos y Alcantarillados (transformado mas tarde
en Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados)
Municipalidades de San Pablo y de Nandayure
Instituto de Tierras y Colonizacioén

1962: Municipalidad de Leon Cortés
Orquesta Sinfonica Nacional

1963: Direccion General de Artes y Letras
Oficina de Planificacion Nacional
Junta de Administracién Portuaria y de Desarrollo Econdmico de la
Vertiente Atlantica

1964:  Junta Administrativa de los Servicios Eléctricos de Cartago
Radiografica Costarricense S. A,
Direccidon General de Defensa Civil
Hospital Nacional de Nifios
Totogol (desaparecio de hecho en 1976)

1965: Instituto Nacional de Aprendizaje
Municipalidad de Coto Brus
Patronato Nacional de Rehabilitacion
Liga Agricola e Industrial de la Cafia de Azucar
Comisién Nacional de Nomenclatura

1966: Movimiento Nacional de Juventudes
1967: Direccién Nacional de Desarrollo de la Comunidad

Concejo Municipal de Distrito de San Isidro de Pefias Blancas
Escuela Normal Superior (con base en la Escuela Norma) de Heredia)
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1968:

1969:

1970:

1971:

1972:

1973:

1974:

Centro para la Promocion de las Exportaciones y de las Inversiones
Concejo Municipal de Distrito de Cervantes
Compatiia Nacional de Fuerza y Luz S.A. |

Banco Popular y de Desarrollo Comunal

Escuela Centroamericana de Ganaderia _
Municipalidad de Talamanca, Matina y de La Cruz
Concejo Municipal de Distrito de Tucurrique ‘
Centros Agricolas Cantonales

Municipalidad de Upala, Los Chiles, Guatuso, Sarapiqui.
Instituto de Fomento y Asesoria Municipal
Concejo Municipal de Distrito de Colorado de Abangares

Instituto Tecnolégico de Costa Rica

Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes
Asociacién Bananera Nacional S.A.

Instituto Mixto de Ayuda Social

Compafiia Nacional de Teatro

Municipalidades de Hojancha, Parrita y Gudcimo

Programa Integral de Mercadeo Agropecuario

Comisién Nacional de Conmemoraciones Histéricas

Junta Administrativa del Acueductode Escazi (transferida a la Municipalidad
de Escazi en 1980)

Orquesta Sinfénica Juvenil

Instituto Costarricense de Puertos del Pacifico

Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas

Corporacion Costarricense de Desarrollo S.A..

Tempisque Ferry Boat S.A.

Comisién Nacional de Semillas

Universidad Nacional

Instituto Nacional de Fomento Cooperativo

Consejo Nacional de Rehabilitacién y Educacion Especial
Instituto Meteoroldgico Nacional

Municipalidad de Corredores

Servicio Nacional de Aguas Subterraneas

Comisién Nacicnal de Asuntos Indigenas

Museo Histérico Juan Santamaria

Instituto Nacional sobre Alcoholismo
Direccion General de Asignaciones Familiares
Concejo Municipal de Distrito de Jaco
Cementos del Pacifico S.A.

Refinadora Costarricense de Petréleo S.A.
Subproductos del Café S.A.
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1975: Central Azucarera del Tempisque S.A.
Junta Administrativa de la Direccién Nacional de Comunicaciones
Instituto de Investigaciones en Salud
Junta Administrativa del Registro Nacional

1976 Empresa de Servicios Piblicos de Heredia
Colegio Universitario de Cartago
Distribuidora Costarricense de Cemento S.A.
Transportes Metropolitanos S. A,
Ferrocarriles de Costa Rica S.A.

Bolsa Nacional de Valores S.A.

1977: Universidad Estatal a Distancia
Centro Costarricense de Produccién Cinematogréfica
Comision Nacicnal de Préstamos para Ia Educacién
Consejo Nacional de Rectores
Comisién Nacional de Riego
Museo de Arte Costarricense
Instituto Costarricense de Investigacion y Ensefianza en Nutricion y Salud
Guanacal S.A.
Colegio Universitario de Alajuela
Algodones de Costa Rica S.A.

1978: Sisterna Nacional de Radio y Television Cultural
Cementos del Valle S.A.
Oficina Nacional de Semillas
Aluminios Nacionales $.A.

1979: Compafita Nacional de Danza
Corporacion para el Desarrolle Agroindustrial Costarricense S.A.
Corporacion de Zona Franca de Exportacién 8. A,
Acuacultura S.A.

1980 Municipalidad de Garabito

Fuentes:

— COSTA RICA. Constitucién Politicade Costa Rica. San José, Imprenta Nacional,
1978,

— Monge Alfaro, Carlos. Historia de Costa Rica. San José, Trejos Hnos., 1980.

— Ramirez Rodriguez, Edwin. Las Empresas Pablicas en el Desarrolio ; fundamentos
tedricos y experiencia latinoamericana. Heredia, IDELA, 1981,

— OFIPLAN y Contraloria General de la Republica.
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CUADRO 2

COSTA RICA: ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DEL SECTOR PUBLICO
1950

GOBIERNO CENTRAL

- Poder Legislativo:

Asamblea Legislativa
Contraloria General de la Republica

—  Poder Ejecutivo:

Presidencia de la Republica

Ministerio de Agricultura e Industrial

Ministerio de Economia y Hacienda

Ministerio de Educacion Piblica _
Ministerio de Gobernacion, Policia, Justicia y Gracia
Ministerio de Obras Ptiblicas

Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto
Ministerio de Salubridad Piablica

Ministerio de Seguridad Pablica

Ministerio de Trabajo y Previsién Social

~  Poder Judicial:

Corte Suprema de Justicia
Tribunales de Justicia

—~  Organismo Electoral:

Tribunal Supremo de Elecciones
Registro Civil '
GOBIERNOS LOCALES
— 69 Municipalidades

—~ 69 Juntas Cantonales de Caminos Vecinales

INSTITUCIONES PUBLICAS DE SERVICIO

Oficina del Café

Universidad de Costa Rica
Museo Nacional

Orquesta Sinfénica Nacional
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Junta de Conservarién y Vigllancia del Teatre Macicnal
Servicio Macional ds Electricided

Caja Costarricense de SBaguro Social

Direccion Gengral de Asistencla Madico-Social*

Juntas de Protsccidm Social (n.d.)

Sanatorio Nacional Las Marcedes

Maternidad Carit

Sapatorio Carlas Durdn

Patronato Macionat de la Infancia

EMFEESAS PUBLICAS NO FINANCIERAS

Comunicacionas [Corracs, Telégrafor y Radios Nacionales)

Institute Costarricenss de Electricidad

Conzsejc Nacional de Froduccicn

Ferrocarril Eléctrice al Pacifico . _ N
Junta Adoinistrativa de los Serviclos Eléctricos Municipales de Alajuela
Junta Administrativa de log Serviclos Eléotricos Municipales de Heredis
Lateria Nacional

EMFEESAS PUBLICAS FINANCIERAS

Banco Central de Costa Rica
Banco Nacional de Costa Rica
Baneo de Costa Rica

Banco Angio Costarricense

Banco Crédito Agricola de Cartago
Inztituto Naciopal de Sequras

Es una dependencia del Ministerio de Salubridad Piblica; ha sido clasificada con-

vanéiopalmente eotre las institaciones piiblicas de servicio, en virtud de ser, desde
el punte de vista técoice, sl crganizmo rector de las institnciones de asstencia
médico-social.

Fuentes: TCE, El Decarralic Econdmieo de Costa Rice; Estudic No. 4 Enntur Pﬁb]mo
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ge la Econcmia Costarricense. Ciwdad Universtaria, 19&_1 QFIPFLAN,
Compendic de Cifras Bisicas de Costa Rica, Vol II, 1964; y, Ramirez
Rodriguez, Edwin, Las ampresas pablicas en ol desarvolle; fundamsntos
tedrivos ¥ experfenciz latincamericana, Heredia, IDELA (UNA), 1981.



CUADRO 3

COSTA RICA: ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DEL SECTOR PUBLICO
1962

GOBIERNO CENTRAL

— Poder Legislativo:

Asamblea Legislativa
Contraloria General de la Reptblica

— Poder Ejecutivo:

Presidencia de la Repuiblica

Direccién General de Servicio Civil
Tribunal de Servicio Civil

Ministerio de Agricultura y Ganaderia
Ministerio de Economia y Hacienda
Ministerio de Educacién Pablica

Ministerio de Gobernacién, Policia, Justicia y Gracia
Ministerio de Industrias

Ministerio de Obras Pablicas

Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto
Ministerio de Salubridad Piablica

Ministerio de Seguridad Piblica

Ministetio de Trabajo y Prevision Social

— Poder Judicial:

Corte Suprema de Justicia
Tribunales de Justicia

— Organismo Electoral:

Tribunal Supremo de Elecciones
Registro Civil

GOBIERNOS LOCALES

— 72 Municipalidades

— 72 Juntas Cantonales de Caminos Vecinales

INSTITUCIONES PUBLICAS DE SERVICIO
Junta de Defensa del Tabaco
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Oficina del Cafeé

Universidad de Costa Rica

Museo Nacional

Orquesta Sinfénica Nacional

Junta de Conservacion y Vigilancia del Teatro Nacional
Direccion General de Deportes
Servicio Nacicnal de Electricidad
Instituto Costarricense de Turismo
Caja Costarricense de Seguro Social
Direccién General de Asistencia Médico-Social
Juntas de Proteccién Social (36)
Patronato Nacional de Rehabilitacion
Sanatorio Nacional Las Mercedes
Instituto Materno Infantil Carit
Sanatorio Carlos Duran

Comision sobre Alcoholismo
Patronato de Ciegos

Lucha Antituberculosa

Patronato Nacional Antituberculoso
Dispensario Central Antituberculoso
Lucha Antivenérea

Lucha contra el Cancer

Escuela de Enfermeria de Costa Rica
Preventorio F. D. Roosevelt
Dispensaric Puerto Jiménez

Hospital Max Teran - Quepos
Hospital Periféerico Puerto Cortés
Hospital Nacional de Nifios

Consejo Superior de Defensa Social
Instituto de Tierras y Colonizacion
Patronato Nacional de la Infancia
Juntas de Educacion (120)

EMPRESAS PUBLICAS NO FINANCIERAS

Comunicaciones {Correos, Telégrafos y Radios Nacionales)

Instituto Costarricense de Electricidad

Ferrocarril Eléctrico al Pacifico

Consejo Nacional de Produccidén

Servicio Nacional de Acueductos y Alcantarillado

Junta Administrativa de Servicios Eléctrico Municipales de Alajuela
Junta Administrativa de 1os Servicios Eléctrico Municipales de Heredia
Editorial Costa Rica

Loteria Nacional
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EMPRESAS PUBLICAS FINANCIERAS

Banco Central de Costa Rica

Banco Nacional de Costa Rica

Banco de Costa Rica

Banco Anglo Costarricense

Banco Crédito Agricola de Cartago

instituto Nacional de Seguros

Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo

Fuente: OFIPLAN, Manual de Organizacion de la Administracion Piblica de Costa
Rica, 1962; y Compendio de Cifras Basicas de Costa Rica, Volumen If, 1966.
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CUADRO 4

COSTA RICA: ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DEL SECTOR PUBLICO
1968 ‘ . :

GOBIERNO CENTRAL

Poder Legislativo:

Asamblea Legislativa
Contraloria General de la Repiblica

Poder Ej ecutivo:

Presidencia de 1a Republica

Ministerio de la Presidencia

Tribunal de Servicio Civil

Direccién General de Servicio Civil

Oficina de Planificacién

Direccién General de Defensa Civil
Procuraduria General de la Republica
Ministerio de Agricultura y Ganaderia
Ministerio de Educacién Pablica

Ministerio de Gobernacidn, Policia, Justicia y Gracia
Ministerio de Hacienda

Ministerio de Industria y Comercio
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto
Ministerio de Salubridad Pablica

Ministerio de Sequridad Piblica

Ministerio de Trabajo y Bienestar Social
Ministeric de Transportes

Poder Judicial:

Corte Suprema de Justicia
Tribunales de Justicia

Organismo Electoral:

Tribunal Supremo de Elecciones
Registro Civil

GOBIERNOS LOCALES
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— 73 Juntas Cantonales de Caminos Vecinales

INSTITUCIONES PUBLICAS DE SERVICIO

Oficina del Café
Junta de Defensa del Tabaco
Servicio Nacicnal de Electricidad
Instituto Costarricense de Turismo
Universidad de Costa Rica
Caja Costarricense de Seguro Social
Juntas de Proteccién Social (36)
Direccién General de Asistencia Médico-Social
Direccién General de Educacion Fisica y Deportes
Museo Nacional
Instituto Nacional de Aprendizaje
Hospital Naciona! de Nifios
Consejo Superior de Defensa Social
Patronato Nacional de la Infancia
Orquesta Sinfénica Nacional
Junta de Conservacién y Vigilancia del Teatro Nacional
- Patronato Nacional de Rehabilitacion
Sanatorio Nacional Las Mercedes
- Instituto Materno Infantil Carit
Sanatorio Carlos Duran
Comisién sobre Alcoholismo
Patronato de Ciegos
Lucha Antituberculosa
Lucha Antivenérea
Lucha contra el Cancer
Lucha contra la Malaria
Escuela de Enfermeria de Costa Rica
Preventorio F. D. Roosevelt .
Dispensario Puerto Jiménez
Hospital Max Teran - Quepos
Hospital Periférico Puerto Cortés
Instituto de Tierras y Colonizacion
Juntas de Educacién (126)

EMPRESAS PUBLICAS NO FINANCIERAS

Comunicaciones (Correos, Telégrafos y Radios Nacionales)

Instituto Costarricense de Electricidad

Ferrocarril Eléctrico al Pacifico

Consejo Nacional de Produccion

Servicio Nacional de Acueductos y Alcantarillados

Junta de Administracion Portuaria y de Desarrollo Economico de la Vertiente
Atlantica
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Junta Administrativa de Servicios Eléctrico Munijcipales de Alajuela
Junta Administrativa de los Servicios Eléctrico Municipales de Heredia
Editorial Costa Rica .
Junta Administrativa del Servicio Eléctrico Municipal de Cartago
Radiografica Costarricense S.A.

Totogol

Loteria Nacional

EMPRESAS PUBLICAS FINANCIERAS

Banco Central de Costa Rica

Banco Nacional de Costa Rica

Banco de Costa Rica

Banco Anglo Costarricense

Banco Crédito Agricola de Cartago
Instituto Nacional de Seguros

Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo

Fuentes: OFIPLAN, Manual de Organizacion de la Administracién Pablica, 1968; v
Ramirez Rodriguez, Edwin, Las empresas piblicas en el desarrolio; funda-
mentos tedricos y experiencia latinoamericana, Heredia, IDELA (UNA), 1981.
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CUADRO 5

COSTA RICA: ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DEL SECTOR PUBLICO
1980

GOBIERNO CENTRAL

Poder Legislativo:

Asamblea Legislativa
Contraloria General de la Republica

Poder Ejecutivo:

Presidencia de la Republica

Ministerio de la Presidencia

Direccién General de Servicio Civil

Oficina de Planificacion Nacional y Politica Econémica
Ministerio de Agricultura y Ganaderia
Ministerio de Educacién Publica

Ministerio de Gobernacion y Policia
Ministerio de Hacienda

Ministerio de Economia, Industria y Comercio
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto
Ministerio de Salud

Ministerio de Seguridad Pablica

Ministerio de Trabajo y Sequridad Social
Ministerio de Obras Publicas y Transportes
Ministerio de Justicia®

Poder Judicial;

Corte Suprema de Justicia
Tribunales de Justicia

Organismo Electoral:

Tribunal Supremo de Elecciones
Registro Civil

GOBIERNOS LOCALES**

*

81 Municipalidades

Dentro de este Ministerio se ubica ahora la Procuraduria General de lIa Republica,
** A partir de la promulgacién del Cédigo Municipal en 1970, las Juntas Cantonales
de Caminos Vecinales desaparecieron y sus funciones pasaron a integrarse a las

Municipalidades.
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— 4 Concejos Municipales de Distrito

INSTITUCIONES PUBLICAS DE SERVICIO

Oficina del Café
Junta de Defensa del Tabaco
Servicio Nacional de Electricidad
Instituto Costarricense de Turismo
Universidad de Costa Rica
Universidad Nacional Auténoma
Universidad Estatal a Distancia
Instituto Tecnologico de Costa Rica
Caja Costarricense de Seguro Social
Colegio Universitario de Cartago
Colegio Universitario de Alajuela
Colegio Universitario de Puntarenas
Juntas de Proteccién Social (no se logré cuantificar el numero de ellas)
Direcciéon General de Asistencia Médico-Social
Direccién General de Educacion Fisica y Deportes
Museo Nacional
Instituto Nacional de Aprendizaje
Patronato Nacional de la Infancia
Orquesta Sinfénica Nacional
Junta de Conservacién y Vigilancia del Teatro Nacional
Patronato Nacional de Rehabilitacion
Instituto Nacional sobre Alcoholismo
Instituto de Tierras y Colonizacion
Juntas de Educacion (no se logré cuantificar el nimero de ellas)
Centro para la Promocién de las Exportaciones y las Inversiones
Comision Nacional de Asuntos Indigenas
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnolagicas
Escuela Centroamericana de Ganaderia
Instituto Mixto de Ayuda Social
Oficina Nacional de Semillas
Servicio Nacional de Aguas Subterrdneas
Liga e Industrial de la Cafia de Azicar
Sistema Nacional de Radio Television Cultural
Direccién General de Asignaciones Familiares
Imprenta Nacional
Museo Histérico y Cultural Juan Santamaria
Junta de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional
Museo de Arte Costarricense
QOrquesta Sinfonica Juvenil
Compafiia Nacional de Danza
Compafiia Nacional de Teatro
" (Centro Costarricense de Produccion Cinematografica
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Hospital de San Ramén™
Archivo Nacional

Patronato Nacional de Clegos
Registro Nacional

EMPRESAS PUBLICAS NO FINANCIERAS

Direccion Nacional de Comunicaciones (Correos, Telégrafos y Radios Nacionales)

Instituto Costarricense de Electricidad

Consejo Nacional de Produccion

Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados

Junta de Administracién Portuaria v de Desarrollo Economico de la Vertiente
Atlantica

Empresa de Servicios Pablicos de Heredia

Editorial Costa Rica

Junta Administrativa del Servicio Eléctrico Municipal de Cartago

Radiografica Costarricense S. A.

Loteria Nacional

Algodones de Costa Rica S. A.

Aluminios Nacionales S. A.

Acuacultura 8. A,

Cementos del Pacifico S. A.

Central Azucarera del Tempisque S. A.

Distribuidora Costarricense de Cemento S. A.

Corporacién para el Desarrollo Agroindustrial Costarricense S. A.

Tempisque Ferry Boat S, A,

Transportes Metropolitanos S. A.

Cementos del Valle S. A.

Fertica S. A.

Fletamentos Maritimos S. A.

Compaiiia Nacional de Fuerzay Luz S. A.

Ferrocarriles de Costa Rica S. A.

Instituto Costarricense de Puertos del Pacifico

Refinadora Costarricense de Petrdleo S. A

Corporacidn de Zonas Francas S, A.

Consorcio de Exportacién de Productos Costarricenses S, A.

EMPRESAS PUBLICAS FINANCIERAS
Banco Central de Costa Rica
Banco Nacional de Costa Rica

Banco de Costa Rica
Banco Anglo Costarricense

*  Este Hospital ha conservado su independencia y no se ha integrado al Sistema
Hospitalario de la Caja Costarricense de Seguro Social.
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Banco Crédito Agricola ds Cartage

Institute Naclonal de Sequros

Institute Naclonal de Vivienda v Urbanizmo
Aspelacién Bananera Nadional 8. A

Instituto de Fomento y Asegoria Municipal
Instituto Nacional de Fomento Cooperative
Banco Popular y de Desarrolle Comunal
Corporacidn Coatarricense de Dasarrollo
Comidbdn Nadonal des Préstaman para Educacitn

Fuenter: OFIPLAN, Manual de Organiracién de la Administraciée Piblea, San Josd,
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febmaro de 1982; y, Ramirez Rodrigues, Edwin, Las emprosas pliblicas en el
degarrollo; fundamentos twmibricas v expmisncia latincamericana, Heredia,
IDELA {UNA), 1581.
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CUADRO 7

COSTA RICA; SECTCR PUBLICC: NUMERO DE EMPLEADCOS PUBLICOS
POR GRUPQS INSTITUCIONALES, 1950-1980

GRUPO INSTITUCIONAL

AROS TOTAL Instituciones Empresas Empresas
SECTOR Gobierno Gobiernos Piblicas Publicas no Publicas
PUBLICO Central Locales de Servicio Financieras Financieras

1950 17 234 14 564 n.d. 1169 509 992
1951 20108 17 214 n.d. 1203 597 1094
1952 20955 17 758 n.d. 1247 742 1208
1953 26 363 20 787 nd, 1308 2938 1330
1954 28 023 21 036 n.d. 1458 4018 1511
1955 30220 22 281 n.d. 1573 4 455 1911
1956 31 032 23148 nd. 1672 4 023 2189
1957 30884 23 099 n.d. 1831 3691 2263
1958 30588 22927 nd. 1909 3434 2318
1959 26 805 23 027 n.d. 1 364 nd. 2414
1960 29533 24 298 nd. 2706 n.d. 2529
196} 31811 24 452 n.d, 2839 927 2593
1962 32902 26 277 n.d. 2998 B9l 2736
1963 35616 27 197 n.d, 4021 1132 3 266
1964 38 301 27 285 n.d. 6 206 1111 3699
1965 43 506 28 490 3558 6 561 1248 3649
1966 42 310 30 236 n.d. 6 875 1449 3750
1967 42 935 30707 n.d. 7119 1 435 3674
1968 42 669 29986 nd. 7152 1 457 4074
1969 46 403 30078 n.d. 8920 3092 4 313
1970 54 208 31 899 3244 10298 3923 4 844
1971 59153 34 823 3375 10975 4 469 5511
1972 64 673 37586 4083 11 946 5197 5 861
1973 69411 38136 4 647 14 010 6479 6139
1974 80 391 42 924 5112 17 265 8573 6517
1975 86 877 45 288 \ 5964 18 842 9431 7 352/
1976 104 011 48 900 55111

1977 116 087 54 699 61388

1978 130 169 57320 72 849

1979 132 704 56 883 75 821

1980 142 271 62415 7% 851

Fuentes: 1. Para el periodo 1950-1958, "“Estudic del Sector Pablico”, Publicaciones de la Universidad de
Costa Rica, Serie Econnomia, Estadistica No, 10, Estudio No. 4, 1962,
2. Para el pericdo 1959-1975, “El crecimiento del Sector Publico {Informe estadistico preli-
minar)’’, OFIPLAN, 1976,
3. Para el periodo 1976-1980, *‘Encuesta Nacional de Hogares, Empleo y Desempleo'’, Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social/Ministerio de Economia, Industria y Comercio.
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EMPRESA ESTATAL Y DESARROLLO ECONOMICO
EN AMERICA LATINA'

Ana Sojo

1. lotraduceibn

Para ontender esa cristalizacidn institualonal que Bamamos empresa pablica, £
pecesario plantearse en primer téomino, cudles sono las funciones generales del Estado
capitalista, a fin de entender por qué se hace necesario su surgimiento. Las distintas
funciones de la smpresa estatal tenen ralacion directa o indirecta con la er@Enimciin
scondmics de la sociedad, da alli que sea necesario anatizar las funcides qua el Estade
raaliza en la esfera acondmics, para tener un marce de raferendia,

5i nos atanemos a las funciones ecomémicas del Estado, ss clans que wm ol maxlo
de producelén capitalista no podemar establecer una separacién radical antre 12 esfera
ecaondmica ¥ la politica, Es asi, por sfemplo, como ¢l Estado ha creado la infraestrac-
tura necesaria para que los procesos productivas teagan lugar, debido a quesllonc es
posible por parte de los capitales individuales o Hen, porque por los altos costas que
represents, no o rentabla,

El Estada, por medic da 4 leglslaclén, remltade de la correlaciin de fuerzs al
intarior de la formacién soclal, regula tambisn la relacion capital trabajo en Jas empresas,
Ademis, come producto de las lachas de las rlasgs popualares ¥ de la biisqueda de un
consenso por parte de las clazres dominantes, la cual implica trascender fus interases
corpoeativos, o Estado realiza una serig defunciones conocldas como peliticas soclades.

Estax apreaiaciones son, So ambargo, irsuficientes para antender el desarrollo de
la materialidad del Estado, pussto que son relativas a las funclones del Estado en el

modo de produccion capitalista, y por tanto Ro ze refieren directaments a Jas implica-
ciones que Hene mu desarrollo especifico en las Parmaciones sociales Conrcretas. Peis-
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mos, por esta razon, que las cristalizaciones institucionales del Estado deben ser estu-
diadasalaluz de un enfoque que tome en cuenta Ja dimension histérica de Ia estructura
social en que ellas, como expresion de la politica estatal, estan enmarcadas.

En el problema que nos ocupa, entender el desarrollo de la empresa publica hace
necesario explicar su origen, las funciones que sele han adjudicado, y los actores sociales
intervinientes en la determinacion de sus politicas.

La empresa estatal en abstracto, como instrumento de politica econémica, puede
tener orientaciones muy varicdas; su mera existencia no dice mucho respecto de su
funcién en la politica econémica. De alli que su estudio tenga que estar enmarcado en
el analisis de la correlacién de fuerzas en el interior del Estado.

Son los distintos actores sociales, en razon de su peso especifico en el Estado,
quienes determinan las funciones de las empresas estatales y la forma de realizarlas. El
amplio abanico de funciones de la empresa estatal, la variedad de objetivos a los que
puede servir en razén de las distintas correlaciones de fuerza, dificultan definir cudles
son las funciones de la empresa estatal. Esta dificultad que, a simple vista, se presenta
como un problema de conceptualizacién, oculta la ambigiiedad de la empresa estatal,
como instrumento de politica econoémica, debido a la pluralidad de objetivos a los que
puede servir. '

Por estos escollos en su conceptualizacion, creemos que el camino adecuado, para
avanzar en nuestro conccimiento, es el andlisis historico de las funciones de la empresa
piblica, en relacién con el conjunto de modos de intervencion en la economia, que se
perfilan en el contexto estatal.? El repertorio de modos de intervencion, los distintos
actores sociales intervinientes y la correlacién de fuerzas que alli se expresa, dardn luz
sobre las orientaciones generales del Estado y, por tanto, sobre el desarrollo de la
empresa estatal.

2, Empresa pablica y politica economica

Si analizamos la expansién de la empresa publica en América Latina y su funda-
mento tedrico, vamos a encontrar una gran similitud en los argumentos, los cuales no
se caracterizan por formar un complejo tedrico, sino que giran en torno a algunasideas,
relativamente simples en su presentacién. Sin embargo, podemos afirmar que existen
dos vertientes principales dentro del pensamiento econémico que nutren la coneepcién
respecto de la empresa estatal: el keynesianismo y las propuestas de planificacion -
de la CEPAL,

2.1 Empresa estatal y planteamientos keynesianos

Esta relacién existe fundamentalmente en lamedida que los planteamientos
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de Keynes ofrecen una visién sobre la necesidad de la intervencion econémica estatal.
En tal marco, la empresa piiblica viene a ser uno de tantos otros mecanismos de
esa intervencion.

-

Para Keynes, el Estado debia favorecerla propensién a invertir de los empresarios,
y asi, indirectamente, contribuir a elevar la tasa de empleo. Otra de las metas era
lograr una redistribucion de la riqueza y de los ingresos. La ruptura con la concepeion
del Estado como gendarme abre un camino hacia la elaboracion de diversos mecanismos
por medio de los cuales se puede dar la accion del Estado en la economia:

“Por mi parte, soy ahora un poco excéptico respecto al éxito de una politica
puramente monetaria dirigida a influir sobre la tasa de interés. Espero ver al
Estado, que estd en situacién de poder calcular la eficiencia marginal de los
bienes de capital a largo plazo sobre la base de la conveniencia social general,
asumir una responsabilidad cada vez mayor en la organizacién directa de las
inversiones, y que probablemente las fluctuaciones en la estimacion del mercado
de la eficiencia marginal de las diferentes clases de capital . . . seran demasiado
grandes para contrarrestarlas con alguna modificacion factible de la tasa de
interés.”’®

La empresa estatal puede ser vista como una de las formas de “organizacion
directa de las inversiones’’. Por otro lade, hay que subrayar que Keynes mismo
{cuidandose quizd de posibles ataques de economistas liberales) en su jerarquizacion de
medidas de politica economica, no era entusiasta partidario de que e! Estado realizara
labores empresariales propiamente tales;

“ . .No es la propiedad de los medios de produccion la que conviene al Estado
asumir. Si éste es capaz de aumentar esos medios y a tasa basica de remuneracién
de quienes los poseen, habra realizado todo lo que le corresponde. Ademas, las
medidas indispensables de socializacién pueden introducirse gradualmente sin
necesidad de romper con las tradiciones generales de la sociedad.”*

Cabe, por tanto, afirmar que este pensamiento constituye un buen marco para la
difusién posterior de concepciones que consideran, como parte de las tareas del Estado,
su participacion directa en la propiedad de medios de produccidn, sin que ello haya sido
formulado en los planteamientos originales de Keynes. Son elaboraciones posteriores
las que abrirdn campo a la idea de empresa plblica. '

2.2 La ptanificacion econdomica y la empresa estatal
Sabemos que la creacion de empresas estatales en América Latina data de
principios de siglo, pero no es sino a partir de los afios cincuentas, con los planteamientos

de la CEPAL, cuando se ponen en estrecha relacién sus funciones con determinadas
metas de desarrollo econdmico, Esta propuesta nace en polémica con las concepciones
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liberales de politica econémica y es importante destacar que sefialaba la importancia
de que la actuacién del Estado de ninguna forma tendiera a limitar las escogencias
individuales.

Seqon la CEPAL, el mercado es incapaz de dar siempre las indicaciones que
promuevan el uso éptimo de los recursos existentes; el Estado estd lamado a actuar de
forma que pueda guiar la actividad privada al cumplimiento de ciertos objetivos de
desarrollo. Se trata, entonces, de promover una politica de “alicientes” y “desalientos’’,
Mientras que en el mercado la conducta estd regida por los precios, el Estado debe
utilizar otros criterios; por ejemplo, promover la produccion de bienes y servicios estra-
tégicos para el desarrollo econémico, cuyo precio no atrae inversiones privadas.® Esta
produccion comprende energia, transportes, servicios piblicos en general, produccién
agricola o de sustitucidn de importaciones. El Estado, en esos casos, debe calcular la
demanda futura y dar incentivos para las inversiones anticipadamente. El Estado debe
utilizar primordialmente incentivos y desalientos y sdlo cuando agote esos medios tener
una participacién econdmica directa. Otro tipo de tareas se consideran ajenas a la
planificacién y se juzgan asi algunos ejemplos de Ia experiencia latinoamericana:

“gvitar la concentracion excesiva de poder econdmico en manos privadas, con la
consiguiente gravitacién politica; tomar en manos del Estado empresas que por
su indole son de orden monopélico, o emprendeér actividades que de otro modo
podrian ejercerse por combinaciones internacionales restrictivas de la compe-
tencia, adversas a ciertos objetivos de desarrollo nacional.”'

Este planteamiento se vincula con lo que Solari, Franco y Jutkowitz han deno-
minado la pretensién de hacer aparecer la planificacién como algo totalmente neutral.

En cuanto a criterios de eficiencia, la empresa piblica debia actuar, como afirma
Anibal Pinto, buscando el maximo de bienestar social. Se reconoce que por la via de
impuestos y prestacion de servicios, por parte del Estado, tiene lugar una transferencia
de ingresos de unos grupos a otros,’ y se propone que la empresa estatal, debido a los
ingresos que percibe del Estado, trabaje al costo y no genere ganancias,® “en aras de
intereses mas trascendentes”, al decir de Pinto. Estas son las propuestas iniciales de la
CEPAL. Veamos como evoluciona su pensamiento alqunos afios después.

Parece ser que la expansion de la empresa piblica enr América Latina llegd a ser
de tal magnitud, que la CEPAL, con el tiempo, reformula su concepcion de la empresa
publica, esta vez con menos reticencias respecto de la participacién del Estado como
empresario directo: ‘‘Ante todo se advierte que el hecho de que el Estado desarrolle

"una actividad empresarial no tiene en si un significado preciso como indicador de la
ideologia o de los propdésitos de ese Estado . . . Todo depende del contexto en el que
se inserte y actie’’.’ La CEPAL relaciona, entonces, el papel de la empresa estatal
con las distintas fases de desarrollo industrial en América Latina. En una etapa avan-

zada, la empresa estatal no debe ocuparse exclusivamente de crear infraestructura, sino
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de producir bienes de toda indole, haciéndose necesaria su participacién en ciertos
procesos productivos que por sus dimensiones eran accesibles, con contadas excepciones,
sOlo al capital extranjero y al Estado, lo que le da a este ultimo ‘““un nuevo valor e
importancia”.'® Este fenomeno necesariamente conduce a varias formas de propiedad
juridica en que participan el Estado, ¢l capital privado nacional y el extranjero.

La CEPAL afirma que *“. .. sea por accidbn o por omision, la politica respecto
a las empresas piblicas estd marcando una de las orientaciones fundamentales de la
politica econdmica’™.!! Creemos reconocer aci que la CEPAL, en los afios setentas,
no concibe a la empresa publica como un instrumento que se usa después de agotar
todas las demas formas que asume la politica econdmica, sino como un mecanismo
central. En ese sentido, podemos pensar que la teoria cepalina se fue nutriendo del
significado real que tuvieron estas empresas y se fue modificando. Ademas, a principios
de.la década del setenta, tenia que polemizar menos con concepciones neoliberales,
pues en muchos paises se habia logrado entonces un éxito relativo con Ia politica de
sustitucién de importaciones, la crisis fiscal no tenia las dimensiones de la actualidad y
en razon de las correlaciones de fuerzas internas en los paises latinoamericanos no se
habian ensayado todavia propuestas liberales globales y radicales como las que se
realizardn después en Chile y Argentina. Respecto de la relacion empresa privada-
empresa estatal hay cierta reflexion. La CEPAL constata algunas dificultades en este
vinculo cuando el Estado emprende labores productivas, y dalugar a que los empresarios
denuncien situaciones de competencia desigual en cuanto aingresos, cargas impositivas,
etc. Seqinla CEPAL, estos roces no tienen fundamento real por los objetivos distintos
de ambas empresas:

“En la empresa privada, la finalidad primera consiste en aumentar las utilidades
y expandir las ventas. En cambio, en la empresa publica el motor no es la
ganancia, sino la adecuacién a ciertas normas sefialadas en general por el gobierno
central ., .""!?

Aduce, ademds, que el empresario piblico ejerce un poder que depende de las
decisiones gubernamentales, el cual no es auténomo ni se basa en ia propiedad, puesto
que no dispone a su arbitrio de las eventuales ganancias de la empresa, ni tiene que
asumir pérdidas. Si bien la empresa publica no persigue, segan la CEPAL, obtener
utilidades, se contempla la posibilidad de que las empresas estatales, en coyunturas
expansivas hagan frente a sus necesidades como excedentes propios. Esa rentabilidad la
relacionan con la politica de precios y tarifas, la eficiencia de la empresa y los niveles
de remuneracion. !

Llama la atencién, recordando los cuidadosos planteamientos de los afios cin-
cuentas, que se afirme que la frontera entre lo ptiblico y lo privado tiene una dimension
“histérica”, llegandose a la conclusién de que “no tiene mayor sentido la reiteracion
del supuesto antoganismo entre empresa publica y sector privado”.'* Comprobamos,
entonces, que la CEPAL, a inicios de la década del setenta, tiene una posicion mas agre-
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siva en cuanto al papel de la empresa publica dentro de la politica econdmica general,

Ahora bien, ;qué sucede con la posicién de la CEPAL al agravarse a lo largo de
esa década la crisis fiscal del Estado en los distintos paises latinoamericanos y al enar-
decerse la polémica con los planteamientos neoliberales sobre politica economica?

Prebisch, en 1978, sigue asignando gran importancia al Estado en la redistribucién
del ingreso. Sin embargo, es critico respecto de la empresa estatal en cuanto ésta ha
servido, a su modo de ver, para la consolidacién de algunos grupos medios, los cuales
han orientado de forma no siempre eficiente las empresas, agudizando la crisis fiscal y
erosionando los recursos financieros de la empresa privada:

“Hay sin duda empresas publicas que logran contener la presion politica; pero
cuando no ocurre asi, contribuyen a desperdiciar el potencial de acumulacion
de su propio excedente o del excedente de la empresa privada,” s

Agrega que la empresa publica a veces no ha cumplido eficientemente sus fun-
ciones pues, debido a las limitaciones del desarrollo econdmico, el Estado ha cedido a
la absorcion “espuria’” de empleo. Por otra parte, la empresa piblica, ain cuando
muchas veces tuvo como objetivo inicial contrarrestar lainfluencia de las transnacionales
o ¢l poder econdmico y politico de los sectores superiores, ha servido también, segun
Prebisch, para que su excedente sea aprovechado por los cuadros superiores para
participar en la “sociedad de consumo”,

Es interesante en este andlisis del desarrollo latinocamericano, durante los afios de
existenciadela CEPAL, que Prebisch muestre una posicién eritica respecto al desarrollo
de la empresa estatal y apunte a la necesidad de que ésta sea manejada eficientemente,
haciendo responsables a las nuevas capas que han nacido a su socaire, de la manera
errénea en que ella ha funcionado. En 1981, en un documento titulado "America
Latina, la politica industrial en el marco de la nueva estrategia internacional para el
desarrollo”, la CEPAL sigue acentuando la necesidad de promover la empresa publica,
para lograr, junto a la empresa privada, las metas de la industrializacién tendientes a
profundizarla al acrecentar las relaciones intraindustriales y el desarrollo de rubros
intermedios y de capital. La CEPAL propone restringir las importaciones de las trans-
nacionales mediante la elaboracién de politicas tecnologicas, y aumentar la inversion
de capital nacional. En este contexto, también le asigna un papel importante a la
empresa estatal, poniendo especial énfasis en el desarrollo de industrias basicas.

La CEPAL, como vemos, no ha mantenido en el transcurso del tiempo una
posicién estdtica respecto de la empresa estatal y, a pesar de su entusiasmo por el papel
que ésta debe cumplir en el desarrolio econdmico, ha reconocido también, con los
afios, que la empresa piblica puede ser una fuente importante de desequilibrios.
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2.3 Laoposicion a la empresa plblica

Son los enfoques neoliberales de politica econdémica los que han impugnado
con mds fuerza la idea misma de empresa publica. Para ellos, el mercado es el lugar
privilegiado que permite la asignacion dptima de los recursos econdomicos, mientras que
¢l Estado, con su intervencién economica, propicia una reparticién ineficiente de los
recursos, debido a los cambios en los precios relativos que acarrea su accién.

La estrategia neoliberal propone como tarea central del Estado la gestién de la
moneda, y como eje de la politica de estabilizacién econémica, una limitacién drastica
de la cantidad de moneda circulante, lo que a su vez comprende una reduccién drastica
del gasto fiscal.

De 4dlli que la accion de la empresa estatal sea cuestionada desde varios puntos de
vista; por su interferencia en la fijacion de los precios relativos, y por ser fuente de
desequilibrios monetarios, debido al aumento del gasto fiscal que ella trae consigo.
Critican, ademas, que la empresa publica, por naturaleza, es ineficiente al contar con
ingresos del Estado exteriores a su accién econdmica propia. Siendo la politica mone-
taria y el control de la cantidad de moneda circulante el nacleo de la propuesta neoli-
beral, es congruente su plaidoyer por una limitacion del ambito de accidn de la
empresa estatal, ! ©

Como afirma Alejandre Foxley, el monetarismo no es un enfoque nuevo en
Ameérica Latina; por el contrario, algunos de sus elementos estdn presentes en politicas
de estabilizacién aplicadas en los afios cincuentas en diversos paises latinoamericanos.
Pero es enlos afios setentas cuandc ““se pone el acento en transformaciones estructurates
¥ en cambios de caracter institucional”.’” Una de las transformaciones estructurales
que se han tratadeo de introducir, es precisamente el repliegue del Estado en el campo
economice, v la drastica privatizacion de antiguas funciones estatales que involucra “la
privatizacion de las empresas estatales, de los servicios sociales —salud, prevision, edu-

cacion- y de los servicios e infraestructura piblicos”.!?

Otras transformaciones estructurales importantes —generalmente ocurridas en los
marcos politico-institucionales de gobiernos militares— son la apertura de la economia
al comercio internacional y al flujo indiscriminado de capital extranjero, y el desarrollo
de un sector financiero privado,

Si queremos caracterizar a los sectores que se oponen a laexpansion de la empresa
pablica y que han tratado de cortar su existencia de raiz, tal parece que ellos se rela-
cionan en lo fundamental con actividades financieras, estando dispuestos a asumir el rol
que el Estado venia cumpliendo como banquero y a lograr, por medio de esa actividad,
ganancias e influencia en la asignacién de recursos de la sociedad. Esto en términos
generales. Naturalmente, hay otros actores sociales, dependiendo de la expansion de ia
empresa piblica en los distintos paises en que se ha aplicado una politica econdmica
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neoliberal radical, interesados en la privatizacién de actividades rentables que estaban
en sus manos o en el desmantelamiento de actividades que se habian desarrollado bajo

la égida estatal.'?

3. El surgimiento de la empresa estatal en América Latina:
sus actores sociales

Si tomamos como punto de partida del analisis el origen de las empresas estatales
en América Latina para llegar a entender su derrotero, podemos afirmar que los actores
implicados, las funciones concretas asumidas, varian de pais a pais en razén de las
peculiaridades del desarrolio socioeconémico. Elemento comin a todos los intentos, es
el caracter subdesarrollado de las distintas economias.

En ese contexto tenemos que el nacimiento de la empresa estatal estd vinculado
con el acceso al poder de grupos sociales que le imprimen al Estado un rol protagénico
en el quehacer econémico, v que desean impulsar un proceso de industrializacion y
romper con la insercion tradicional en la division internacional del trabajo.

Son estos intereses los que se traducen en la politica econdmica, adquiriendo la
ruptura contornos propios seqiin el pais y el contexto internacional en que tiene lugar.

Deseamos hacer una descripcién somera del surgimiento y desarrollo de la empresa
publica en algunos paises latinoamericanos, a fin de demostrar la variedad de situaciones
historicas en que ella gana relevancia y la diversidad de actores intervinientes.

3.1 Maéxjco

Como constatan Bennett y Sharpe,*® México “salid de la revolucion sin
una clase empresarial capaz de encabezar la industrializacién”, ya que no se habia
constituido, bajo el porfiriato, una burguesia industrial fuerte. Existia una incipiente
industria textil y sélo en Monterrey habia un grupo industrial importante dedicade
a la fabricacidn de cerveza, vidrio, cemento y acero,

De alli que el Estado mexicano se aboque, a partir de 1917, a tareas que propician
el desarrollo econdmico y que la burguesia naciente no queria realizar o no estaba en
capacidad de hacerlo. Se impulsan importantes obras de infraestructura, se consolida
un fuerte sector financierc estatal, se controlan los bancos privados existentes y se
prohiben los extranjeros, El Estado canaliza asi inversiones y medios financieros a
los sectores de la economia considerados prioritarios.

El Estado realiza inversiones en sectores que requieren un alto capital inicial

© que ofrecen una baja rentabilidad (energia eléctrica, ferrocarriles), y crea distintos
tipos de incentivos fiscales.
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En los afios cuarentas, a raiz del fortalecimiento de la Nacional Financiera, banco
de inversion estatal, se inaugura un rasgo del Estado mexicano que sigue siendo esencial
hasta el presente: su importante accién como empresario, mediante empresas estatales
productivas. ’

La empresa estatal en México estd, por tanto, vinculada al proceso de industriali-
zacion del pais, el cual arranca después de la Constitucion de 1917, Los actorgs que se
movilizan para su creacion son politicos dispuestos a darle al Estado mexicano un papel
esencial en el quehacer econémico, de distinta procedencia social, pero con metas
comunes. En la correlacion de fuerzas del momento, no existen, por otra parte, clases
o grupos sociales capaces de ejercer una accibn contratia a estos propésitos:

“Eran hombres predominantemente de clase media, muchos del norte —de Sonora
particularmente—, algunos como Carranza y Obreqén, de familias terratenientes
(aunque no con las extensiones més grandes) y unos cuantos, como Calles,
pequefios empresarios. Fue la vision de estos hombres, y de los abogados e inge-
nieros —técnicos y profesionistas— que los rodearon, la que prevalecié y conformo
inicialmente al Estado mexicano consolidado durante la posrevolucién,’” !

Es decir, que el Estado mexicano, mediante su actuacién econémica, contribuye
a la formacion de la burguesia mexicana. Ello conduce necesariamente a la conforma-
cion de instituciones estatales que realizan determinadas funciones econémicas, en
razon de las relaciones de poder existentes al interior del Estado mismo. Entre estas
instituciones tenemos las empresas estatales. Las empresas estatales son parte de una
gestidn politica que le asigna un papel importante al Estado en la gestién econémica,
Los recursos que se movilizaron fueron muy variados: la Secretaria de Hacienda que
se convierte en el aparato estatal mas poderoso, el Banco de México, la Nacional
Financiera. Ademas, en el interior del Estado repercute la relacién con las clases
populares; en la politica estatal se incorporan losintereses de parte de estas clases como
base de una politica de alianzas que busca un apoyo popular. Esto se demuestra en
la creacion de bancos como el de Desarrollo Obrero e Industrial, el Banco Nacional
de Comercio Exterior, el Banco del Pequefio Comercio, el Instituto Nacional para la
Vivienda de los Trabajadores, ete.??

Mas tarde, la intervencion del Estado como empresario se va haciendo maés com-
pleja debido a la “mexicanizacion” de la economia, es decir, al intento de sustraer
ambitos a la accion del capital extranjero, lo que paraddjicamente acarrea un gran
endeudamiento externo del Estado mexicano, 23

3.2 Brasil
Las primeras incursiones del Estado brasilefio en el campo empresarial se

dan en el siglo XIX, con la creacion de infraestructura portuaria, carreteras y, en menor
medida, en el sector financiero. A principios de este siglo se construye una amplia red
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de ferrocarriles.

A partir de los afios treintas acentda su intervencion en los sectores ya menciona-
dos, y amplia su regulacion de la economia con medidas tendientes a la defensa de
los precios del café, la regulacién del comercio exterior y regulacién de tarifas de los
servicios basicos.

En los afios cuarentas, estas tareas se complementan con la actuacién empresarial
en actividades en las cuales segiin Susigan,®* el capital privadono tenfa interés o carecia
de la capacidad para asumiilas, entre otras, la produccion de energia eléctrica y la
siderurgia. Se reduce el apoyo al café, y se amplia el control del sistema monetario.

En los afios cincuentas, ¢l poco desarrollo del mercado de capitales, la ausencia
de inversion privada en sectores industriales basicos y de infraestructura, llevan a una
mayor accién econémica del Estado. Se crean, por ejemplo, en 1952 el Banco Nacional
de Desarrollo Econtmico, banco estatal de inversiones, el Banco de Nordeste de Brasil
y el monopolic estatal del petrdleo, Petrobrds, La actuacién de la empresa estatal se
complementa con medidas de proteccionismo cambiario y tarifario.

Tal parece que tiene relacion conlanecesidad de desarrollar sectores en los cuales
el capital privade nacional y extranjero no intervienen. En 1961 se crea el primer
holding estatal (Eletrobras). Después de 1964, se da un aumento radical en la produc-
cién estatal de bienes y servicios: transportes, energia, industria de transformacion,
etc. Se institucionalizan los holdings sectoriales para lograr una mejor coordinacion de
las empresas. En afios recientes se constata una diversificacion de actividades de las
empresas y una expansién de sus subsidiarias.

Si comparamos el desarrollo politico de Brasil con el de México, el primero
muestra mayores cambios de gobierno y de régimen politico. Sin embargo, hay un
hilo rojo en la actuacién de la empresa estatal: el apoyo a la iniciativa privada y la
bisqueda de soluciones a los *“impases’ de la acumulaciéon privada.

Respecto de las transnacionales, la empresa estatal no va a dificultar su entrada,
sino a convertirse en socia de éstas.?®

La relacién con las clases populares en Brasil, después de 1964, es de tipo exclu-

yente; ademas, el arbitrio de conflictos dentro de la clase dominante se da en el marco
de una dictadura, bajo el lema “desarrollo y seguridad nacional’”.*®

3.3 Chile
El Estado interviene activamente en la economia a partir de 1940, en el

contexto del agotamiento del modelo de desarrollo primario-exportador y de las
secuelas de la crisis de los afios treintas. Para entender su accién, es necesario tomar en

132



cuenta dos actores: un grupo de industriales v técnicos que buscan el desarrollo indus-
trial, ¥ los llamados grupos medios en gestacion, los cuales entran en conflicto con la
oligarquia y desarrollan una ideclogia favorable a la intervencion estatal,

Desde los afios veintes se habia hecho notar cierto reacomodo en ¢! bloque en el
poder, acentuado luego por el acceso al gobierno del Frente Popular. Las demandas se
expresan sobre todo a partir de la Confederacion de la Produccién y el Comercio. La
funcion empresarial del Estado se posibilita, en 1939, con la fundacion de la Corporacién
de Fomento de la Produccion, la cual debia coordinar las actividades productivas y
realizar inversiones propias, creando empresas piblicas y apoyando financieramente al
sector privado. Hasta entonces el Estado habia participado Gnicamente en actividades
como ferrocarriles, correos y telégrafos. CORFO participara en actividades variadas:
industria textil, siderargica, maderera, quimica, metal-mecanica, mineria. Si entende-
mos el Estado como un campo estratégico cuyas instituciones corporizan distintas
correlaciones de fuerza, es interesante la diversidad de intereses afectados porla CORFO
¥ que se hicieron manifiestos respecto de su fundacién.

Es importante subrayar que los empresarios interesados en la industrializacion
mostraban algunas reticencias, pues temian que el Estado, por medio de empresas
estatales o mixtas, pudiera representar a la larga una competencia desleal o alcanzar
un control excesivo de la actividad privada. Es importante sefialar la tenacidad del
gobierno respecto de la participacién empresarial del Estado, aduciendo que ¢l Estado
intervendria Unicamente en importantes empresas que no fueran de interés para el
capital privado; ademas, lo que Mufioz y Arragiada denominan “tecnocracia estatal”’
jugd un papel mediador y catalizador en la solucién del conflicto:

‘"Tante por su formacién técnica especializada como por su vinculacion social
a los sectores empresariales y su ubicacién en el aparato decisorio del Estado,
este grupo es capaz de formular una ideclogia de la industrializacién y una
implementacion de iniciativas que sobrepasa con mucho las expectativas de los
propios empresarios.” 27

La Confederacion de Trabajadores de Chile también apoyo la fundacién de la
CORFQ, gestién importante en el contexto politico del momento.
4, Las contradicciones del Estado empresario

Describimos rapidamente los actores sociales que intervinieron en la fundacion
de empresas estatales en América Latina y el estrecho vinculo de éstas con el impulso

del desarrollo industrial.

Si nos contentaramos con establecer esta relacidon, podriamos suponer que la
empresa estatal siempre ha respondido a esos intereses, no dando lugar a fricciones con
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los actores que han apoyado su gestidn. Estarfamos incurriendo en una suerte de
reduccionismeo, ya que veriamos las empresas estatales como instituciones estrictamente
heterénomas, incapaces de cumplir un papel protagonico en la elaboracién de politicas;
la burocracia inserta en las empresas ¢ en los aparatos estatales relacionados con ellas
se apreciaria como un simple instrumento del blogue en ¢l poder.

Por el contrario, creemos necesario reflexionar sobre la posibilidad de que la
empresa publica pueda generar intereses, no reducibles, a aquéllos de los actores que
propiciaron el impulso de la empresa publica. Esto es esencial para percibir si la
concrecién de otro tipo de intereses, incluso, puede significar una redefinicion de la
empresa estatal misma, es decir, de su orientacion y sus funciones.*®

El desarrollo de laempresa estatal en nuestro continente hallevado al surgimiento
de fendémenos que nosimpiden concebir mecanicamente la relacion entre las necesidades
de la acumulacién privada y su realizacion en las empresas estatales. Si bien el capital
privado puede lograr una adecuada representacién de sus intereses en el Estado, existe
la posibilidad de que el desarrollo dela empresa estatal se vea influido por el surgimiento
de politicas que responden a intereses que se desarrollan vinculados con la accion misma
de la empresa estatal y que no responden estrictamente a los de Ia empresa privada.

Por esta razon, en la literatura latinoamericana sobre empresa publica, la concep-
tualizacion de los agentes sociales que tienen a su cargo las diversas funciones de
direccion en las empresas estatales e instituciones conexas ocupa un lugar importante,
Algunos autores constatan la cristalizacion de intereses particulares a partir de la
empresa piblica, y existe una vasta polémica respecto de la forma en que debe ser
aprehendido el fenomeno: ;se trata de una tecnocracia?; jestamnos frente a una nueva
forma de acumulacion gue da origen a un nuevo sector social?; ;es suficiente el concepto
de burocracia para entenderla?

Otras corrientes de interpretacién niegan el fendmeno. Por unlado, estdn aquéllas
que defienden a ultranza la empresa estatal, y que ven en tal andlisis una nueva forma
de socavar la empresa estatal. Otras, de corte marxista, afirman que estas contradic-
ciones de la empresa estatal son fenémenos secundarios, ya que el funcionamiento de
la empresa estatal puede afectar intereses burgueses particulares, pero responde a las
necesidades del “capital en general’’.®

No deseamos, en esta oportunidad, describir el contenido de la polémica ni
proponer posibilidades de interpretacion,®® sino, en forma descriptiva, sefialar algunas
discrepancias. surgidas en la relacién entre acumulacidén privada y empresa estatal, tal
como la muestran alqunos autores.

4.1 México

Tanto en la banca como en la produccion, el Estado mexicano es de los
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mas activos de América Latina, tal como lo muestran estudios de la CEPAL.

La Corporacion de Desarrollo Nacional Financiera es la institucién que permitio
al Estado desarrollar complejas actividades empresétiales. Bennett y Sharpe constatan
que ella ha operado con una considerable autonomia e impulsado una acumulacion de
capital propia, realizando inversiones mixtas y recurriendo notablemente al crédito.

Seqin estos autores, sus actividades se quisieron circunscribir desde un principio,
de forma tal que no compitieran con el sector privado {ellos denominan este tipo de
actuacién como de Gltima instancia), ¥ que en la practica: ‘‘ha tendido a restringir sus
actividades empresariales a los casos en que el sector privado ha sido incapaz onoha
deseado invertir en areas consideradas cruciales para la industrializacion”.®! Segin
ellos, es dificil por tanto afirmar que NAFINSA ha invadido dreas que debian haber
sido dejadas al sector privado, pues en general ha actuado acorde con los criterios
expuestos. Otros casos que mencionan como motor de la actuacion del Estado son el

rescatar empresas de la quiebra, o el impedir la accion del capital extranjero.

Sefialan algunas tendencias que muestran el grado relativo de autonomia con que
actia el Estado mexicano por medio de sus empresas, observando también un interés
del Estado en regular el desarrollo industrial mediante ia propiedad minoritaria de
acciones, *?

Son interesantes, ademas, las consideraciones sobre los principios de actuaciéon
de ciertas empresas estatales, que tienen un funcionamiento analogo al de las privadas.
Este fenomeno se relaciona con el fortalecimiento del Estado empresario, el cual no
siempre se atiene a los criterios hasta ahora sefialados:

“por razones derivadas de éstas y otras reflexiones algunas empresas estatales han
intervenido mas, adquiriendo otras empresas o extendiéndose hacia nuevos
sectores, con patrones que no han seguido estrictamente las lineas de la Gltima
instancia.” **

Analizan, ademds, tal comportamiento en distintas empresas: Altos Hornos,
DINA, SOMEX y en la Comision de Fomento Minero. Por eso, distinguen las orienta-
ciones basicas de la empresa estatal dadas por los actores que impulsaron su fundacion
de la existencia de empresas estatales guiadas por el mismo espiritu, pero que encierran
la posibilidad de adoptar una vida propia no reducible a las orientaciones iniciales.
Respecto de las instituciones vinculadas con la gestién empresarial del Estado, los
autores afirman:

‘“...Estas agencias estatales nuevas, que a menudo tomaban una cierta vida
propia, no soélo institucionalizaron orientaciones frescas y especificas. .. sino
que frecuentemente terminaron adoptando orientaciones propias a medida que
sus gerentes (politicos o téenicos) buscaron expandir e] alcance de la actividad
{integracion horizontal o vertical, compra de competidores, etc. ).’
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Se sefiala alli un problema medular: las empresas pueden adoptar a lo largo del
tiempo orientaciones diferentes a aquéllas que le imprimieron inicialmente ios actores
que impulsaron este papel del Estado. Cabe entonces definir los actores que han
contribuido a la redefinicién del papel de la empresa estatal, cuestion que no aborda-
remos aqui.

4.2 Brasil

La profundizacién del desarrolio industrial en Brasil, donde se logra una
mayor integracién vertical y horizontal en relacién con otros paises latinoamericanos,
no se puede desligar del activo papel empresarial del Estado brasilefio. Empero, no
por ello la empresa estatal brasilefia ha dejado de ser objeto de fuertes polémicas.
Incluso es éste quizd el pais donde se ha dado una mayor discusién y elaboraciéon
teérica sobre la relacion empresa estatal - empresa privada, las tendencias de autonomi-
zacién de la primera y las fuerzas sociales que actuarian en ese sentido. En la polémica
han intervenido tanto empresarios como cientistas sociales. 35

Con el desarrollo industrial es claro que se va dando una diferenciacion deintereses
nucleados en torno a la gestion empresarial del Estado, y €l resultado final de la pelitica
es el resultado del tipo de negociacién lograda entre ellos. En el caso brasilefio, podemos
decir, a grandes rasgos, que se ha ido conformando una trilogia que constituye lo que
se ha dado en llamar “desarrollo asociado™: capital privado, empresas estatales, capital
extranjero. En ella esta presente continuamente una recomposiciéon de intereses que
varia segin Ios distintos sectores econémicos. Tenemos como alqunos de los actores a
los militares, la burocracia, los empresarios nacionales y las transnacionales. Los
conflictos relacionados con la empresa estatal se vinculan estrechamente con la lucha
por la apropiacion de las ganancias,

En Brasil es notoria la diferenciacion de los aparatos del Estado relacionados con
la gestién empresarial del Estado; ya la reforma administrativa, en tiempos de Vargas,
contribuyd tempranamente en ese sentido. En este proceso de diferenciacidn, las
empresas estatales se han creado con un alto grado de autonomia, se han constituido
como sociedades andnimas, y han sido agrupadas mayoritariamente bajo la forma de
holdings sectoriales.

Es importante considerar estos factores a la hora de juzgar la expansién de las
empresas, facilitada por su autonomia administrativa, puesto que su politica es muy
determinada por las esferas de decision al interior de las mismas. Ello, ademas, habla
a favor de una mayor gravitacién de la burocracia de estas empresas en la elaboracién
de politicas respecto de la empresa publica.

Segin alqunos autores, esto ha debilitado la iniciativa de la empresa privada en la

determinacion de las politicas. Respecto de los organismos de asesoramiento técnico
opina, por ejemplo, Abranches:
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“La inexistencia de mecanismos institucionales de mediacion entre Estado y
sociedad termin® por conceder a estos organismos de asesoramiento técnico el
papel de arenas de decision y negociacion, verdaderas jurisdicciones cerradas
donde se amalgaman los intereses de grupos de lasociedad y del segmento técnico-
burocritico. Ante la autonomia relativa delos aparatos de Estado y'la percepcion
por parte de los agentes estatales de la incapacidad del empresariado nacional
para materializar soluciones propias a los problemas del desarrollo, la nueva
burocracia se permitia una vision particular de los rumbos gue deberia sequir
el crecimiento capitalista del pais.” >®

También se han sefialado las consecuencias de esta autonomia para la actuacion
empresarial de las empresas estatales, las cuales, “ . . . en cuanto agentes productivos,
encuentran un campo objetivo para alianzas con las empresas privadas y en su relacién
con las agencias gubernamentales, organizan sus demandas en funcién de sus intereses

empresariales y no en razon de ser parte del propio Estado”,3”

Es interesante notar que la autonomia ha sido favorecida por el deseo de lograr
una eficiencia economica, cuestion que favorecia en principio a la iniciativa privada
como contratendencia al déficit operacional de las empresas y su presidn respectiva
sobre el gasto fiscal y, por tanto, sobre los impuestos.®® Igualmente, como sefiala
Sulamis Dain, la bisqueda de una estabilizacién de la tasa de ganancia, ha llevado a
numerosas empresas a buscar una diferenciacién productiva, utilizando sus ganancias
segin las mejores posibilidades de inversion,

La autonomia de las empresas, por otrolado, no significa que sean independientes
de la actividad privada, puesto que ellas quardan relacidén, en los distintos sectores
econémices, con las empresas privadas (y naturalmente estatales), a quienes sirve su
produccién.®®  Distintos autores buscan, por tanto, caracterizar los agentes que
impulsan el desarrcllo auténomo de la empresa piblica, opinando algunos que ha dado
lugar ala gestacion de un segmento gerencial estatal, el cual asume el papel caracteristico
de una burguesia industrial. Sefialamos acd dnicamente la existencia de este tipo
de discusion.

Resumiendo, podemos decir que las posiciones del sector privade en América
Latina respecto de la empresa publica, estan determinadas en tltima instancia seqin
se perciba la accién de ésta como complementaria o competitiva.

La relacién de complementariedad se puede dar de diversas formas:

1. Mediante una politica de precios ¢ de tarifas orientada a la subvencién del
sector privado.

2 Mediante la creacion de economias externas para el capital privado.
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3. Por la accion del Estado en areas donde el capital privado no puede o no tiene
interés en actuar, pero que tienen un efecto positivo en cuanto a la dinamizacion

de la economia.
4.  Por medio de inversiones conjuntas Estado-capital privado.

La relacién de competencia con el sector privado se da, por el contrario, cuando
el Estado:

1.  No subvenciona con la empresa piiblica al sector privado.
2. Actua en &reas que el capital privado desea cubrir.

3. Compite con el sector privado en la obtencion de recursos para impulsar sus
empresas.

4,  Cuando la empresa privada, via impuestos, financia en parte la realizacidn de
proyectos que ella, en lugar del Estado, podria abarcar.

5.  Propuesta de interpretacién de tres problemas de la empresa estatal

5.1 Larentabilidad

Existen diversos criterios sobre la conveniencia de que la empresa estatal
obtenga ganancias. Estas posiciones dependen, a nuestro modo de ver, de los intereses
inmediatos y de mediano plazo de distintos actores sociales y de su correspondiente
visién de la politica econémica.

Veamos primeramenté la percepcion negativa de esta politica por parte de la
empresa privada, Esta proviene generalmente de una comprension, segun la cual, la
politica econémica estatal debe apoyar en principio de manera preferentemente directa
la acumulacion privada, Una de esas formas de proteccion directa son los subsidios. -
La biisqueda de rentabilidad por parte de la empresa pablica iria, por tanto, contra una
politica de subsidios, puesto que para obtener ganancias, la empresa estatal eventual-
mente recurrird a una politica de precios y tarifas que pueden redundar en una elevacion
de los precios de las mercancias producidas y acarrear indirectamente una elevacién de
los costos de produccion de la empresa privada. Otra fuente de criticas proviene de la
idea de que el Estado debe actuar, por su naturaleza, en dreas que no sean rentables. 5i
el Estado en determinada esfera de su acciéon empresarial estd obteniendo ganancias,
eso significa que estd suplantando la accion de la empresa privada, la cual, por el caracter
rentable de la actividad, estd llamadaaabarcarla, El logrode ganancias, a la vez, genera
discusiones sobre la ampliacién de la actividad empresarial estatal con base en ellas,
alegando la empresa privada que puede conducir a un aumento injustificado de tareas.
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El apoyo a la politica que promueve la generacion de ganancias proviene, en
general, de quienes propician el fortalecimiento. del Estado empresario, pero no unica-
mente, puesto que puede existir una opinion favorable mas generalizada debido a sus
repercusiones sobre la politica fiscal. Puede creerse en ese sentido que la empresa
estatal, al obtener ganancias, va a demandar menos recursos del Estado para realizar
sus programas, lo que significaria menos presiones tendientes a crear impuestos para
cubrir sus gastos. En el marco de politicas de estabilizacion, la obtencion de ganancias
en esas empresas puede significar una disminucion del endeudamiento, Sin embargo,
en esos casos, es mas probable que se tienda a limitar la accidn del Estado como medio
para recortar el gasto. Sectores burocréticos consclidados, al socaire de la empresa
publica, pueden impulsar una politica tendiente a que ésta procure ganancias, porque
permiten gievar sus ingresos o porque su reinversién permite ampliar la accién empre-
sarial estatal,

Puesto que coexisten varias posiciones, el estudio de la orientacién asumida por
las empresas nos hace ver la necesidad de distinguir el peso especifico de los distintos
sectores en la determinacion de las politicas. Asi, también podremos saber si las orien-
taciones conducen a un mejor apoyo de la iniciativa privada o si, por el contrario, se
da una “autonomizacion del circuito reproductivo del capital”’.*°

Los matices respecto de las formas de intervencion del Estado encarnados en
diferentes actores sociales, deben, ademas, ser puestos en relacién con el ciclo econé-
mico: en momentos de auge econdmico, la disputa entre empresa privada y puiblica
por la apropiacién de ganancias puede ser menor, porque las oportunidades de inversién
rentable son mayores. En una fase depresiva del ciclo, estas contradicciones se pueden
exacerbar aunque, por otra parte, hay que tomar en cuenta que en esta fase la empresa
estatal puede llegar a cumplir un papel estabilizador mediante el mantenimiento de una
cierta dinamica econdmica con su actividad, y por la persistencia de economias externas,
que de otra forma tal vez no existirian,

5.2 El financiamiento de la empresa pablica

Al igual que cualquier otra actividad estatal, la empresa ptblica estd ligada
con el uso de recursos por parte del Estado y, por tanto, con la politica tributaria con
que se deben cubrir los gastos. La presién que ejerce la empresa estatal es uno de los
puntos mds controvertibles, pues algunos sectores sociales reclaman que ella, indirecta-
mente, socava sus ingresos al tener como consecuencia la creaciéon de impuestos.

Hay otros factores que influyen en la actitud de los distintos actores respecto al
problema del financiamiento. Las empresas estatales en América Latina han recurrido
crecientemente a préstamos para cubrir sus gastos; el caso del gobierno mexicano es
elocuente en ese sentido. Opina:no§ que los actores toman distintas posiciones al
respecto, sequin perciban las consecuencias de estos préstamos para la balanza de pagos
del pais. Sila politica de la empresa piiblica provoca un déficit creciente en la balanza
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de pagos, es probable que crezca el descontento hacia la accién de la empresa debido a
los desequilibrios econémicos que acarrea. Sin embargo, aun en esas situaciones,
algunos veran en la empresa posibilidades de contribuir al equilibrio de la balanza de
pagos, por ejemplo por medio de su accién empresarial, realizando exportaciones que
sean una nueva fuente de divisas. También el endeudamiento se puede esgrimir con el
mejor indice de la necesidad de que las empresas logren una rentabilidad.

Al juzgar el endeudamientoc de la empresa publica, es necesario tener presente
que puede estar ligado a politicas muy diversas: por ejemplo, a una politica de amplias
subvenciones al sector privade o, por el contrario, a una busqueda de participacion
creciente del Estado en actividades productivas rentables.

Otra posibilidad de financiar la empresa estatal es la emisién inorgédnica, cuyas
consecuencias inflacionarias, como bien sabemos, afectan la economia por varias vias.
La empresa privada, en este caso, por la caida de los ingresos, puede ver reducido su
mercado potencial. El recurso a la emision inorgdnica, en general, se da cuando hay
una saturacién del uso de créditos para financiar la empresa estatal, o cuando determi-
nadas circunstancias politicas impiden la creacién de nuevos impuestos. Podemos
presumir que esta situacién se presenta acompafiada de la impugnacién, por parte de
alqunos actores sociales, de las tareas realizadas por la empresa estatal y que contribuye
a que la oposicidon pueda incluse fortalecerse.

El financiamiento de la empresa estatal esta también condicionado por el ciclo
econdmico: es en momentos de crisis econdmica, por ejemplo, cuando puede agudizarse
la crisis fiscal, de graves consecuencias para la empresa estatal.

5.3 La relacidn empresa plblica-Estado: los controles
estatales sobre la empresa pablica

La relacion entre el Estado v la empresa estatal no es un problema de tipo
técnico o juridico. Ella remite, en Gltimo término, al tipo de orientacién que se le
quiere imprimir a la empresa estatal, vy a la clase de mecanismos que se consideran
cofivenientes para lograr esa meta.

Estos mecanismos van a variar segun el régimen politico. Sabemos que el Estado
encarna intereses burgueses en pugna; la manera en que se establecen compromisos
entre los distintos sectores o con clases situadas fuera del bloque en el poder varia segin
el régimen politico. En el caso de la empresa estatal, la forma de encarnar intereses
que en ella se puedan dar y la manera en que la empresa se relaciona con el resto del
Estado va a variar seqin el régimen politico,

Las contradicciones respecto de la orientacién de las empresas estatales se van

a mostrar con mayor claridad al interior de las empresas o de los organismos que se
relacionan con ellas. Los controles del Estado sobre las empresas no son sino expresion
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de los mecanismos instaurados en diversos aparatos, para determinar su orientacién y
vigilar si las empresas se atienen efectivamente a las orientaciones acordadas.

Pensamos que los distintos actores sociales proponen distintos tipos de mecanis-
mos de control, es decir, la tutela por parte de distintas instancias del Estado, condicio-
nados por la percepcién que tengan de su capacidad de influencia en las diferentes
instancias de control. En instancias pluralistas, se expresard el compromiso de una
diversidad de intereses. En otras, eventualmente, la orientacién puede estar determi-
nada de forma exclusiva por uno de los actores sociales. En los estudios de orientacion
tecnocrdtica se tiende a aislar las relaciones empresa publica-Estado del contexto social
que las estd determinando, postulando determinados tipes de control como éptimos,
e imputando en general las disfunciones exclusivamente al tipo de control establecido
hasta el momento.

Horacie Boneo es claro al plantear que en el Gobierno Central y en las empresas,
hay presentes objetivos multipies y que las contradicciones entre el gobierno y las
empresas se explican a veces porque los objetivos no son compatibles,*°

Sin embargo, se contradice maés tarde al juzgar el sistema regulatorio de las
empresas estatales. Establece que la condicion tedrica dptima de éste es la perfecta
congruencia entre las politicas del gobierno y las regulaciones que componen el sistema
y postula que "‘un funcionamiento perfectamente congruente del sistema requiere un
analisis y definicién previos de las areas en las cuales las empresas estatales constituyen
la alternativa instrumental 6ptima’’.*' Boneo olvida en su propuesta su planteamniento

inicial sobre los objetivos multiples.

Creemos necesaric ubicar la empresa estatal en la trama de relaciones estatales,
que a su vez se situa en el marco de las relaciones sociales. Los distintos actores,
debido a la consecucidén de distintas metas, tienen diferentes concepciones sobre las
areas en que debe actuar la empresa estatal, y sobre la forma que debe asumir esa
actuacién. La congruencia entre la formulacién de politicas y su realizacidn en las
empresas estatales va a depender de una serie de factores como los siguientes:

1. Correlacion de fuerzas en el Estado de los distintos actores sociales gue tienen
planteamientos sobre la empresa pablica.

2. Presencia de estos actores en las instancias estatales que tienen relacion con la
orientacion de ia empresa estatal.

3. Grado de independencia de las empresas estatales respecto del Estado.
4, Presencia al interior de las empresas estatales de los actores.

Podemos hablar de congruencia cuando hay una correlacién de fuerzas que
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permite una correspondencia fundamental por la presencia de los mismos actores y
favorece el logro de compromisos estables entre las diversas fuerzas en las diferentes
instancias que determinan globalmente la politica econémica, en las instancias de
control y en el interior de las empresas estatales mismas.

Las instancias de control tienen una funcién vinculante entre los organismos
que elaboran planteamientos giobales de politica econdmica y las empresas estatales.
Por el contrario, las disfuncicnes de la empresa estatal, respecto a las politicas del
gobierno central, pueden responder a la presencia de actores en las empresas estatales
o en las instancias de control que tienen una comprension distinta de la tarea de la
empresa publica y que logran imponer esta orientacion y dificuitar la puesta en prictica
de la politica elaborada desde el gobierno central. En este caso, la empresa publica
puede actuar de acuerdo con determinaciones que escapan a la orientacion del gobierno
central y, si los actores responsables de la politica efectiva de la empresa estatal no
tienen un peso relevante en los otros aparatos, el conflicto reviste la forma de una
disfuncién de la empresa estatal, respecto de los objetivos de politica econdmica predo-
minantes en la politica estatal.

No obstante, lo anterior no debe sugerir que la politica econdmica sea congruente
siempre y cuandeo el conjunto de modos de intervencion del Estado complazea los
intereses de un mismo sector social. Todo lo contrario; el conjunto de modos de inter-
vencion del Estado que conforman la politica econémica puede satisfacer a la vez
intereses contradictorios. Lo interesante, como congruencia, es la dosificacién de estos
modos de intervencion y su campo de accidn propiamente tal (por ejemplo, que unas
formas de intervencion no anulen la accion de otras). Esta dosificacién y combinacién
de medidas contradictorias, que constituye una forma de politica estatal, nos muestra
la existencia de una fraccién hegeménica en el Estado que es capaz de dar coherencia a
los aspectos contradictorios de la politica; de nuevo, para juzgar la politica econémica
nos tenemos que situar en el campo de las relaciones de fuerza. Como Oszlak nos dice,
*...el Estado apelard a una enorme variedad de instrumentos, pero la particular
combinacion de éstos y sobre todo sus alcances, destinatarios y ritmos de aplicaciéon nos

diran algo acerca de la naturaleza del proyecto politico que se intenta materializar’’.*?

En concreto, respectc de los controles estatales sobre la empresa piblica es
interesante, como vimos, que la experiencia latinoamericana nos muestra que existe
cierto vinculo entre la eleccién de la forma de sociedad, por acciones para la empresa
estatal, y su orientacion hacia una independencia en términos de financiamiento v, a
veces, tendiente a la blisqueda de rentabilidad. En este caso, la debilidad del control
estatal sobre la empresa piblica se ve acompafiada de una gran independencia de ésta
para fijar sus metas.

Cuando la empresa publica se orienta hacia una politica de subvenciones directa

al sector privado, parece que los controles ejercidos por el Estado sobre la empresa
estatal son mds directos.
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En iltimo término, podemos sefialar que las disfunciones de la empresa estatal
se pueden relacionar con el cardcter fraccionado de la politica econémica, pues como
afirma Susanne de Brunnhof, “El fraccionamiento se inscribe primeramente en las

diversidades de las gestiones segin los objetos y las instituciones. ., Y cada gestién

sigue su propia via, con su peso especifico’.??

Es necesario al analizar el control de las empresas estatales distinguir el poder
real de las instancias implicadas. Ello puede ayudar a aclarar las posibles fuentes de
conflicto entre las instancias de control ¥ las empresas, en el caso de que existieran
planteamientos disimiles respecto del papel de la empresa estatal. Silainstancia Hamada
a ejercer un control directo de la empresa estatal tiene un poder real reducido, es de
suponer que la orientacién seguida por la empresa va a depender en gran parte de las
politicas que en ella misma se elaboren y se pongan en practica.
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LA PLANIFICACION EN LAS EMPRESAS PUBLICAS:
PROGRAMACION, SEGUIMIENTO, CONTROL
Y EVALUACION - ADAPTACION A LOS PLANES
Y-PROBLEMAS DE GOBIERNO"

Antonio Augusto Oliveira Amado

Traducido del portuguds por
Ma. Cecilia Alvarado Yan Patten

1. Introduceidn

Ests trabajo tigne la finalidad de enfocar alquoos aspectos relevantes de 12 progea-
macidn de las empresas piblicas. No pretends presentar una metodologiz - integral
de la planificacidn, del saguimiento y e la avaluacién de las empresas piblicas, sino
referitse a alquoos aspectos de la relacién exdstente entre la Planificacion Operativa
Anpal v la programacién de las empresas piblicas, la formma como esbe campo se
vincula a la aplicaclém de aquella técnica, las fases principales ¥ algunas formae de su
ejecucisn an la empresa plitdica.

Estd oriantade hacia el tratamiento de un sector de la actividad priblies para el
dasarrcllo scondmico del pais, sobre el cual, segln noestro modo de ver, sin existen
deficiencias considerables de conocimiento, ya sean cuantitativas, cualitativas, metodo-
lgicas o de comportamiento, las gue requieren investigactén, andlids, discusian,
comprobacidn, tonvencimignto y nomakizacion.

Lo anterjor na guisrs dacir que algunas empresas piblicas, individualmente, no
utilicen fnstrumentos adecuades y eficientes de programacion, sequimiento y evaluacidn.
Lo que ogurre e5 qua esta eficisncia estd restringida al ambito individual de lag unidadaes
productoras, debidc & la heteroganeidad da log métodos, los instramantos. 108 procesos
y las ngrmas que imposibilitan la relacién adecuada y. Ja compatibilidad necesaria.con
otras dreas de actividad ¥ de la politica, econéntica, entrs los:piyales. da spervisibo: ¥
de ejecucion antre las varias entidades del sector emprasatial publico, gte. Tstas-defi:

*  Arifeulotomade de ln Astologia de Monografizs *La Empees Biblica en Brasil!.—Pnlinfoque
multidisciplinacio, publicadu par la Seercraria e Modemizarin ¥ Reforma Adminksmariva—
SEMOR/SEPLAN, 'y reproducide en la Rovista AROP ‘Mo, 1B, Qe qudreimestry de 19813,
ediciin mspegisl dedicadi’s lag Empresas Bithlicas.
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ciencias proyectan efectos negativos para el sistema como un todo, tanto mds, cuanto
mayor sea la accion empresarial pablica.

Histéricamente se ha observado una tendencia a ampliar la responsabilidad de
las empresas publicas especialmente en sectores estratégicos, lo que justifica la preocu-
pacion, el interés y las iniciativas tendientes a aumentar el conocimiento tedrico,
conceptual, metodologico, operacional, cualitativo y cuantitativo de este sector de la
actividad econémica.

Este documento se limita abordar algunos puntos considerados sobresalientes y
que tal vez merezcan ser investigados en el futuro, con miras a esclarecerlos y, de esta
forma, llegar a formular proposiciones viables que permitan mejorar la coordinacién,
la supervisién, la programacion, el sequimiento, la evaluacién, la gerencia y el funciona-
miento de este sector de la actividad publica, de tanta importancia en el proceso
del desarrollo.

2. Concepto y aspectos generales de la planificacion y sus relaciones
con |la empresa puablica.

Trataremos de establecer en forma sintética los conceptos basicos que delimitardn
el desarrolio de este trabajo. Como nuestra intencién es enmarcar la programacién de
las empresas dentro de un sistema de planificacién, trataremos de fijar los elementos
basicos de este sistema, o la concepcion de gobierno, para luego abordar los conceptos
de ia empresa publica y su relacién con a planificacion.

2.1 Concepto general de la planificacion

Aunque aplicable a cualquier nivel institucional publico o privado, daremos
énfasis al concepto amplio de instrumento politico de analisis, decision, coordinacién,
accion, seguimiento y evaluacién, basado éste en el conocimiento cientifico de la
realidad social, econémica y fisica y en los procedimientos técnicos, examinando la
identificacion de los problemas y de los potenciales de un pais, la elaboracién de las
alternativas de evolucitn, la seleccién del plan-alternativo, su especificacion en términos
de objetivos, metas, medios e instrumentos en escala global, sectorial, regional e insti-
tucional y la operatividad ejecutiva de los fines y de los medios, con miras a garantizar
la concretizacion de los objetivos, el sequimiento y la evaluacién. Esta altima fase
cierra el circuito y posibilita la incorporacién al proceso del conocimiento y de la expe-
riencia adquiridos a lo largo de las diferentes etapas. Es un proceso continuo que va de
la elaboracién a la evaluacion, pasando por la efecucion.

Entendemos que para que la planificaciéon sea consistente debe abarcar tanto al

sector privado como al publico, debe ser sectorializada y regionalizada para poder
apoyar solidamente las proposiciones de caracter global. Debe ser permanente y espe-
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cfalizads, aunque debz tener relaciones muy estrechas con otros campos técnicos
Requiere una orqanizacion adecuada para su fundicnamiento, le cual tendrd que incluic
érganes de decisién, de coordinacién, de cperacién de instrumentos, de ejecuciéa, de
sequimiento ¥ de evaluacion debidaments coardinados, nto del sector pliblico como
del peivada,

La planificaciém en las economias mixtas ¢ capitalistas abaréa dos campos: el
nomative v el indicatvo.

S¢ entiende por plamificacion norhativa aquélia que sio ser rigida s inflaxible, 26
torna mas perentoria para las instituciones responsables de i ejecurion, por pertanscer
al mismo cuarpo orginico que a5 al m:tnr piblico, responsable de L2 oonduceidn del
proceso. La indicativa es agudlla que Tequisce, para ser viabla, upa induccién indizecta

de los agentes.

Por otro lado, visualizamos la planificacién en @es horizontes temporales inte-
grados, de large, madianc ¥ corto plazo, correspondishido el primero a la sitrategia, ol
seguedo al plan de mediano plazo ¥ el Wtimo 3 la planificacién cperativa anual. Por
ser éste el escogido para la actualizacion de o planes, la programacién structural 'y
dindmics, la ejecuciin, el sequimispto ¥ la evaluacidn, cerard esta Gltima faze ol circuivs
gue permite la ratroalimentacion de! procaso. Desarcollareros &l trabajo dmtra del
anfoque ¥ los nb}eﬁm del mismo, por corresponder al tema que nof proponemos
tratar, en lo tocaots a las empresas patlicas.

2.2 Aspoctos gonorales de [a planificacidn oparativa anual
221 Factores determinantes de su surgimlento

La Flanificacién opgrativa anual fue congebida debido al bajo nivel de efe-
cucién de los planes de mediano plazo, motivado fundamentalmente por 1a ocirrancia
da variables aleatoriag, por las defiviencias del concoimisnte de la realidad fisice, aco-
némica, social, politica vy administrativa; por ¢l divorcio entre el plan ¥ los prncipales
instrumentos de politica econdmica; por la deficiente difusidn ¥ captacidn del plan por
parte de la sociedad y de los responssbles de la admibistracion piiblica: por el gr&dn de
aceptacién’de los asuntos que tratan los supuestos basicos de la planificacion; por la
ausenciz de la mentalidad ¥ de las actitudes de coprdinacidn, distusidn ¥ compatibi-
lidad entre instituiidnes, grupos soctdles, especidlizaciones, ete., gue posibiliten sumar
esfuerzos y llegar 4 un conzenss minimo en cuya base 3 encuentra la fuerza dindmisa
necesaria pata llevar a cabo los planes. ' '
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2.2,2 Objetivos y marcos de referencia
de la planificacién operativa anual

Estan constituidos por un conjunto de técnicas y procedimientos dirigidosa:

a) La actualizacién de la viabilidad de los planes de mediano plazo, con miras a su
ejecucion,

b) La compatibilizacién dindmica de los instrumentos con los objetivos deseados.

¢) La programacién estructural y dindmica con miras a minimizar la ociosidad de
los recursos y & maximizar la productividad.

d) La administracién consciente y responsable, a los distintos grados programaticos
e institucionales de accion, que tiene por fin los resultados finales, intermediocs o
la utilizacién de instrumentos.

e)  El sequimiento y la evaluacién, procurando obtener eficiencia y eficacia.

f)  La ampliacién del conocimiento de la realidad econdmica, social, politica y
administrativa y las relaciones que de hecho se verifican en la realidad dindmica
de la sociedad, global, sectorial, espacial e institucional.

El objetivo basico de la planificacién operativa anual es el de garantizar un alto
nivel de ejecucion de los planes tomando en cuenta para ello:

a} El plan de mediano plazo como marco de referencia fundamental en la polariza-
cion de los esfuerzos para el logro de las metas y de los objetivos establecidos,

b}  El estudio y el andlisis de la coyuntura para redefinir la viabilidad de la ejecucién
en nivel e intensidad frente a las fuerzas coyunturales actuantes en el sistema y
que pueden evidenciar situaciones favorables o desfavorables para la ejecucion de
las metas previstas por el plan de mediano plazo.

¢)  El estudio prospectivo, que permite determinar las posibilidades de accion en el
futuro, en funcién de las directrices del plan y de las fuerzas coyunturales.

2,2.3 Principales instrumentos de la planificacion operativa anual

Esta técnica cuenta con un conjunto de instrumentos estrechamente vincu-
lados con los requisitos de coordinacion y compatibilidad al nivel macroeconémico, en
el campo instrumental y operacional, de los aspectos reales, del empleo de los recursos
humanos, de los aspectos monetarios y financieros, de la relacién con el resto del
mundo y entre la accion privada y la publica.
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Algunos de losinstrumentos utilizados en esta técnica ya tienen una larga vigencia
conceptual v tedrica, y se trata en este caso de adaptarlos a las exigencias de la planifi-
cacidn a corto plazo,

Entre los principales instrumentos de esta técnica podemos mencionar:
E{ presupuesto economico nacional

Trata de analizar las posibilidades macroeconémicas de la economia para el corto
plazo, sus beneficios, costos y viabilidad, elaborando desagregadamente el plan-alterna-
tivo. El analisis se procesa por medio de un modelo implicito o explicito, en el que las
variables del resultado se relacionan con las instrumentales.

El plan-alternativo se explica normalmente por medio del esquema de las cuentas
nacionales o sus conceptos, en las cuales constan las funciones bdsicas de los macroa-
gentes del sistema.

Este instrumento trata de las siguientes variables: produccién, producto, con-
sumo, inversion, exportaciones, renta, ahorre, tributacién directa e indirecta, transfe-
rencias, subsidios, precios, crecimiento real, ete.

El presupuesto econdmico nacional para ser consistente debe apoyarse en presu-
puestos similares al sectorial, regional e institucional. Aquf surge ya un lazo con el
sector empresarial publico. Se trata del analisis, la cuantificacién y la programacién de
la produccion, del producto, de la demanda intermediaria, de la inversién del pago a
los propietarios de los factores de la generacién de ingresos presupuestarios por medio
de la tributacién y de la participacion en las ganancias de las exportaciones e importa-
ciones, de lademanda de ahorros, internos y externos, etc., por parte de estas entidades
y de su compatibilidad con las demas empresas y funciones del sistema.

Ei presupuesto monetario y financiero

Es el instrumento que trata de compatibilizar la oferta y la demanda de los
medios de pago de la economia, teniendo en cuenta:

a) La ejecucidn del plan y el logro de sus metas y objetivos.

b)  El mantenimiento, bajo control, de la evolueion de los precios, para evitar pro-
cesos inflacionarios que impidan que se lleven a cabo los objetivos del plan.

La elaboracion de este instrumento, asi como su administracion, estan intima-
mente relacionadas, con la fijacion de prioridades, de niveles de produccién fisica, de
precios, de costos; con los niveles de inversién y su dindmica; con el nivel de ahorro y la
transferencia intersectorial, regional e institucional del mismo; con la concesién de em-
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préstitos y sus condiciones; con ia manipulacién de los intereses del capital, descuentos
y redescuentos; con el tratamiento de los empréstitos externos, las importaciones y el
cambio ¥ con la politica fiscal y la deuda publica.

Se trata de un campo con una gran capacidad de induccion del comportamiento
de los agentes econdmicos; por lo tanto, se debe analizar y establecer de acuerdo con
las prioridades del plan, asegurando asi su ejecucion.

Su relacién con las empresas piblicas es directa, ya que éstas mobilizan sumas
importantes de bienes de pago y muchas veces requieren apoyo financiero para llevar
a cabo sus inversiones.

El presupuesto de la balanza de pagos

Es el instrumento que trata de determinar la capacidad de compra de la economia
sobre el resto del mundo vy de fijar las prioridades de su uso de acverdo con las estable-

cidas por el plan.

Trata de un modo especial los flujos reales de las importanciones y exportaciones
de bienes, los servicios, las transferencias y las transacciones de capital.

Procurar garantizar ias importaciones necesarias para la ejecucién del plan, asig-
nando de manera adecuada las inversiones directas, v evitando las tendencias crecientes
del desequilibrio y el aumento descontrolado de la deuda externa.

Como es sabido, hay empresas publicas que desempefian un papel importante en
las transaccicnes con el resto del mundo, tanto por la parte de las exportaciones como
de las importaciones y el uso del crédito externo, haciendo necesaria su compatibilidad
por medio de este instrumento.

El presupuesto del sector piblico

Es el instrumento representativo de la planificacién operativa normativa, por
medio del cual se manejan las posibilidades fundamentales de ejercer la funcién de la
planificacién en las economias mixtas o capitalistas. Estas posibilidades estdn rela-
cionadas con la determinacion del sistema de precios por medio de la tribuacion, los
subsidios y los estimulos derivados de las variables presupuestarias.

Es un instrumento cuya operacion solo puede ser bien definida cuando se tiene
clara la finalidad global para el sistema. En consecuencia, tendra que ser analizado,
elaborado, discutido, aprobado, ejecutado y administrado dentro del contexto general
de la economia,

Las empresas publicas estan ligadas a este instrumento tanto por el ingreso como
por el gasto, debiéndose coordinar su programacién con el mismo.
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El presupuesto de materiales

Es ¢l instrumento que trata de la compatibilidad de ia demanda y de la oferta
reales de la economia, procurando en esta forma asegurar la ejecucién de los planes y
evitar la ociosidad de los recursos escasos v la elevacién de los costos.

Orienta la asignacién de las inversiones en términos de la naturaleza de la produc-
cién y la localizacidn espacial de los proyectos, de acuerdo con la identificacion de las
demandas no satisfechas.

Posibilita utilizar al maximo la demanda interna como factor dinamico de promeo-
cién del desarrollo, estimulando la inversién y asequrando su rentabilidad.

Las empresas publicas se relacionan con este instrumento porque son parte im-
portante de la demanda interna, y también contribuyen en forma significativa a la
oferta global de la economia, debiendo compatibilizar una variable con la otra por
medio del presente instrumento. ‘

El presupuesto de los recursos humanos

Es el instrumento que se preocupa de compatibilizar cuantitativa y cualitativa-
mente el empleo de los recursos humanos, con miras a asegurar la ejecucién de los
planes y un nivel de empleo compatible con la demanda derivada del crecimiento
de la poblacién,

Trata las variables demograficas, principalmente aquéllas relacionadas con la
poblacién econédmica activa, la productividad, los flujos migratorios, las dreas saturadas
y las deficitarias que tienen potencial de absorber la mano de obra, las tecnologias, etc,

Como es sabido, las empresas publicas tienen una gran responsabilidad en el
empleo y requieren generalmente una estructura de manc de obra especializada, exi-
giendo que las entidades publicas hagan explicitas sus demandas para que se puedan
definir las acciones con el propésito de atenderlas y compaublhzarlas con el conjunto
del sistema.

La concepcibén bésica de estos instrumentos tiene aplicacion en diferentes escalas.
con algunas adaptaciones, v el nivel mas agregado, es decir, el nacional, sélo serd con-
sistente en la medida en que sea una sintesis de su aplicacién al regional, subregional,
sectorial e institucional. Es decir, constituye una téenica que impone exigencias para
todas las entidades responsables de la ejecucién de los planes, requiriendo que éstas
estructuren sus programas, proyectos yactividades en forma adecuada, que sus metas y
objetivos sean explicitos, que determinen sus requisitos de insumos, capital, recursos
naturales y mano de obra, que detallen la renumeracion de los factores, que indiquen
las necesidades externas en términos fisicos y financieros, que informen sobre el
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destino de su produccion, etc. Finalmente, que presenten la programacién en términos
de los resultados, la estructura de accién y la dindmica, para que se puedan ejercer el
sequimiento y la evaluacion.

Todas estas exigencias le incumben muy de cerca a las empresas publicas, tanto
mds cuanto mayor sea su participacion en la ejecucidén de los planes, envolviendo, en
consecuencia, un mayor volumen de recursos, proporcionando una mayor produccion
de bienes y servicios y generando una renta mayor.

3, Conceptos y aspectos generales de la empresa {en general)
y de la empresa piblica (en particular)

3.1 Conceptos y funciones generales de la empresa

Entendemos por empresa la entidad que trata de atender directa o indirec-
tamente las necesidades explicites o implicitas de una sociedad, por medio de la oferta
de bienes y servicios por los que cobra un precio. A fin de lograr lo anterior engendra
una demanda de factores e insumos de origen interno y externo, cuya remuneracion
proporciona una renta a sus propietarios, e ingresos operacionales a las empresas
productoras de los insumos

La oferta puede ser de bienes y servicios, intermedios o finales, para los mercados
internos o externos, y el precioy la cantidad determinan una renta bruta parala empresa
¥ un resultado liquido, denominado ganancia.

Los bienes finales pueden ser de consumo, de inversién o de exportaciones.

Por otro lado, la empresa, para contratar los factores y comprar los insumos,
requiere capital financiero, o sea, medios para poder pagar, los que pueden originarse
en su propio capital o del sistema financiero. Estos recursos pueden utilizarse como
capital fijo o para las operaciones corrientes.

La empresa, en sus operaciones, genera resultados liquidos que pueden perma-
necer en la red bancaria o a disposicion de la entidad, en caja.

El grafico 1 sintetizalos flujos generados por la empresa como entidad productora
v sus relaciones con otros campos variables de la economia.

3.2 Caracteristicas de la empresa

La caracterizacién de la empresa puede ser abordada desde diferentes
puntos de vista: la forma de asociacion y formacion del capital, la naturaleza de la
produccién, la situacién espacial de sus actividades, la propiedad del capital, la subordi-
nacién de su politica, etc.
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- Nos interesa, en este caso, analizar aquellas caracteristicas basicas que establecen

la distincién entre empresas publicas, mixtas y privadas,

Empresas pGhlicas
El Decreto Ley No. 200/67, en su articulo 5o. considera:

“tl — Empresa Pablica — la entidad dotada de personalidad juridica de derecho
privado, con patrimonio propio, y capital exclusivo de la Unién o de sus entida-
des de administracion indirecta, creada por ley para desempefiar actividades de
naturaleza empresarial que el Gobierno puede ser Hevado a ejercer, por motivos
de conveniencia, o contingencia administrativa, pudiendo tal entidad revestirse
de cualquiera de las formas admitidas en el derecho.

1l — Sociédad de Economia Mixta — la entidad dotada de personalidad juridica
de derecho privado, creada por ley para el ejercicio de actividades de naturaleza
mercantil, bajo la forma de una sociedad anénima, cuyas acciones con derecho a
voto pertenecen, en su mayoria, a la Unién o a la entidad de administracién
indirecta.”! '

La empresa privada es la entidad con personalidad juridica de derecho privado,

con capital y patrimonio propio y de propiedad de cuyos propietarios son particulares,
personas fisicas o juridicas y que sus operaciones tienen por finalidad satisfacer las
necesidades internas o externas y generar una ganancia o utilidad.

pubki

Como podemos observar, el marco divisorio fundamental entre-las empresas
cas y las privadas radica en la propiedad del capital, el que determina ilas

motivaciones y otras diferencias basicas.

GRAFICO 2

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS DIFERENTES TIPOS DE EMPRESA

Propiedad del Destino de la
Empresa Regida Formas de surgimiento capital preduccién Causas
Privada Derecho privade Las previstas en la Privada Mercado interno Ganancia
legislacién o por la 0 externc
Asociacion de persoras
fisicas o juridicas
Mixta Derecho privado Asociacidn entre log Mixta, perteneciendo Mercado interno Ganancia y
particulares y el sector la mayoria al sector © externo abjetivos
publice en sociedad pibtice : nacionales
anbnima y en conse-
cuencia (concordancia)
con la ley especifica
Piblica Derecho privado Daterminacion ptiblica Del sector publico Sector pablico Chjetivos
con base en la ley publices

especifica
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Entre la empresa piblica y la mixtala diferencia radica también en la propiedad
del capital, ya que en la primera es exclusivo del ente piiblico y en la sequnda, estd
repartido entre el ente publico y el privado, manteniendo el primero la mayoriz, y en
consecuencia, el mando de la politica de la entidad. -

Esta reparticion del capital y la forma de su constitucioén, en una sociedad and-
nima, cuyas acciones son negociadas en la bolsa, hace que este tipo de empresa tenga
que orientarse hacia el lucro. Esto no restringe su importancia en el desempefio de la
funcién piblica, una vez que la accidn empresarial publica se orienta a ias dreas donde
los precios son los del mercado interno, externo o de monopolic y, en consecuencia,
pueden generar un excedente (véase el grafico 2). :

3.3 Las principales relaciones entre la empresa piblica
y-la planificacién operativa anual

Al confrontar los -objetivos, caracteristicas, instrumentos y variables de la
planificacién operativa anual y las funciones y caracteristicas de las empresas en general
y de las publicas y mixtas en parncular es facil deducir la relacién estrecha existente
entre estos dos campos.

La magnitud de las funciones de las empresas publicas y mixtas, normalmente,
no sedestaca en las cuentas nacionales, una vez que las mismas son tratadas en la cuenta
del producto y la renta juntamente con las empresas privadas. Seria interesante y
bastante til dar un tratamiento separado al sector empresarial publico en términos de
la generacion del producto y de la renta y de la estructura y de la naturaleza de cada
uno. Esto posibilitaria evaluar ia magnitud y la naturaleza de la interferencia del sector
publico en la determinacién de los niveles de produccién y servicios de consumo, de
capital y de materias primas, para el mercado interno y externo y la consecuente
ocupacion de los factores, la demanda de las materias primas, asi como también verificar
el nivel y la naturaleza de la inversion.

Es indiscutible la importancia, en la produccion total de la economia, de la
produccién del sector empresarial piblico, tanto para los mveles como para la natura-
leza de la produccién.

Siendo asi, cualquier esbozo de planificacion tiene que prestar atencién especial
a este sector, por tratarse de una area sujeta en materia general, a las decisiones pohtlcas

que deben ser las decisiones propias de la planificacién de la economia.

Analicemos los instrumentos de la planificacién operativa anual y las empresas
publicas.
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3.3.1 Con el presupuesto econdmico nacional

Como lo hemos visto, este instrumento trata de la compatibilidad macro-

econdmica abordando especificamente metas de crecimiento real con sus requisitos
fisicos, financieros e instrumentales. Ya hemos visto las principales variables abordadas
por este instrumento, en cuya composicién las empresas publicas desempefian un

papel

importante.

Asi, al rango de empresas publicas, se deberia determinar su participacién en las

variables que configuran el presupuesto econémico nacional v formular por separado
el presupuesto econdmico de las empresas publicas. Los niveles de actividades de estas
empresas deberian ser fijados anualmente tomando en cuenta:

a)

b}

c)

El plan de mediano plazo, donde deben constar las relaciones entre las variables
globales y el componente de las empresas publicas, tanto en lo que se refiere a
los niveles de produccion como en los de inversion, para la reposicion, la amplia-
cion y los nuevos proyectos.

El estudio y el andlisis de coyuntura y de la ejecucién en marcha y

El estudio de prospeccion de las empresas publicas en su conjunto de la economia
como un todo-y del resto del mundo, en la medida en que las empresas participen
en el comercio internacional y en las transacciones con el resto del mundo.

Partiendo de la ecuacion agregada del producto interno bruto (PIB), tenemos:

PB=C+ |+ E-M %)

donde:
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C = al consumo
| de inversion
E = alas exportaciones
M = alas importaciones

i

M = CM + v + ISm (2)

Cv = abienes de consumo importado
IM = abienes de capital importado
a insumos importados

@
=
i



de donde concluimos que:

PB=Cn + In + E (3)
siendo:
CN = abienes de consumo de origen nacionat

Il

In a bienes de capital para las inversiones internas de origen nacional.

Ahora, existiendo informaciones sobre el coeficiente de participacién de las
empresas publicas en la formacion de PIB historico y programado, la fijacion de una
meta de crecimiento global establece requisitos para las empresas ptiblicas, tanto para
las que actian en la produccion de bienes de consumo, de inversiéon y de exportaciones,
como las que se sitian en la zona de la produccién intermedia.

El coeficiente de participacion viable (epv) de las empresas publicas, en la forma-
cion del PIB, no siempre es igual al proyectado en los planes de mediano plazo, por el
hecho de que la ejecucién no siempre coincide con lo planificade. Asi podemos tener
que Bpv ' €pp, 0 sea que el coeficiente viable (€pv) sea diferente o igual al planificado
{epp), debido conjuntamente a la ejecucion del plan, a la interferencia de variables
aleatorias, a las determinaciones de tipo politico, etc. De hecho, epv es un elemento
de definicion de corto plazo. Sin embargo, tendrd que estar basado en ser inferido de
los marcos de referencia indicados para la Planificacion Operativa Anual y por tratarse
- de una drea relativamente autonoma en el sentido econdmico, por obedecer al poder
politico, debe ser establecida como elemento inductor del proceso productivo.

Una vez fijado el PIB" 1

empresas pliblicas en la formacién del Pl

PIBLT = PIB"* 1 epy (4)

y el epv, se.puede determinar la participacién de las
Bn +1.3

Existe una relacion dindmica que es objeto de las decisiones de la planificacién
entre el PIB y la produccién bruta (PB),

Analizandola segin su destino la PB esta constituida por la produccion intermedia
(PI) v la produccion final (PF). Desde el punto de vista de la estructura de los costos y
precios, la PB esta constituida de ISn, ISm, VA, Tiy S, siendo:

ISe = alos insumos nacionales
ISM = alos insumos importados
VA = al valor agregado

Ti = tributacién indirecta

S = alossubsidios
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Agsj para un afio determinado verificado o programado se debe tener:
PB=Pl + PF=1iSn + ISM + VA+ TI - S (5)
Ahora PF = Cn + IN + E = PIiB, de acuerdo con la ecuacién (3).

Examinando los coeficientes historicos y las decisiones y objetivos de la planifi-
cacion respectiva, se puede establecer para un afto programado:

PB Pl PF Pl PIB

PB PB PB PB PB ©)

PIB PI

Si conocemos o establecemos — 2, podemos determinar —, después de fijar la
PB PB
meta para el PIB.

A semejanza del PIB, el PI debe ser igualmente tratado sequn su origen privado y
piblico, debiéndose establecer:

PB Plp + PFp Plep + PFep
— = + @
PB PB PB

PB Pl + PiBp Plep + PIBep
— N (8)

PB PB PB

Estas son las relaciones que permiten evaluar la participacién de los sectores
privado y publico en la produccién bruta.

Asi, se puede llegar a determinar:
PBep = Plep + PFep = Plep + PiBep (9)

Estas relaciones deben inferirse del analisis histérico, de las proposiciones de la
planificacion de mediano plazo y de la coyuntura y de la prospeccion.

El analisis de la estructura de la produccién de las empresas piblicas puede ser
hecho por medio de los coeficientes:
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PBep  Plep PFep Pl PiBep
— = = + = L+ ‘
PBep PBep PBep PBep PBep

Plep CNep {Nep Eep

= + + + (10}
- PBep - PBep PBep  PBep-

los cuales at final evidencian la participacion de la produccidn intermedia y ésta de
acuerdo con los bienes de consumo, la inversidén y para la exportacion,

El andlisis de la produccién bruta PB, de acuerdo con los costos y los precioes,
evidencia los requisitos de los insumos, el valor agregado correspondiente a la remune-
racién de los factores y la incidencia de la tributacion indirecta y de los subsidios,
aspectos importantes de la planificacién en general y del plan operativo anual en
particular.

La ecuacion (5) nos proporciona la produccion a precios del mercado (PPM),
sustrayendo Ti — S tenemos:

= |Sn + ISm + VA 1y

o la produccidn al costo de los factores (PCF).
En este enfoque también se debe determinar la participacién de las empresas
pablicas en la demanda de insurnos nacionales e importados, en el valor agregado y en

la tributacion y los subsidios. Asi tendremos:

PBep ISNep !SMep VAep Ti ep Sep

- . . b— - . (12)
PB 1SN 1Sm VA Ti S :
donde:

PBep N o .

= al coeficiente de participacion de las empresas pablicas en la
PB produccién bruta total '
ISNep

= al coeficiente de participacién de las empresas piktlicas en el uso de
ISn insumos nacionales
|SMep

= al coeficiente de participacion de las empresas publicas en el uso de
I1Sm los insumos importados
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VAep
——— = al coeficiente de participacion de las empresas publicas en el valor .

VA agregado

Tiep

- = al coeficiente de participacion de las empresas pitblicas en la tribu-
Ti tacién indirecta

Sep

— = al coeficiente de participacién de las empresas publicas en los
S subsidios. :

Estas relaciones, deducidas histéricamente, deben ser objeto de medidas y propo-
siciones de planificacion y, por lo tanto, de ajuste para la programacién.

En lo referente al valor agregado, se descomponen en:

VA = RT + BRK + RRN - {13)
donde:

RT = alaremuneracion del trabajo

RK = alaremuneracién del capital

RRN

a la remuneracion de los recursos naturales,

Es importante el valor agregado por las empresas piblicas y su relacién con el
total ¢ sea:

VAep RTep RKep RRNep
= + +
VA RT RK RRN

(14)

lo que permite identificar la participacion en la generacion de 1a renta segiin su natura-
leza, es decir, la fijacion de una meta para el PIB determina exigencias para el campo
de las empresas pablicas en términos de PIBep, como lo constatamos en la ecuacién (4).

Una vez establecido el PIB, el coeficiente E nos permite determinar ﬂ ecua-

PB PB

cion (6).
La ecuacién (7) permite deducir Plep v PFep,

La ecuacion (12) permite determinar: PBep, |SNep, ISwmep, VAep, Tiep v Sep.
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La ecuacion {14) permite determinar la participacién de las empresas piblicas en
la estructura del valor agregado.

Estos son los principales aspectos de las empresas pablicas relacionados con el
presupuesto econdmico nacional. Para poder hacer este analisis, es necesario que cada
empresa piblica en particular, estructure su informacién de forma que pueda ser pro-
porcicnada para las previsiones y la agregacion.

3.3.2 Con el presupuesto monetario y financiero

Este instrumento trata de la demanda, la oferta v la estructura de los
procedimientos de pago, los cuales tienen que ser de tal magnitud v naturaleza que
permitan llevar a cabo las operaciones corrientes y de inversién, sin-generar presiones
inflacionarias descontroladas.

Como ya lo hemos observado, las empresas piblicas necesitan de medios de pago
para llevar a cabo sus operaciones corrientes y de inversién. Por medio del sistema
financiero, los medios pueden ser propios o de terceros.

Generalmente, los medios de pago necesarios son funcién del PIB o de la PB real,
del indice de precios (p) y de la velocidad-renta‘(Vy). Asi tenemos:

PIBm PiBr.p
Vy Vy

Sin embargo, en la elaboracion del presupuesto monetario, ademas de la infor-
macibén cuantitativa, es necesario contar con informacion relativa a las prioridades,
capacidad de autofinanciamiento de cada drea y situacion de superdvit o déficit para que
las medidas puedan ser orientadas para inducir los medios de pago en forma compatible.

En una primera aproximacion tendriamos como requisitos de medios de pago
para las empresas piblicas:

PiBepm PIBep .

Dep = =
® Vy Vy

P (16)

La oferta puede ser propia ¢ de terceros.

La primera se refiere al capital propio y a los medios de pago de las operaciones
comerciales.

Cuando esta fuente no sea suficiente, entonces tendrd que recurrirse a otras para
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complementar la oferta. Entre las fuentes merecen destacarse:

a) La emision de capital
b) los empréstitos
¢) los descuentos

Para estimular la asignacion de recursos de acuerdo con las prioridades, existe un
conjunto de instrumentos de uso discriminado que puede ser puesto en operacion,
tales como intereses, descuentos, plazos de vencimiento y de pago de empréstitos, etc.

Para que se pueda elaborar este aspecto de la programacion de las empresas, es
necesario que cada entidad haga su propia programacion financiera a lo largo del afio,
y determine su situacidén en términos de déficit o superavit indicando las posibles
fuentes de financiamiento en caso de déficit y de colocacion en caso de superdvit.

Al nivel de la empresa piblica la demanda de los medios de pago sera dada por:
PIB. N
Vy

(17)

La oferta interna (OLp) es dada por el ingreso corriente { ICLp), que a su vez es
igual a la cantidad producida por el precio ¢ . p, con ciertos ajustes derivados de la
modalidad de la facturacién:

o = ICh, = c.p , (18)
3.3.3 Con el presupuesto de la balanza de pagos

Este instrumento trata fundamentalmente de determinar la capacidad de
efectuar pagos de la economia en el exterior y de definir el uso de esa capacidad,
tomando en cuenta las prioridades del plan y las relaciones con los otros instrumentos
de la Planificacién operativa anual,

La capacidad de pago de la economia en el exterior (Xd), generadaen un afio es
dada por la ecuacién:

Xd=E.pr + {Le + Ze + Ue) (19)
donde:

E = las exportaciones

Pr = los términos de intercambic

Le = Laentrada de capitales
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Ze = laentrada de crédito y emprestltos CERTRO OF D000 s

Ue la entrada de ganancias y otros™

Ahora bien, ya vimos que las empresas publicas pueden generar exportaciones
{Eep) v asi, contribuir para el Xd.

Por otra parte, pueden asociarse al capital externo y generar Leep, recibir emprés-
titos y créditos del exterior (Zeep) y recibir ganancias de sus agencias en el exterior y
otras remuneraciones {Ueep).

En esta forma puede establecerse una capacidad de compra en el exterior ( Xdep)
generada por las empresas publicas a saber:
Xdep = Eep.pr + (Leep + Zeep + Ueep) (20)

v establecer en términos de objetivos y metas:

Xdep Eep.pr Leep  Zeep Ueep
+ +

= + (21)
Xd E.pr te . Ze Ue

lo que indica la participacion de las empresas ptiblicas en cada uno de los componentes
de la capacidad de pago de la economia en el exterior.

La mencionada capacidad de compra tiene dos usos fundamentales:

a) atender los compromisos financieros
b) importar

La capacidad de importar {(Xm) para la economia como un todo es dada por la
ecuacién:

Xm= Xd - (Ls+ Zs+ Us}) (22)
donde:

Ls = las salidas de capital

Zs = lassalidas de crédito, empréstito y amortizaciones

Us

il

Las salidas de las ganancias y otros ‘

Hasta se puede escribir:

Xm=E.pr+{Le+ Ze+ Ue}—{Ls+ Zs + Us) (23)
= E.pr+{L+2Z+U) (24)
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siendo L, Zy U el resultado liquido de las entradas v las salidas.

Ya hemos visto que las empresas publicas pueden efectuar transacmones que
impliquen salidas del pais seqin los conceptos antes mencionados.

Se puede establecer el concepto de la capacidad de importar de las empresas
publicas { Xmep):

It

Xmep = Xdep — (Lsep + Zsep + Usep) (25)

Eep. pr+ (Lep + Zep + Uep) (26)

Xmep

siendo lep, Zep, Uep el resultado liquido de las entradas y salidas de las empresas
publicas.

En relacién con la capacidad de importar de la economia como un todo, tenemos:

Xn’!ep Eep .pr Lep Zep Uep
+ +

- + (27)
Xm E.pr L Z U

Para que se pueda elaborar este analisis, es basico que cada empresa programe sus
relaciones con el resto del mundo de tal forma que pueda prestar la informacién nece-
saria y adecuada para la agregacion y la compatibilidad.

Asi cada empresa debe determinar;
a) las exportaciones y posibles precios ( EE,p v P)
b) el recibo y las salidas de capitales externos ( Leep v Lsep)
c) el recibo y la concesion de créditos y empréstitos (Zeep v Zsep)
d} el recibo y la remesa de ganancias y otros { Ueg, y Usgp)
e)  lanecesidad de las importaciones y los precios

De esta forma se puede determinar la relacion de cada empresa y del conjunto de
éstas con el resto del mundo y su situacion en términos de déficit o superdvit, haciendo
posible la compatibilidad global, sectorial e institucional de acuerdo con las prioridades
del plan y la situacién coyuntural,

3.3.4 Con el presupuesto del sector piablico

El enfoque de esta relacion puede ser hecho bajo dos hipotesis:

a}  Laprogramacion de las empresas integra el propio presupuesto del sector publico
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b}  La programacién de las empresas no integra el presupuesto del sector publico,
estando vinculada por elementos generadores de los ingresos presupuestarios y
por los requisitos de los egresos presupuestarios y de las transferencias.

Como la daltima hipotesis es la que més corresponde a nuestro caso, ésta servird
de base para el enfoque de esta relacion.

Por el lado de los ingresos presupuestarios, las empresas se relacionan con este
instrumento bajo los siguientes aspectos: -

a) La produccion de las empresas publicas como base de la tributacién indirecta

{Ti), osea:
. Tiep = f(PCFep' tlep) {28)
siendo:

PCFe = laproduccién a costa de los factores de las empresas publicas

tiep = el coeficiente medio de la tributacién indirecta que incide sobre la

produccién de las empresas piblicas, el que puede ser objeto de
tratamiento en funcidon de los objetivos previstos o establecidos en
el plan, es decir, una relacién intencional y dinamica.

b)  Larenta liquida de las empresas publicas como base del impuesto de renta o sea:

Tdep= f(Lep. tdep) (29)
siendo:
Lep
donde:
Kep = al capital de las empresas piblicas-
el coeficiente de rentabilidad del capital de las empresas publicas.

f (Kep, rep) (30)

4]

lep

c)  Subsidios — como un ingreso no recaudado, siendo esta la razén por la cual los
mismos son sustraidos.

Por parte de los egresos presupuestarios la relaciéon se da de la forma siguiente:

a)  las contribuciones del Gebierno o entidades para la constitucién y ampliacién
del capital de las empresas publicas, cuyos montos tienen que contar en el presu-
puesto

b}  las transferencias del gobierno para financiar ¢l déficit operacional de las empresas

¢)  efectos del egreso publico presupuestario en la demanda de los productos de las

empresas publicas, directa o indirectamente,
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En términos institucionales, la PBep puede tener el siguiente destine:
PBep = PBS, + PBE + PBS, + PB§ (31)
siendo:

PBE, = alaproduccién de las empresas publicas para el sector privado
PBE = ala produccién de las empresas publicas para las empresas piblicas
PBgp = la produccion de las empresas piblicas para la ejecucion presupuestaria

PB Ep = la produccién de las empresas ptblicas para las exportaciones.

Ya observamos que la PBep constituye la base tributaria generadora de renta
para el presupuesto. Luego, la parcela PBg, indica hasta qué punto el propio presu-
puesto genera la base tributaria de las empresas publicas.

Del anélisis de PB‘e’p, se pueden deducir informaciones de la misma naturaleza
con relacién a las ganancias, al impuesto sobre la renta y a los subsidios. Queda claro
gue las relaciones son de tipo dindmico e intencionales en funcion de los objetivos

a alcanzar.
3.3.5 Con el presupuesto de materiales

Como vimos, este instrumento tiene por fin compatibilizar a priori la
demanda y la oferta real, asi como administrarlas, darles sequimiente y evaluarlas, para
evitar 1os problemas derivados de la falta de bienes reales en el momento de la ejecucion,
lo que motiva atrasos, aumentos en los costos, aumento de precios e irradia efectos a
los niveles programaticos e institucionales complementarios e interdependientes.

Como lo hemos observado, las empresas puiblicas, en términos reales, generan dos
flujos, Uno de demanda de insumo y de factores y otro de la oferta resultante de su

produccién. De la parte de la demanda tenemos:

ISMep = alos insumos importados para las empresas publicas

INep = alainversién de las empresas ptiblicas con bienes nacionales
IMep = alainversion de las empresas pablicas con bienes importados
RNep = alos recursos naturales demandados por las empresas piblicas.

En lo que respecta a la oferta tenemos:
Oep = Plep + PFep = Plep + Cep + lep + Eep (32)

Es evidente que la oferta v la demanda de las empresas piblicas no son equiva-
lentes, ni en cantidad ni en su naturaleza, por lo que deben ser complementadas por la
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produccion v la demanda nacionales privadas, por lasimportaciones y las exportaciones.
En esta forma, la demanda de las empresas publicas debera ser compatibilizadas con:

a) La demanda nacional de insumos, de bienes de capital de origen interno, y de
recursos naturales

b}  Las posibilidades y necesidades de exportaciones
¢)  Lacapacidad de produccién interna y las posibilidades de importacion.

Ya hemos considerado algunas relaciones indicadoras de la importancia de la
oferta y de la demanda. de las empresas pablicas en las ecuaciones (7), (8) y (12) ¥
que pueden ser usadas para la compatibilidad tratada en el presupuesto de materiales.

La aplicacion de este instrumento de la Planificacién Operativa Anual necesita
una especializacién por campos, para que estos puedan ser administrados, para darles
sequimiento y para evaluarlos.

A la altura de las empresas publicas, se exige que las mismas, en su programacién
hagan explicitas, en términos reales, la demanda, la oferta y la dindmica de las mismas
a lo largo del aiio, asi como la localizacién en el espacio econdmico.

3.3.6 Con el presupuesto de recursos humanos

Como es sabido, este instrumento de la planificacién operativa anual tiene
por finalidad abordar y tratar de solucionar los problemas de empleo del factor humano.

Las empresas publicas tienen una gran responsabilidad en la generacién de empiec
¥ es por esto que es un campo que merece cuidados especiales. Por otra parte, muchas
veces las empresas publicas son las que generan la demanda especializada de recursos
humanos para llevar a cabo sus funciones, y esta es otra de las razones por las cuales
debe otorgarseles una atencion especial en lo que se refiere a la elaboracién del presu-
puesto de recursos humanos.

Las empresas publicas de forma individual, al elaborar su programacion anual,
deben tratar de explicitar la cantidad y la calidad de los recursos humanos necesarios,
para que de esta forma se pueda compatibilizar su demanda con el conjunto de los
otros campos y, al mismo tiempo, se tenga la informacion de la magnitud y la calidad
del empleo generado por esta area del proceso productivo de la economia.

La primera aproximacién de la generacion de empleo por las empresas piblicas
puede ser obtenida usandose la produccién alcanzada por lamano de obra en las mismas.
Siendo asi, coneciendo laproductividad historica y las decisiones tomadas o en proceso
con respecto a la misma para el proximo periodo y establecida una meta para el
producto, se puede deducir el nivel de empleo generado por las empresas pablicas.

169



Siendo la productividad de la mano de obra:

PlBep (33)

P =
*® Moep

tenemos que:

PIBep

Moep = 34
Oep Pes (34)

Este andlisis tendra que hacerse en los diversos niveles de acuerdo con las carac-
teristicas de cada empresa, para obtener informacién mds representativa y especifica.

4,  Laprogramacion de las empresas pablicas
4.7 Consideraciones generales

Las concepciones temporales usadas para la planificacién en general son
validas para la planificacién de la empresa plblica individualmente. Es asi que podemos
hablar de la estrategia, en el plan de mediano plazo y en el plan operativo anual de la
empresa plblica, concepciones éstas que no se excluyen, sino que se complementan e
integran como lo evidencia la actitud a seguir. Las relaciones entre las variables macro-
econdmicas y las de las empresas piblicas, analizandas anteriormente, sélo pueden ser
establecidas cuando las empresas publicas las explicitan y exista un sistema informativo
capaz de consolidarlas y relacionarlas con las de los otros agentes y con las de la econo-
mia en general.

Para esto, es necesario contar con conceptos, metodologias, instrumentos de
anélisis y de un sistema de programacion vélidos para la totalidad de las empresas
publicas, sin que éstos tengan dificultades en el ejercicio de sus funciones y que permitan
realizar este trabajo en forma sisternatica, oportuna, significativa y util para la propia
empresa, para la supervision sectorial y regional y para ia coordinacién y la compatibi-
lidad de las empresas pablicas con el resto de la economia.

Entendemos por programacién de la empresa piblica, el estudio, analisis, predic-
cion especifica, compatibilidad y coordinacién de los objetivos, metas, recursos mate-
riales, humanos y financiercs propios y de terceros, la estructura y la dindmica de las
acciones necesarias, en forma tal que aseguren la ejecucién en cantidad, calidad y opor-
tunidad y los efectos derivados, tanto de la parte de la demanda como de la oferta de
la empresa piblica. Siendo asi, la programacion debe procurar:

a)  Determinar los objetivos a alcanzar en el periodo
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b)

c)

d)

e)

f)

g9

TRAYECTORIA
Ny Imagen
Situacién Objetivo
E s ‘
Actual < 2 >
< 15 a 20 afios »
Estrategia

.
!
|
|
I
|
|
|

— — — — — — ittt i

Mediano
Plazo-

b3 ia 5 afios—p

o

Plan Operativo Anual

1 afio

Fijar las metas de produccion fisica por tipo de bien o servicio, los precios y el
valor bruto de la produccién

Cuantificar los requisitos de insumos y de los factores de produccién, en términos
cuantitativos y cualitativos, sus precios y costos y la incidencia de la tributacién

indirecta liquida

Establecer los costos directos, indirectos, fijos, variables, unitarios y totales de la
produccion

Determinar las inversiones fijas para el periodo, para la restitucion y laampliacién

Prever en forma dinamica el ingreso corriente y de capital de la empresa y su
situacion en términos de superdvit o déficit

Detallar las operaciones en forma estructural y dinamica, estableciendo los
cronogramas fisico y financiero sobre los cuales se ejercerd gestiondela ejecucidn,
el seguimiento y de la evaluacion
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h}  Eiaborar el programa de reclutamiento y capacitacion de los recursos humanos
de manera compatible con las necesidades de la empresa

i) Analizar las decisiones extra-empresa necesarias e imprescindibles para asegurar
la ejecucion de las metas y el alcance de los objetivos establecidos

i) Estimar los }esultados liquidos de la empresa y la incidencia de la tributacion
directa

k) Elaborar la programacién financiera y el plan de aplicaciébn de los recursos
excedentes.

4.2 Niveles programéticos de la empresa piblica

La concepcion de la programacion establece requisitos en lo que respecta
al producto, la meta, los insumos, los factores, el proceso productivo, los costos y su
estructura, el precio, la ganancia, etc. Siendo asi, su estructuracion tiene que sequir
una jerarquia de fines y medios, significativa, operable y de utilidad para la gestién
gerencia y la administracién.

Lo que justifica ala empresa pablica es la produccién de ciertos bienes y servicios.
Por lo tanto, para determinar la estructura programatica de los fines, tendra que ser
analizada y examinada la razon de ser de la empresa, la que puede encontrar un justifi-
cativo en uno o varios productos de naturaleza diferente, los consumidores de materias
primas y los factores que puedan diferenciarse por su naturaleza o en las cantidades'y
en la consecuencia, una tecnologia distinta.

La diferencia de la naturaleza entre los productos impide una cuantificacién Gnica
representativa debido a la ausencia de una unidad significativa. Este tipo de empresa
debe tener tantos programas basicos como productos de naturaleza distinta existan.
A veces, los productores de una misma naturaleza presentan una tipologia diferente,
usandose para este caso la categoria de subprograma.

Supongamos que una empresa piiblica produce dos productos A y B, siendo que
A se producen A, v A, y que B, B; y B;. Esta empresa debe presentar la siquiente
estructura programatica de bienes finales:*

Programas Subprogramas
A,
A
Ay
By
B
B,
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Los niveles programaticos Ay, A,, B; ¥ B, sonlosnivelesde producto y de meta
y por lo tanto, centros de programacion de requisitos, costos v actividades derivadas
del propio proceso productivo, el que debe de ser diferente entre A v B ¥y semejante
entre A, vy A,.

Los niveles programaticos y los medios estan constituidos por las actividades
necesatias para alcanzar el producto final.

Asi, en el caso de Ay, pueden ser necesarias las actividades aj, a3, aj....a}.
En el caso de B, pueden ser necesarias las actividades b}, b}, b}....b[, o sea, las acti-
vidades dependen de la mayor o menor complejidad del proceso productivo.

Las actividades deben de ser programadas en funciéon de las metas establecidas
para los productos finales. Deben indicar los insumos y presentar la unidad de medida
del velumen de trabajo, los factores, el volumen del trabajo, el costo total y unitario, etc.

Esta es, de modo general, la forma de establecer la estructura programdtica basica
de la empresa pablica, o sea, aquélla relacionada con su razén de ser.

Sin embargo es, en general, la forma de establecer la estructura programatica
basica de la empresa publica, o sea aquélla relacionada con su razén de ser,

La empresa presenta un conjunto de actividades centrales tipicas de toda organi-
zacion empresarial y que comprenden;

a)  Ladireccidn general

b) La administracién de personal, el material, el equipo, el patrimonio financiero
y presupuestario

€) La comercializacion,

Hay autores quele dan categoria de programas a estas actividades, otros prefieren
ltamarlas actividades-medio o centrales y sus costos indirectos. En lo concerniente a la
comercializacion, tratindose de una empresa comercial, sus programas basicos tendran
que estructurarse de acuerdo con la naturaleza de los productos.

Ademas de los nivelesa que nos hemos referido, existe el programa de inversiones,
relacionado con la reintegracién y ampliacion del capital fisico de la empresa y que
estd dividido en proyectos. Este debe de ser un blanco de atencién especial una vez
que del mismo dependa la ampliacion de la capacidad de produccion y la necesidad, en
muchos casos, de financiamiento por parte de terceros.

La estructura programética de la empresa debe constituir la base para establecer
las metas, los costos, los precios, la produccién monetaria, la productividad y la
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eficiencia. En otras palabras, es sobre ella que deben ser desarrollados los trabajos de
la programacion.

4.2 Ladeterminacién de los objetivos anuales de la empresa piibfica

Los objetivos a alcanzar por una empresa publica deben estar relacionados
con los motivos que justificaron su creacidn, y que de un modo general se refieren ala
comprobacion de una carencia operacional en el sistema econdmico, de déficit y de
una atencién inadecuada o indeseable por parte del sector privado, de la administracidén
directa y de los organismos auténomos del gobierno.

Esta carencia puede ser cuantificada de forma estdtica o dindmica, dando la
visién del esfuerzo a realizar y de la dindmica que debe ser conferida a la empresa
publica creada para suplir esta deficiencia.

Esta dindmica puede ser creciente o decreciente de acuerdo con la naturaleza de
la carencia, su funcionalidad, asi como con la reaccidén del sector privado que ésta
enfrenta. El logro de los objetivos deberd ser blanco de un andlisis anual para su
adecuacién a las posibilidades reales de la evolucién de la unidad productiva piblica.

Estos objetivos pueden ser de naturaleza econdmica, social v administrativa, o
mixtos de acuerdo con la finalidad de la empresa pablica.

Se constituyen en elementos importantes de la estrategia y del plan de mediano
plazo para lo que es conveniente evaluar anualmente el grado de suslogros y detallar el
componente del periodo inmediato para su ejecucidn, lo que forma parte de la progra-
macién anual de la empresa publica.

4.4 Las metas de la produccion fisica de acuerdo con
el tipo de bhienes y servicios

Los objetivos de la empresa publica se ejecutan por medio de las reglas, por
las metas de produccion de bienes y servicios, existiendo en consecuencia una relacién
estrecha entre los primeros v las ultimas, lo que no implica, obligatoriamente, compor-
tamientos unidireccionales y simétricos en intensidad. Es imprescindible detectar
exactamente la relacién entre los objetivos y los niveles de produccién y determinar si
los primeros estan mas relacionados con los requisitos de produccién o con los resulta:
dos, si estén vinculados a la demanda de la empresa 0 a su oferta o simultdneamente
alas dos.

Las metas de produccion de una empresa ptblica, para un periodo, pueden rela-
cionarse con la produccion de bienes y servicios intermedios o finales de consumo, de
inversion y para la exportacion.
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4.4.1 La fijacidon de metas de produccion intermedia:
algunas consideraciones

Cuande una empresa piblica produce productos intermedios, sus metas
dependen de los niveles de actividad establecidos por las entidades publicas o privadas
consumidoras de su produccién intermedia, y se hace necesario, por lo tanto, consultar
las previsiones de las unidades mencionadas para fijar adecuadamente los niveles de
produccion de la empresa piablica en cuestién, o sea, Plepa = f (PBZ,,, PB3,,), donde:

[Pepa = laproduccidn intermedia de la empresa pablica “‘a”’

PB% = la producciéon bruta de las empresas publicas consumidoras de la
produccion intermedia de la empresa piblica *a”

PBer = 1a produccion bruta de las empresas privadas consumidoras de la

produccion intermedia de la empresa publica “‘a”.

En ¢l caso de que la Plepa se destine a las empresas piblicas o privadas que a su
vez produzcan bienes y servicios intermedios, aumentara aun més el grado de depen-
dencia de’la produccion de la empresa publica ““a” y sus dificultades para fijar las
metas de produccién, en otras palabras, cuanto mayer sea la distancia entre la produc-
cion de la empresa publica ““a’ y su incorporacion a la produccion final en otros
procesos productivos, mayor serd el grado de complejidad para la fijacion de las metas
de produccién de la empresa pablica ““a’’.

En el caso en que PBepa sea la inica fuente abastecedora de la produccién inter-
media consumida por las demas empresas, la fijacién de las metas de produccién
dependeria directamente de los niveles de produccion que se establezcan para las
entidades consumideras y de los coeficientes técnicos:

a, €| 3, €| 4, epr 3, epr
IS® ISR ISR 1S3,

Plee _ PFep  Pleor  PFepr

donde:

IS3:® = a los insumos procedentes de la empresa publica “a' para las
empresas publicas

Plen © = alaproduccién intermedia de las empresas publicas

PFep = alaproduccién final de las empresas publicas

IS3%,*" = a los insumos procedentes de la empresa publica “a” para las
empresas privadas

Pleor = produccién intermedia de las empresas privadas consumidoras de
insumos de la empresa publica “a’

PFeor = alaproduccion final de las empresas privadas, idem, idem.
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Cuando existen otros abastecedores del mismo insumo producido por la empresa
publica ““a"’, es necesario determinar el grado de participacién en la oferta del insumo y
las condiciones de competencia, si fuere el caso.

A veces la empresa publica productora de insumos tiene por finalidad inducir el
uso de ciertas tecnologias, mads adecuadas a la disponibilidad interna de los factores,
actuando con cierto grado de autonomia relativa, proporcional al grado de aceptacion,
que el insumo producido por ella encuentre en los procesos productivos consumidores
eXistentes y en la capacidad de generar estimulos a su ampliacién.

Las consideraciones anteriores indican ciertos requisitos de informacion que no
siemnpre estan disponibles, aunque sean de gran utilidad, para la fijacion de las metas de
produccion de este tipo de empresa publica:

El primero de ellos es el coeficiente de participacién de la empresa publica ‘‘a”
en la produccién de las empresas publicas, es decir:

ISS'pep
al nivel global, sectorial y regional.

PBep
El sequndo es el mismo coeficiente en relacién con el sector privado, sea:

1S5,
al nivel global, sectorial y regional.
PBe,

Estos dos coeficientes indican el grado de interdependencia entre la produccion
¥ los insumos v el grade de integracion entre las empresas piblicas y privadas.

La distincién establecida es vdlida, en primer lugar para evaluar el grado de
interdependencia de las empresas piiblicas y, en sequndo lugar, porque en el caso de las
empresas publicas, éstas deben someterse a una planificacién normativa, siendo, por lo
tanto, mas facil llegar a establecer estas relaciones sobre una base mas sélida, debido al
poder politico y a las exigencias de coordinacién, compatibilidad, supervisién, segui-
miento y evaluacion previstas en la legislacion. En el caso de las empresas privadas,
este dato es mas dificil de establecer sobre una base real, por lo que debe ser estimado
en forma indicativa.

4.4.2 Algunas consideraciones sobre la fijacién
de las metas de produccion de bienes de consumo

En el caso de empresas publicas productoras de bienes finales de consumo,
la fijacion de sus metas es una funcién de:
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PFCdS, = f{Cd, ey, Ay, ep, &p, NP, P) (35)

donde:
PFCd,";’p = a la produccion final del bien de consume “d’’ por la empresa
puablica “b’’
Cd = al consumo durante el periodo anterior
ey = ala elasticidad-renta
Ay = al incremento de la renta
ep = alaelasticidad-precio
Ap = al incremento de precios
NP = al nimero y condiciones de competidores
P =  ala prioridad dei producto.

En cierta forma, la prioridad ya estaria dada por las elasticidades. Acontece, sin
embargo, que las mismas, debido a los procesos de concentracion de la renta, pueden
no reflejar las verdaderas prioridades sociales.

En el caso de que la oferta esté repartida entre los sectores piblico y privado, es
importante determinar: cual es el coeficiente de atencién que se presta a cada uno y a
la empresa pablica individualmente, las condiciones de la competencia, asi como las
motivaciones de la empresa publica, para poder definir adecuadamente sus metas. En
otras palabras, para una demanda del producto d de Dd se debe determinar:

Odep  Odepr
bd ’ Dd
asi como:

0d3  Odb, Odl,
Dd ¥ Ddp, Ddy

donde:
Odey, = ala oferta del producto “d”, originado en las empresas publicas
Odepr =  ala oferta del producto “d”, originado en las empresas privadas
Dd = alademanda del producto “d”
Odf;p = ala oferta del producto “d", originada en la empresa publica “b”
Ddpy = alademanda piblica del producto “d”
Dd,r = alademanda privada del producto “'d”,
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4.4.3 Algunas consideraciones sobre ia fijacion de las metas
de produccion de bienes de capital

En el caso de la produccion de bienes de capital, la fijacién de las metas
para la empresa piblica depende de:

Pkép Kk k
PFKke, = f P ’ E' TRT(
PMI, P, MT, Mk, Cc, O, (36)
donde:

PFKké, = ala produccién final del bien de capital por la empresa piblica ‘¢

C

Phep = al coeficiente de participacién de la efnpresa publica “¢”, en la

Pk produccién total del bien “k'’

1Lk = alainversion liquida con el componente "k’

IRk = alainversidn de reposicion con el componente k"’

PMI = al médulo de madurez de la inversion que establece directrices mas
© menos anticipadas con respecto a la demanda de k"

P = ala prioridad de la inversion

MT = alos cambios tecnoldgicos

Mk = 3 las importaciones de “k’’

Cc = ala competencia en la produccion de “'k”

10 = a los objetivos de la empresa pablica "“c” en la produccion del
bien “k’

4.4.4 Algunas consideraciones sobre [a fijacion
de las metas de exportaciones

Las exportaciones corresponden a la demanda final ¥ pueden estar integra-
das por materias primas, bienes de consumo y bienes de capital.

La fijacion de las metas de exportacion de un producto depende de:

Ee = f(Dxe, Ct, ti, S, Cm, Pxe, Cc) (37)
donde:

Ee = alas exportaciones del preducto y por la economia

Dxe = alademanda externa del producto ‘‘e”
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Ct = aloscostos internos
ti a la tributacion indirecta
S = alossubsidios

Cm = a la capacidad de comercializacion y a las condiciones de competencia
Pxe = alos precios internos e internacionales del producto

Cc = alacompetencia y a los principales factores determinantes.

Y, asu vez:

Dxe = f {aymx, ey, ep, Apx®, Xx, Pe) _ (38)

donde:

Aymx = alincremento de la renta en las economias importadoras

ej = alaclasticidad-renta del producto “‘e”’
ep = ala elasticidad precio del producto “¢”

Apx® = alavariacion de los precios del producto ‘e’

KX = alacapacidad de compra de las economias importadoras

Pe = alapolitica aduanera de las economias importadoras.

Las metas de una empresa publica ““d" exportadora del producto “‘e'” estan en
funcién de:

Ped, Eeg,

Eed, = f Ee, , , Cc, OF (39)
® Pe ' Ee P
siendo:
Ed‘e’p = alaexportacion del producto “‘e’’ por la empresa piblica ‘‘d”
Ee = 3 las exportaciones totales del producto ‘e
Ped . o o
P al coeficiente de participacién de la empresa publica “d’’ en ia pro-
Pe duccidn total de “e”
Eed, . N y
— el coeficiente de participacién de la empresa “d"” en la exportacion
Ee de *e”’
Cc = alas condiciones de competencia
ng = alos objetivos de la empresa 'd’’.
i ; ; Edg
De la misma forma que los casos anteriores, es importante establecer &P total
Ee

y por mercado y determinar cuales son los objetivos de la empresa publica exportadora,
para tenerlos presentes en el momento de establecer las metas.
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Las consideraciones anteriores deben tener como finalidad establecer las metas
cuantitativas fisicas de la produccion de las empresas piblicas, de conformidad con los
objetivos y finalidades para las cuales fueron establecidas.

Si tratamos por separado las empresas sequin lanaturaleza y destino de su produc-
cidén, lo hicimos anicamente para facilitar el enfoque. De hecho, una misma unidad
productiva pablica podrd efectuar tanto una produccion intermedia como final, debiendo
consultarse los aspectos y variables determinantes de sus metas segun sea ¢l caso.

4.5 Requisitos de insumos y factores de produccidn
451 Requisitos de insumos

Una vez establecidas las metas de produccién de la empresa piblica, es
necesario determinar los requisitos de los insumos y de los factores de produccion. Los
primeros, normalmente, son proporcionales a la produccion, o sea que guardan una
relacion mds o menos constante con la produccién en términos fisicos. En otras pala-
bras, si conocemos los requisitos de los insumos para la produccion de una unidad de
produccion, una vez establecidas las metas anuales, se determinan los requisitos totales.
Asi, siendo x3 ,, x3.,, x3.; y xR.1, los coeficientes de los requisitos de insumo por
unidad de produccién del producto establecido la meta de produccién PBr2, los requi-
sitos totales gquedan determinados por las relaciones:

Xia = xi., .PBr? (40)
X3a = x5, .PBr (41)
X3.1 = x§.,  PBr (42)
Xi1= xh, . PBr (43)

Los coeficientes técnicos de la funcién de produccién de la empresa publica
deben relacionarse estrechamente con sus objetivos.

Con respecto a los factores de trabajo, capital fisico y recursos naturales, caben
las siguientes consideraciones.

452 Requisitos de mano de obra

Es una prevision importante que hay que realizar en la empresa publica, ya
sea porque este factor es imprescindible, como por el hecho de que, en muchos casos,
constituye la propia justificacion de la existencia de la empresa debido al empleo que
ésta genera. Ademds de esto es preciso tener presente que no siempre ¢l factor humano
se encuentra disponible, lo que exige que éste sea capacitado para poder integrarse al
proceso productivo. '
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Es necesario distinguir tres tipos de recursos humanos exigidos por una unidad
productiva publica:

a) recursos humanos para la direccion de la empresa
b) para la administracion y gestion
¢) para la produccion,

En el primer caso, los requisitos no son proporcionales a la produccion, admi-
tiendo la ampliacién de ésta sin exigencias adicionales de recursos humanos.

Las exigencias son una funcién de la organizacion de la empresa y normalmente
se mantienen constantes durante varios periodos mientras no se haga una modificacién
en la organizacioén.

Con respecto a los recursos humanos para la administracién y la gerencia, las
exigencias tampoco son proporcionales a la produccién en forma directa y continua,
presentando un comportamiento discontinuo el que es necesario examinar para poder
determinar las necesidades de este tipo de mano de obra.

En lo que respecta a la necesidad de mano de obra directamente involucrada en
la production, ésta estd en funcién de las metas de produccién (PBr) y de la producti-
vidad {p). '

El grado de especificacion en la programacion de la mano de obra depende de la
estructura de empleo de la empresa.

Es importante determinar, anualmente, ademds de los requisitos totales, la
demanda adicional global y estructural. Esta informacion es importante para la elabo-
racion del presupuesto de recursos humanos con el que trabaja la Planificacion Opera-
tiva anual.

4.5.3 Requisitos de capital

Los requisitos de capital pueden referirse a dos aspectos fundamentales. El
primero se relaciona con la subsistencia del capital existente y que corresponde a la
depreciacion. El sequndo tiende a la ampliacién de la capacidad de produccién de la
empresa y puede estar relacionado con dos situaciones: una, la de dar continuidad a un
plan de inversiones de mediano plazo, que tiene por objetivo ampliar la capacidad
productiva en afios futuros y la otra, asegurar la ampliacién de la capacidad productiva
en el propio periodo. La depreciacién se concibe como la proporcion del capital exis-
‘tente, la que, debido al uso, se desgasta exigiendo su reposicién. Si se tiene el coefi-
ciente de depreciacién de el valor del capital fijo “k”, se pueden calcular ficilmente los
requisitos de capital para la reposicion:
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D= k.d (44}

donde:
D = aladepreciacion
k = al capital
d = al coeficiente de depreciacion

En el caso de ampliacién de la capacidad de la empresa, se hace necesario con-
sultar los planes de inversiones para determinar las metas de inversién y los requisitos
para el periodo en programacién. Es importante verificar si la capacidad debe ser
ampliada durante el propio pericdo ya que este aspecto se relaciona con la capacidad
de produccion.

En la determinacion de los requisitos de capital es importante determinar la
naturaleza y sus costos, ya que estos dos aspectos son importantes para el presupuesto
de materiales y para el estudio del financiamiento de las inversiones y de las transfe-
rencias de los ahorros.

454 Requisitos para los recursos naturales

En el caso de que la empresa publica, en su proceso productivo, utilice
recursos naturales, debe tratar de explicitarlos y cualificarlos, asi como de determinar
su costo.

La determinacion de las necesidades de los recursos naturales puede ser hecha
teniendo en cuenta las metas de produccién (PBr) y la productividad estimada o
deseada para el recurso natural en cuestion. De esta manera, para la productividad
estimada, la necesidad del recurso natural especifico sera:

PBr
(45)

RNe =
pre

siendo:
pre = a la productividad estimada
4.6 Costos de produccion

Lios costos de produceion resultan del producto de las cantidades de insu-
mos y factores por sus precios. Si tenemos los requisitos de los insumos (IS) y de los
factores (FP), los costos son dados por:

CTT=IS.p+FP.P (46)
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Los costos pueden ser analizados y estimados de acuerdo con la estructura del
grdfico:

GRAFICO
Fijo
{CTDF)
Costo Directo
(CTD)
Variable
(CTDF)
Costo Total
(CTT)
Fijo
{CTIF)
Costo Indirecto
(CTI)
\ Variable
(CTIV)

46,1 Costos directos

Son los resultantes de las actividades directamente relacionadas con la pro-
duccidn de la empresa publica. Pueden subdividirse en costos fijos y costos variables.

En los primercs se reflejan aquellos items que ocurren en cualquier nivel de la
produccion y estdn relacionados con el capital fijo utilizado directamente en los proce-

sos productivos,

Lios costos directos variables se refieren a los instrumentos y factores que quardan
una proporcionalidad con el volumen de produccién gue se establezea.

4.6.2 Costos indirectos
Son los resuitantes de las actividades-medio de direccién y de administra-

cién de la empresa. De la misma forma que los directos, se pueden subdividir en fijos
y variables.
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De acuerdo con ¢l grafico tenemos:

CTT = CTD + CTI = CTDF +

+ CTDV + CTIF + CTIV (47) (48)
siendo:

CTF= CTDF + CTIF (49)

CTv= CTDV + CTVV (50)

CTT= CTF + CTV (51)

Estas ltimas ecuaciones nos dan el costo directo e indirecto de la produccion.
Si establecemos un margen de lucro bruto (LB), proporcional al capital, tenemos la
produceidn a costa de los factores (PGF):

PCF = CTT + LB (52)

Afiadiendo al sequndo miembro la tributacion indirecta (Ti), menos los subsidios
(8), tenemos la produccion a los precios del mercado (PPM):

PPM= CTT + LB + Ti - S (53)

El analisis y la programacion de los costos de la empresa son de importancia
fundamental, ya que de ios mismos resulta su capacidad para poder competir y para
generar y distribuir la renta, el ingreso bruto y el liquide, representados por la diferen-
cia entre PPM — (CTT + Ti — S}, constituyen la base para ejercer la gestion y el segui-
miento de la eficiencia y la eficacia de la empresa. ‘

Ademas de los conceptos a los cuales ya nos hemos referido, cabe en este campo
analizar los costos unitarios:

CTT "
Ctu = I_DTBT { .)
siendo:
Ctu. = al costo unitario
PBr = alaproduccién fisica en cantidad

CTT = alos costos totales
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Desagregando CTT en sus componentes, tenemaos:

CTD CTl CTDF CTIF

= + = + + 55) (56
Ct, PBr PBr PBr PBr (55)(56)
CTDV CTiv  CTTF CTTV (57)
+ + = +
PBr PBr PBr PBr
donde:
CTD/PBr = al componente del costo unitario representado por el costo

directo

CTI/PBr = idem, idem, por el costo indirecto
CTDF/PBr = idem, idem, por el costo directo fijo
CTDV/PBr = idem, idem, por el costo directo variable
CTTI/PBr = idem, idem, por el costo indirecto fijo
CTTV/PBr = idem, idem, por el costo indirecto variable

Todos estos elementos constituyen informacién importante para la gestion y la
administracion de la empresa ptblica.

Otra informacion importante en el campo de los costos, se refiere al costo mar-
ginal unitario, que es lo que cuesta producir una unidad adicional, es decir:

ACTT
Ct_ = 58
m " APBr (58)
donde:
Ct, = alcosto unitario marginal
ACTT = alincremento de los costos totales
APBr = alincremento de la produccién bruta fisica

De la misma forma en que el caso del costo unitario, se puede proceder a la desa-
gregacién de los costos totales marginales por los componentes para verificar en qué
medida cada desagregacion carga la producciéon marginal,

Constituye otro aspecto importante para las decisiones de la empresa publica, espe-
cialmente para fijar sus niveles de produccidn 6ptima, dependiendo de sus motivaciones.
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4.7 Determinacidn de las inversiones

Las inversiones de la empresa publica presentan dos finalidades fundamen-
tales, como ya lo hemos indicado: la primera se refiere al mantenimiento del capital
fisico, por medio de la reintegracién debido al desgaste, guardando una relacion de
proporcionalidad con el capital existente, denominado coeficiente de depreciacién,
Asi, la inversién de reposicién IR = k. d.

El costo de esta inversion estd constituido por el costo de la produccion, puesto
que éste es una parte de la remuneracién del factor capital de la empresa.

La sequnda finalidad de lainversion de la empresa pablica se refiere a laampliacion
de su capacidad de produccién. Este aspecto de la inversidén generalmente se introduce
en una perspectiva temporal de mediano plazo, por lo que es conveniente asegurar
anualmente las metas previstas.

La prevision de la inversion debe contemplar los aspectos reales y los financieros.
Estos Gltimos se refieren a los ahorros necesarios para su financiamiento. .

La actividad necesaria y los recursos reales y financieros requeridos durante el
periodo deben ser presentados en términos estructurales y dindmicos para poder ejercer
la gestidn, el sequimiento y la evaluacion.

4.8 Calculo probable de los ingresos y de ios gastos

Los ingresos de la empresa publica se pueden deribar de sus operaciones
corrientes y de su patrimonio, real o financiero. Asi podemos clasificar los ingresos de
la empresa en ingresos corrientes e ingresos de capital. Lo mismo ocurre con el gasto.

Los primeros se relacionan con las operaciones tipicas de la empresa y los sequndos
con las operaciones relacionadas con su patrimonio.

4.8.1 Ingresos corrientes

Los ingresos corrientes de la empresa publica estan constituidos por el
volumen de la produceion (PBr) multiplicado por los precios medios (P). Asi tenemos:

IC = PBr.p (59)

La situaci6n financiera de la empresa en la cuenta corriente resulta de la confron-
tacion entre los ingresos corrientes y los gastos corrientes.
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4.8.2 Gastos corrientes (GC)

Estan constituidos por los gastos de las operacicones normales inherentes a
la produccién delaempresa: los costos de los insumos, de la remuneracién del trabajo,
del capital ajeno privado y de los recursos naturales, de la tributacién indirecta, menos
los subsidios. En otras palabraslos GC son iguales al CTT (costo total), el que se obtiene:

CTT = Ct,. PBr {60)
siendo:
Ct, = el costo unitario medio

4.8.3 Lasituacion de la empresa en términos financieros

Si confrontamos IC-GC podremos verificar el estado financiero de la
empresa en la cuenta corriente.

Pueden surgir las siguientes situacicnes (IC = GC):
IC > GC: la empresa presenta resuitados liquidos positivos

IC = GC: la empresa estd eguilibrada, lo que no significa un estado deseable,
principalmente en las empresas mixtas

IC < GC: la empresa presenta un déficit en la cuenta corriente, porque esta
operando a precios inferiores a los costos.

No se puede evaluar genéricamente la mejor situacién para las empresas pliblicas,
pues todo depende de los objetivos que las justifican.

4.9 Detalle de las operaciones de forma estructural y dindmica

La planificacién operativa anual, ademds de los resultados previstos, trata
de detallar especificamente la estructura y la dindmica de las acciones, para llegar a
las metas, teniendo en mente el asegurar el cumplimiento, de manera légica ¢ integral,
de las acciones necesarias y en el tiempo oportuno y adecuado, evitando asi la incom-
plementaridad, la incoherencia y la ociosidad de los recursos y haciendo posible el
llevar a cabo una gestion, una administracién y una evaluacién eficaces.

4.9.1 Detalle de las operaciones de produccion

La descripcion de la funcién de la produccién de cada uno de los productos
de una empresa debe identificar de forma secuencial y légica las fases necesarias, los
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requisitos de insumos y los factores por unidad de producto final. En caso de que, una
vez fijadas las metas, no se produzca una alteracion en las funciones de la produccién
ni en los coeficientes de productividad, se pueden determinar los requisitos reales de
acuerdo con cada una de las fases. Estimando el costo de los insumos y de los factores,
se calcula el costo directo total de Ja produccion, segin el tipo de producto. Esto es
lo que denominamos programacién estructural, ya que permite determinar la composi-
cion de las acciones necesarias y la participacién de cada una en la configuracion del
costo directo total de la produccién.

De acuerdo con la caracteristica de la demanda, se establece la dinamica a aplicar
a la produccién durante el afio, en términos de metas, pasandose a elaborar el crono-
grama fisico y financiero, en el cual se deben explicitar, no solamente los resultados en
términos de la produccién, sino también los requisitos, de acuerdo con cada una de las
fases del proceso productivo en términos reales y financieros.

Es sobre estos cronogramas que se debe ejercer el seguimiento y la evaluacidn
del desempeiio, como una forma de apoyo para las gerencias y para la direccion de la
empresa,

Este 1ltimo aspecto constituye la programacién dindmica, el cual debe evidenciar
la intensidad de la accién y la mobilizacién de insumos, factores y recursos financieros
durante el periodo.

4.10 Programa de recursos humanos

Las empresas piblicas, de modo general, debido al nivel de empleo que
proporcionan y a su amplia estructura, necesitan desarrollar actividades tendientes
a asegurar oportunamente la mano de obra necesaria para el cumplimiento de su
programacion.

Ademais de las actividades de programacién y de las necesidades de recursos
humanos, las que se relacionan con las metas y los niveles de productividad estableci-
dos, son necesarias actividades de reclutamiento y de capacitacion, pues muchas veces
la mano de obra disponible, por varias razones, no puede incorporarse directamente al
trabajo,

Una vez determinada la produccién (PBr) y la productividad (p) por tipo de
mano de obra, el empleo (ep) y la productividad (p) por tipe de mano de obra, el
empleo (ep) programado resulta:

PBr

Ep=—
P

(61)
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Las necesidades adicionales de manc de obra son dadas por:
AEp = Ept — Ep° (62)
donde:

AEp = alas necesidades adicionales de mano de obra
Ep'
Ep®

al empleo programado

al empleo existente
Esta informacion de tipo global para el periodo debe ser establecida durante
toda su duracion para orientar las tareas inherentes al reclutamiento y la capacitacion

para que, a su debido tiempo, la manoc de obra pueda incorporarse a la produccién.

Ya observamos, cuando abordamos las necesidades de mano de obra, las distin-
ciones que cabe hacer y las caracteristicas de cada uno de los grupos.

4,11 La programacion financiera

Los objetivos de la programacién financiera de la empresa piiblica pueden
resumirse asi:

a)  Asegurar los recursos financieros en la cantidad y en la oportunidad para el desa-
rrollo del programa de trabajo

b)  Impedir la ociosidad, el aumento de costos y la pérdida de crédito resultantes de
la falta de prevision de excedentes, causados por la demora de las acciones y los

compromisos

¢)  Evitar que la empresa publica se torne una fuente de desequilibrio por no encua-
~ drar en la politica financiera general.

Para el cumplimiento de estos objetivos es necesario analizar los puntos siguientes:

4.11.1 La prevision del comportamiento de los ingresos
a lo largo del periodo

Ya constatamos que IC = PBr .- p, siendo IC los ingresos corrientes, PBr la
produccion bruta real y p el precio medio. ‘ :

Como para efectos de la programacion financiera, lo que se necesita establecer

es la disponibilidad efectiva de los recursos financieros, caben las siguientes conside-
raciones: ' C
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No siempre el IC disponible en un afio corresponde a la PBr . p del afio, debido a
que los pagos de los clientes pueden ser realizados con un plazo de 30, 60, 90, etc,,
dias. Asi las cosas, en los primeros dias del afio entrardn recursos correspondientes a
la produccién del afio anterior. De la misma forma, los recursos financieros corres-
pondientes a la produccién de los vltimos meses del periodo no estaran disponibles
durante el mismo. Luego, para efectos de la programacion financiera, se debe tratar
de determinar qué volumen de recursos se reciben en el periodo reiativo al perfodo
anterior y qué volumen de produccién del periodo solamente sera pagade durante el

periodo siguiente. Asi:

IC} =a.PB"~1.p"~ " + PBl.p" - b.PB} p" (63)
siendo:

ICh =  alos ingresos corrientes disponibles en el afio “n”’

a = al coeficiente del valor de la produccion del afio “n” — 1, cuyo
pago se efectuard en ¢l afio “n”

PB) =" = alaproduccion real en el afic “n” — 1

ph - Vs o a precic unitario en e afio *n’' ~ 1

PBY = ala produccion real en el afio “*n”

p" = al precio unitario en el afio ‘‘n”’

b = al coeficiente de produccién, cuyo pago se efectuara en el afio
Jin?f + 1

ayb = son funciones de los plazos de ventas de la empresa.

Lo que es valido para el pericdo es valido para una etapa intermedia qué sirva de
base a la programacion financiera, ya que ésta tiene que ser dinamica, tiene que tomar
como puntos de referencia etapas menores que el periodo. Tomando el mes como
parametro temporal, tenemos:

IC§ # PBj.pP {64)

donde:

fin

ICE = alosingresos corrientes disponibles del afio ““n’' del mes “i

PBfi = alaproduccién del mes *i” del afio ‘'n’*

P! = al precio del mes “i” del afio “n”

ICG = de hecho es una funcién de mediano plazo de la facturacion de la em-
presa del volumen de las ventas, del coeficiente de la puntualidad de los
pagos de parte de los clientes, etc.

Hay un elemento que se debe considerar en este caso, y es el uso del descuento de
titulos por parte de la empresa, lo cual torna disponible parte de su facturacion a plazos.
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Como se puede observar, la prevision de los ingresos corrientes de la empresa
pablica depende de la programacion de la produccién y de las ventas en términos
reales. La expresién “programacién financiera’”, no da cuenta del verdadero trabajo
que ella implica. Por eso seria mejor denominarla “programacion de la ejecucion’,
tanto en términos fisicos como financieros.

Ademds de los ingresos corrientes (IC), resultantes de sus operaciones industriales
y comerciales, la empresa publica puede contar con otras fuentes de ingresos, que de la
misma forma que las anteriores, deben ser estimadas tomando en cuenta sus peculiari-
dades funcionales, llegadndose asi a la prevision total de los ingresos propios, sequn cada
mes del afio: )

IPQ, = |Cg= + IOS, (65)
donde:

P& = alingreso propio disponibles en el mes “i” del afto “n”

IC = al ingreso corriente disponibles en el mes “i’”’ del afio ‘‘n"'

105 = alos otros ingresos disponibles en el mes “i"" del afio ““n”
4.11.2 Prevision de los gastos
Los gastos de las empresas se derivan fundamentalmente de:

a}  Los pagos de letras de cambic (pagos diferidos) correspondientes a las compras
de insumos para el proceso productivo (Pgp)

b)  Los pagos a los propietarios de los factores trabajo, capital v recursos naturales
utilizados en el proceso productivo (Pf)

¢)  Los pagos correspondientes a las actividades centrales {Pac)
d)  Los pagos correspondientes a las inversiones (Pv)
e}  Los pagos correspondientes a la distribucién de los resultados (Pd).

a) Los pagos de letras de cambio correspondientes a las compras
de insumos para la producciéon (P "gpi)

Es necesario considerar las necesidades fisicas y los compromisos de los
gastos. Los requisitos fisicos y su dindmica, durante la duracién del periodo y mensual-
mente, son funciones de los programas de produccién, debiendo partir de los mismos,
la informacion al respecto, una vez fijadas las metas. En cuanto a los compromisos
financieros resultantes, dependen, ademas de los fisicos, del precio, de las condiciones
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de pago v de la politica de las existencias (stocks). Asi:

P'gpi = f{QISi. p, pg, es} (66)
siendo:

P"gpi = alos pagos de letras de cambio correspondientes a los insumos

QISi = alacantidad de insumos

p = al precio

pPg =  alamodalidad de pago

es = ala politica de las existencias

b) Los pagos a los propietarios de los factores (P"fi)

Ceneralmente estos tipos de compromisos constan explicitamente de
contratos de trabajo, de alquiler y de concesién, que determinan las condiciones de
pago, facilitando la informacion para esta finalidad.

Asi:

PY = £(T, K, BN, r,c) (67)
siendo:

T = altrabajo

K = al capital

RN = alosrecursos naturales

r = alaremuneracion

= a las condiciones
c) Los pagos correspondientes a las actividades centrales (Pac)

Los pagos correspondientesa estas actividades se deducen de su programacién
anual y del andlisis de los factores que pueden alterar su comportamiento durante el
afio. Aqui podrian insertarse, siempre que fuese imposible vincularlos a los niveles
programaticos motivadores, los gastos de caracter financiero.

d) Los pagos correspondientes a las inversiones (P0})
La programacion de las inversiones anuales debe tener como punto de
partida alguna informacion acerca de la capacidad de financiamiento propio v de

endeudamiento.

El croncgrama fisico-financiero de las inversiones proporciona la informacion
sobre los requisitos financieros para la programacién financiera:

192



PVP = (V. orfy) o (68)

donde:

PV? = alos pagos correspondientes a las inversiones en el mes “i”
i pag P
Vi al volumen de inversiones

crfi al cronograma financiero de las obras

1t

e) Los pagos correspondientes a la distribucion de los resultados (Pd)

) Las ganancias de la empresa o los resultados liquidos generalmente se
estiman en relacidn con el volumen de produccion.

De acuerdo cen la politica y la legislacion respectivas, una vez determinada la
ganancia, se fijan el margen de distribuciéon y sus condiciones, elementos que sirven de
base a la programacidn financiera de este item. Por otra parte, este pago no se efectia
mensualmente; se concentra, por lo general, al finat del afio o al inicio del periodo.

Asi, el gasto estaria constituido por:
GT! = Pju + PR + PLy + PUi + PG | (69)

donde cada término se refiere a los pagos por los conceptos-a que antericrmente nos
referimos en cada mes del aflo.

A} .
4.11.3 La comparacion entre la prevision

del ingreso propio del gasto

Una vez estimado el ingreso propio (IPg) v el gasto {GTD), es necesario
establecer una comparacion para deducir incoherencias v tomar medidas para su
solucion, Las soluciones pueden situarse en el ambito interno o externo de la empresa.

En loque se refiere al ambito interno, pueden implicar cambios en los programas,
en la politica de ventas, en la revisidn de los precios, en los plazos de venta y de

compra, etc.

En io que se refiere al &mbito externo, pueden tener relacién con el crédito, el
financiamiento, los plazos de las compras, etc.

4.11.4 La programacion de |a aplicacion
de los excedentes financieros

En el establecimiento de la programacion financiera de la empresa, se debe
procurar reducir al minimo la ociosidad de los recursos, principalmente cuando el nivel
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de los precios tiende a elevarse, ya que los recursos financieros ociosos pierden la capa-
cidad de compra.

La empresa publica, al establecer la comparacién entre los ingresos y los gastos,
debe analizar en qué medida los dos flujos le dan cierta holgura que le permitan usar
los excedentes en el mercado financiero. Esto es vilido siempre y cuando no tengan,
derivaciones que causen distorsiones internas y externas a la empresa piblica.

Una vez analizados y establecidos los aspectos antes mencionados y habiendo
llegado a una situacioén considerada éptima, la programacién financiera debe consti-
tuirse en el marco de referencia basico para la administracion financiera de la empresa
publica, teniéndose cuidado de que las decisiones no sean tomadas inicamente bajo
este aspecto, sino tomando en cuenta también el campo fisico de la produccion y de
las inversiones,

4.12 El analisis de las decisiones fuera def dmbito de ia empresa
La programacion de la empresa publica requiere estudios, andlisis y previ-
siones, que van mds alla del dmbito de su competencia, con miras a esclarecer y prevenir
el posible comporiamiento de aquellas dreas condicionantes de su programa de trabajo.
Las condicionantes pueden ccurrir tanto de parte de la demanda como de la oferta.

En lo que respecta a la demanda de la empresa publica, las condicionantes se
refieren a la disponibilidad de los insumos v de los factores requeridos en cuanto a la
cantidad, calidad, la oportunidad y los precios para llevar a cabo su programacion de la
preduccién y de la inversién dentro de lo establecido. El anélisis, en este caso, dehe
centralizarse en las perspectivas de produccién de los abastecedores de los insumos y
bienes de capital para la empresa; en las posibilidades de importancion; en la politica
de precios y en la comercializacion de los insumos; en la politica de empleo y de
salarios; en la politica financiera y sus desdoblamientos con respecto a los plazos, los
intereses de capital, las amortizaciones, el monto de los empréstitos y en la politica
tributaria que indice sobre la demanda de la empresa, etc.

Por otra parte, el analisis de la oferta, come ya lo hemos indicado, debe tratar de
determinar fundamentalmente: la demanda global de los productos producidos por la
misma empresa publica; la demanda interna y externa; el margen de atencion prestada
por la empresa en los dos casos; el flujo de la demanda a lo largo del afio; los precios;
la tributacién y los subsidios; los incentivos directos e indirectos del gobierno; las
condiciones de comercializacion y de pago; las posibilidades de descuento, etc.

Estos aspectos deben ser objeto de un analisis ex-ante a la elaboracién de las
metas de produccion; durante, para verificar hasta qué punto las condicionantes se
mantienen, y ex-post, para asegurar al méximo las condiciones que serviran de base
a la elaboracién de la programacién y para que sean tomadas las disposiciones conve-
nientes en la medida en que las mismas se alteren.
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5. Seguimiento y evaluacidon en la empresa pablica
5.1 Consideraciones generales

La programaciéon de la empresa publica no es auto-ejecutable; en conse-
cuencia, se necesita un sistema de sequimiento y de evaluacidén que permita verificar
hasta qué punto la ejecucion corresponde a la programacién y hasta qué punto los
objetivos estan siendo o no logrados. El primer aspecto se refiere al sequimiento y estd
mas orientado al andlisis de la eficiencia. El ltimo se refiere a la eficacia en la conse-
cucion de los objetivos y al asunto de la evaluacion.

El seguimiento y la evaluacion deben de tener concepeiones y puntos de contacto
comunes aunque no sean totalmente idénticos. Por otra, parte el sequimiento requiere
mayor asiduidad que la evaluacidn, para evitar que los hechos se conscliden y se tornen
irreversibles. Es logico que existiendo la conexidn entre uno y otro, las observaciones
del seguimiento se reflejardn en la evaluacion.

5.2 . Aspectos del seguimiento
El sequimiento trata de verificar el grado de coincidencia o de diserepancia
entre la programacitn y la ejecucion, de identificar las causas, de analizar los efectos, y
de apoyar las decisiones correctivas.

Para que se pueda ejercer, tiene que basarse en la programacién estructural y
dindmica de las metas del producto final, en las actividades fisico-mensurables para la
consecucién de las metas del producto final y en la determinacién de sus costos,
pudiéndose, con estos elementos, establecer cronogramas fisicos y financieros para

ejercer el sequimiento y detectar exactamente el nivel de distorsién y sus causas y asi
tomar las medijas adecuadas, en cantidad y calidad, para superar las deficiencias.

5.3 Requisitos para el seguimiento

_ Los principales requisitos para el ejercicio del seguimiento de la ejecucién
en las empresas publicas son:

a)  Una concepcion del sequimiento que se basa en lo fisico, en lo financiero, en la
estructura de la programacién y en su dindmica a lo largo del periodo

b)  Plazos adecuados para el sequimiento, para evitar situaciones irreversibles

¢)  Facilidad de operacion del sistema en todo el 4mbito de la empresa, minimizando
el trabajo en el cumplimiento de los requisitos

d) Facilidad de agregacion de los niveles programéticos, los medios y los fines, para
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poder proporcionar informacién a los diferentes niveles de la pirdmide organiza-
cional de la empresa

e) Un mecanisme de comunicacion, adecuado para sensibilizar, especialmente, los
puntos de decisién de mayor convergencia '

f) Una vinculacién estrecha con el proceso decisorio para que el mismo reaccione
de acuerdo con las motivaciones proporcionadas por el sequimniento

g}  Un sistema de seguimiento, con caracteristicas fundamentales que abarquen el
todo, de tal forma que se puedan determinar los efectos bilaterales entre los
distintos campos y que pueda ser entendido y utilizado desde la supervision
superior, hasta los niveles mds especificos de la programacion.

5.4 Aspectos de fa evaluacion

1.a evaluacién puede y debe realizarse ex-ante, durante y ex-post al evento,
tratando, en el primer caso, de seleccionar las alternativas mds adecuadas; en el
sequndo, verificar en qué medida la ejecucion permite inferir el alcance de los objetivos
y, finalmente, en el ultimo, tratando de averiguar el grado del logro de los objetivos
propuestos.

En consecuencia, para ejercer la evaluacion, es necesario, en primer lugar, exami-
nar varias posibilidades para el programa de trabajo de la empresa ya sea en lo que
respecta a las metas o a los procedimientos y al uso de los insumos o también al anélisis
de las condicionantes.

En sequndo lugar, es imprescindible un sistema de seguimiento sistematico que
tenga asiduidad adecuada para que se infieran las posibilidades de alcanzar los objetivos.
La evaluaciéon debe estar basada en informaciones mas amplias que las que proporcionan
el sequimiento y la coyuntura. Finalmente, se requiere un conjunto de informaciones
con respecto a la programacion, a los objetives, a los indicadores, a la cuantificacion v
a las fuentes de informacién, para verificar si, de hecho, la empresa logré alcanzar los
objetivos propuestos.

Tratandose de ciertos objetivos relacionados con la inversién, generalmente su
evaluacion tiene que ser hecha a mediano plazo, una vez iniciado el periodo de madurez
del proyecto.

5.5 Requisitos basicos para la evaluacion

Entre los principales requisitos basicos para la evaluacién resaltan:

a} . La definicion de los objetivos especificos y globales de la empresa piblica
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b) Losindicadores cuantitativos de los objetivos especificos y globales
¢}  La identificacion de las fuentes deinformacion acerca del alcance de los objetivos

d)  Larelacién entre el sequimiento y la evaluacion para que el primero abastezca al
sequndo de informacién

e) La sistematica adecuada para proceder a la evaluacién y

f) La relacién entre el sequimiento, la evaluacién, la decisién, la planificacién y la
programacion.

5.6 Laretroalimentacion de la planificacion
y la programacion de la empresa pGblica

La planificacion y la programacion deben constituir tareas permanentes en
la administracion de la empresa piblica, debiendo ser abastecidos de informacién sobre
los hechos reales, para verificar el grado de coincidencia o de divergencia entre lo plani-
ficado, lo programado y lo alcanzado y cudles son las causas o factores que provocan
las distorsiones.

Este flujo informativo debe originarse en el seguimientc y en la evaluacion,
cerrando asi el circuito del proceso de planificacién y generdndose, de esta forma, la
retroalimentacion del sistema, la que hard posible un mejoramiento creciente por
medic de la incorporacion de un mayor conocimiento de las relaciones internas y
externas dela empresa publica y de los elementos condicionantes basicos de su actividad
y de sus resultados.
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NOTAS

198

El mencionado instrumento legal se refiere a 1a Union, por tratarse de un instrumento legal
del Gobierno Central. Sin embargo el concepto de la empresa pablica y de Ia sociedad de
economia mixta es el mismo cuando se trara del Estado o del Municipio.

El enfoque comprendera los dos tipos de empresas en las que €l sector pablico tiene parti-
cipacién.

En este trabajo el simbolo “‘ep” significara las empresas pablicas.

En este caso, los bienes finales son para la empresa.
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CAMﬂIO Y PERMANENCIA DE AMERICA LATINA
EN EL CONTEXTO ECONOMICO MUNDIAL

Alfredo Guorra-Borges
Edalberto Torres-Rivas

Amérca Latina ha combiade sigmificativaments en los Gltimos treinta afios. Es,
hoy dia, mey distinta de aquélla que sufiié el impacto de la crisis mundiat hace madio
gigla. La crisis de los afios treintas exhibié de upa vez para siempre ias debilidades dal
modelo primario-sxportedor, ¥ sspecialments, tuvo efectos en el sistama polftico v en
1a estructura de dominascién del conjunto de las socledaties latinoamericanss, El veo
daval de la crisis decribd discisiota gobiamos en el pariodo 1929.1931, y dio paso
a regimezes de facto, por medic de los ouales la lamada oligerquia —propiamente, la
burquesia agrano-comercial nativa— intentt defendarse.

A 1o largo de cineunenta afios la situacidn cambib radisalmeants, sobee todo en ios
dltimos treinta  Sin enibargd, utd nusva crisis scondmica intermaclonal, que aleanza
incluso a las economfas soolalistas, ha puesto de mamifiesto que, no obstante los
cambios hatidcs ¥ las nuevas formas de articulacién de Aowirica Latina a le ecornomia
mundial, subsiste s papel depsndiente y sulsidiaric. De hecha, no apareciarcon fuersas
endbgenas capaces de premorer un desarrollo econdmica de orientaciém naclonal, s
decir, un desarrollo que erosionara la dependencia y confiqirara una saladable interde-
pendencia Le rectoria del centro signe presente en la periferis tatincamericana.

De la actual situacién de Amériea Latina pueden sacarse stqunas sonclasiones,
qua nc por genarales son mence ciertan La comprobacidn de las mismas te hace mids
adelants, pero results pertisnente presentarias demanera resumida, & fin da comprender
que en & contexto mundis dependerd de que s2 mantengan, 0 %4 supearén, las causs
que crearon socledades que, hacia adentro resultan ser nada equitativas v hacia afuera
sansiblomenta valnerables. .

En afecto, ciertas particularidades de la evolucién econdmica de América Latina,
en [as filtimas décadas, son resultado de la convergencia de lat politicas de los setores
nacionales que aceptan, a lo sumo, wn cambio comservador, ¥ lag nusyas politicze
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definidas offshore parala conservacién, dentro del cambio, de cjertas relaciones estruc-
turales de la economia mundial.

En forma mas explicita, puede decirse que los cambios ocurridos en los paises
latincamericanos, a diferencia de lo que oturrid en los hoy desarrollados, han sido
conducidos de tal manera que se mantienen sin alteracion ciertas estructuras que, en
fin de cuentas, circunscriben los beneficios del desarrollo a una parte limitada de la
sociedad y debilitan las posibilidades mismas de crecimiento y renovacién. Por su
parte, los paises desarrollados, cuya partida de nacimiento estd inscrita en una radical
transformacion de las sociedades antecedentes, han acumulado capital, tecnclogia v
conocimientos cientificos en grado tan alto que necesitan organizar la economia
mundial en forma que garantice la reproduccién de su propio sistema.

CUADRO 1

AMERICA LATINA: TAMANQ RELATIVO DE LOS PAISES
MEDIDO CONFORME TRES DISTINTAS VARIABLES, 1980%
(en porcentajes)

Exportaciones
PIB Poblacién mercancias

Paises mayores

Brasil 36 35 22

México 24 20 18

Argentina 10 8 9
Paises medianos

Venezuela 7 4 21

Colombia 4 8 4

Pera 4 5 4

Chile 3 1 5
Paises pequel’iosb 12 17 17

América Latina 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Naciones Unidas.

a  Se ordenaron los paises conforme el tamafio relativo de su Producto Interno Bruto.,

b Bahamas, Barbados, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana,
Haiti, Honduras, Jamaica, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Republica Dominicana,
Suriname, Trinidad y Tobago y Uruguay.
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Fsta fuerza expansiva irrefrenable de las economias desarrotladas ha condicio-
.nado, en gran medida, el desarrollo latinoamericano de los dltimos afios, y a su vez, los
agentes sociales del cambio conservador encuentran en las inversiones foraneas los
medios que su propio pais podria darles sélo con cambios que no desean promover.

Es en este contexto general que percibimos el “cambiante papel de América
Latina en la economia mundial”’, a que hace referencia el tema que nos corresponde
abordar. Traerermnos entonces a cuenta algunos aspectos del desarrollo latinoamericano,
que tienen relacién directa con el resto del mundo, en particular los que se refieren a la
crisis actual, por ser ésta, como se ha dicho ya, la que ha revelado muy claramente la
permanencia del encuadramiento contextual de un continente que tanto ha cambiado
en tan pocos aftos.

1. El gran salto: la industrializacidon

En los dos ultimos decenios, de 1950 a finales delosafios 70, el producto interno
de América Latina crecio en una tasa media anual del 5,5%. El denodado proceso de
sustitucién de importaciones salvd en los hechos su reputacion, pues, no cbstante los
multiples errores que se pueden imputar a la industrializacion latingamericana, fue ésta
la que imprimidé mayor dinamismo a toda la economia, la que provocd los cambios
principales y la que dic origen a nuevos vinculos con la economia mundial,

Medido en términos reales, el producto industrial de América Latina pasé de
13.300 a 76.000 millones de doélares en el lapso comprendido entre 1950 y 1978, lo
que implica una tasa de crecimiento acumulativo anual de 6,4%, que es un pogo supe
rior a la tasa media mundial (6% ), en el mismo pericdo.

En los albores de este proceso de industrializacién acelerada, se pensd que la
industria vendria a salvar a la América Latina de sus recurrentes problemas de balanza
de pagos. ‘Se aducia que al eliminarse la monoexportacién primaria se terminaria
con una situacién estructural de dependencia con el exterior (por la via del deterioro
histérico de los términos de intercambio y las oscilaciones coyunturales bruscas de
precios en los mercados de alimentos y materias primas) y se restableceria la salud del
sector extemo”

Se pensaba, igualmente, que como corolario de estos cambios se alcanzaria una
creciente capacidad de decision en la orientacion del desarrollo. Atras 1baa quedar la
opresiva época de los enclaves agricolas y mineros.

- Sin embargo, las cosas sucedieron de otramanera. La vulnerabilidad de la balanza
de pagos latinoamericana practicamente no ha cedido en nada. Y si bien se han esfu-
mado los enclaves del pasado, las inversiones transnacionales controlan las posiciones
principales en la industria y tienen capacidad para decidir cxertas orientaciones de la
industrializacion y del comercio exterior.
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~ Veamos con un poco de mas detalle esto ultimo, para dedicar’ luego nuestra
atencion a la cuestiébn que actualmente es mas aleccionadora: la deuda externa.

2, Industrializacidn y transnacionales

El impulso que se dio a la industrializacién mediante la concesién de incentivos
fiscales, la proteccién arancelaria y las politicas de integracion econdmica regional, fue
ampliamente aprovechado por las firmas transnacionales. Suele verse en esto el resultado
de acciones avasalladoras de las ET, para establecerse en los mercados latincamericanos,
y de acuerdo con este difundido enfoque, la transnacionalizacion habria sido impuesta
a la América Latina. Lo anterior constituye una version deformada de la realidad. Sin
duda la fuerza expansiva de las transnacionales es capaz de doblegar resistencias legales
y politicas alli donde Jas encuentra, pero en el proceso de-transnacionalizacion, tienen
un relevante papel los gobiernos de América Latina. Las politicas de industrializacién
apelaron a las transnacionales para desarrollar los sectores industriales mas dindmicos.
Las burguesias nacionales se sentian bien instaladas en los sectores tradicionales. No
disputaron el terrenc a las transnacionales. Hubo resignacién y avenencia. Y al igual
que los gobiernos, por conviceion ideologica o necesidad politica, vieron en la insta-
lacién de las subsidiarias una premisa de éxito y-estabilidad. La irrupcién y predominio
generalizado de las ET, es resultado inconfundible de la convergencia del “‘cambio
conservador'” y las tendencias recientes del capital internacional.

Medida la inversion extranjera por la inversion en plantas y equipos, que es la
mejor manera de reflejar la expansion de su capacidad productiva, puede apreciarse un
ritmo de crecimiento mas intenso en los afios setentas. {Digamos de paso que la inver-
sion en plantas no implica necesariamente que haya habido una corriente neta equiva-
lente de ingreso de recursos externos, pues las ET han hecho amplio uso de las fuentes
locales de crédito y de la reinversidén de utilidades, es decir, en ambos casos, de ahorro
interno). )

El Cuadro 2 muestra cudl ha sido la inversion de filiales de ET en los tres paises
mayores, los cuales, a su vez, concentran la mayor parte de la inversion extranjera
directa en América Latina, Los montos de la inversion fueron mads importantes en la
década de los setentas, lo que refleja parcialmente las opciones que lo paises privile-
giarcn en esos afios, sobre todo industrias de bienes de capital en Brasil y México.

La inversion extranjera directa en la industria brasilefia representaba un 77% del
total a fines de la séptima década, Brasil, como se sabe, es el pais latinoamericano de
mds alto nivel de industrializacion. Los logros alcanzados se vinculan con frecuencia
a lo que se conocid como el “milagro brasilefio”, aunque casi nunca se hace mencion
de la alianza del Estado militar con las ET para hacer posible ese “milagro”,

Lo que no puede sorprender, sino que es una consecuencia absolutamente lbgica
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CUADRO 2

INVERSION EN PLANTAS Y EQUIPOS
- DE SUBSIDIARIAS ESTADOUNIDENSES
EN LA INDUSTRIA LATINOAMERICANA, 1966/1979

(en $US millones)

1966 1967 1968 1969 1970
Ameérica Latina 365 484 581 615 622
Brasil 91 142 200 206 189
México 100 105 177 155 168
Argentina 60 93 64 95 124

1971 1972 1973 1974 1975
América Latina 664 820 1043 1368 1477
Brasil 269 442 572 710 798
México 142 157 183 243 249
Argentina 90 59 86 95 118

1976 1977 1978 1979
América Latina 1491 1464 1674 2131
Brasil 738 736 747 . 881
Meéxico 348 263 276 509
Argentina 65 81 91 132

Fuente: Con base en datos de Survey of current bussines, Daniel Chudnovaki, “Las
filiales estadounidenses en el sector manufacturero de América Latina’,
Comercio Exterior, México, 7, 1982,

de esa alianza, es que las ET han llegado a tener pleno dominio del sector industrial
del Brasil. Es casi completo en la produccién de bienes de consume duradero (auto-
moviles y electronica, principalmente). En la produccién de bienes de capital, las ET
participan con mds del 50% de la produccion de los establecimientos mas grandes.
Comparten con el sector piblico el liderazgo en la quimica pesada y la metalurgia v
tienen el dominio completo del mercado de lasindustrias del vidrio plano, hule, conduc-
tores eléctricos y otros productos.®

México también ha sido campo privilegiado para la inversién extranjera directa,

A semejanzade la experiencia brasilefia, en México la maquinaria eléctrica y no eléctrica
recibieron un 22% de las inversiones totales en el sector industrial, mientras la industria
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quimica recibié un 24% del total y los equipos de transporte un 19%. Asimismo, las
ET tienen posiciones de dominio muy importantes en la restante produccion manufac-
turera. “El 79% de la produccién de México se genera en sectores en que al menos
uno de los cuatro mayores establecimientos del sector pertenece a ET (...} Enlos
bienes de consumo no durables esa participacién alcanza el 71%; en los bienes inter-
medios el 81%, en los durables el 96% y. en los de bienes de capital el 84”3

El caso de Argentina es diferente a los anteriores. En Brasil y México la politica
seguida de sustitucion de importaciones, no ha sido desdefiada, aun cuando tomd
impulso la politica de exportaciones no tradicionales. Por el contrario, la Argentina
de los afios setentas conocid un viraje espectacular de su politica economica. La indus-
trializacién sustitutiva fue llevada al banquillo de los acusadoes, mientras se enaltecian
las virtudes de la libre concurrencia, a fin de que fuera el mercado el gran elector de las
decisiones de inversion,

Lo anterior dic lugar 2 un retraimiento de las inversiones industriales, e incluso
se produjo un proceso de desacumulacién. Aldo Ferrer ha estimado en unos 30.000
millones de délares el parque industrial desmantelado, es decir, un 30% del activo fijo
reproducible del sector manufacturero.® En las nuevas condiciones creadas por las
autoridades militares, aumenté notablemente, por el contrario, la inversién en explora-
ciones petroleras y en activos financieros. Deigual maneraque en Chile, el meonetarismo
argentino estimuld las importaciones, golpe6 duramente al sector productivo preexis-
tente y dio paso a la fuga de capitales. Y, naturalmente, se hizo acompaiiar de un alza
vertical de los gastos en armas y equipos militares importados. Vistas las cosas en
todas sus consecuencias, 1o que se consiquié en definitiva fue el paso “'de la mano invi-
sible del libre mercado a la manu militari del autoritarismo’’, sequn la afortunada
expresién sintética de René Villareal.* :

El tratamiento brindado a las ET, sumado a su enorme capacidad financiera y
tecnologica, ha colocado a las subsidiarias en posicibn de configurar o -de acentuar
determinadas caracteristicas de la industrializacién latinoamericana. Brevemente, he
aqui el asunto.

Como la industria latinoamericana fue promovida manteniendo estructuras
sociales que determinan una extrema concentracion del ingreso, ha tenido que desarro-
llarse de cara a los segmentos de la. poblacion de ingreso medio y alto. Por tanto, en la
imposibilidad de apoyarse en una demanda masiva, laindustria ha tenido que encontrar
formas de sostener el dinamismo de las demandas de esos sectores, Ello se ha conse-
guido, obviamente, por la via de la elevacion de los ingresos de esos segmentos, pero
ademas, mediante la técnica de la diferenciacién de productos, es.decir, penetrar y
retener los mercados con bienes de usos esencialmente idénticos, que se distinguen sélo
por algunas caracteristicas. Esta forma de presionar sobre la demanda encuentra su
mas eficiente manifestacion en las subsidiarias de las ET. : .
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Lo anterior es asi porque precisamente esa modalidad de competencia es la impe-
rante en los paises desarrollados. Al establecerse en los paises en desarrollo, las ET
"llevan consigo tecnologias ya experimentadas en el exterior, y la diferenciacion de
productos les permiten obtener elevadas rentabilidades, no obstante tener margenes
muy grandes de capacidad ociosa,

Por consiguiente, la presencia de las ET refuerza las politicas domésticas que ven
en la clase media el sector que debe privilegiarse, en adicion al que ya estd historicamente
favorecido, postergando el cambio de situacion de los sectores pobres de las sociedades
latinoamericanas. En resumen, la rentabilidad de las ET se ajustan a las estructuras
prevalecientes del ingreso y concurren con la burguesia y los gobiernos a su preservacion.

La presencia delas ET hareforzado otro rasgo caracteristico de la industrializacién
latinoamericana, que es el incremento de las importaciones de insumos. “Esta ten-
dencia a importar de las empresas transnacionales suele ir de la mano con una renuencia
a exportar, que en algunos casos se ha sumado a practicas restrictivas a ese respecto.’’
Mas adelante volveremos sobre el asunto.

Finalmente, otra caracteristica del desarrolle industrial de América Latina, que
la participacién de las ET ha reforzado, en su completa indiferencia ante el problema
de generar empleos. Las politicas de fomento industrial han favorecido un incremento
de la relacion capital/trabajo, y precisamente las ET son las que exhiben coeficientes
de intensidad de capital mds elevados. Siendo estas altimas las que marcan el ritmo de
expansién industnial, se desprende de lo dicho que la industria genera menos ocupacion
que la esperada en los inicios de la industrializacion latinoamericana, cuando lo que se
tenia como referencia era la industrializacién pionera de la Europa Occidental.

Vayamos ahora a las exportaciones industriales y, de modo mas general, a los
hechos nuevos en la relacion industria/sector externo.

3. Las exportaciones industriales ET, y sector externo

Tradicionalmente América Latina ha exportado, sobre todo, productos alimen-
ticios, materias primas y combustibles. A principios de los 60 constituian el 90% de la
exportacién total. En forma tradicional también, ha importado productos industriales,
que en el periodo indicado representaron el 73% de las compras totales al resto del
mundo. (Cuadro 3)

Como resultado de la industrializacion y de las politicas de promocién de expor-
taciones no tradicionales, la situacion anterior se modificd sensiblemente. Liego a
exportar un 20% de manufacturas, proporcién que se mantuvo a lo largo de los afios
70, no obstante que, como resultado del alza de los precios del petréleo y sus derivados,
la participacion de los combustibles en la exportacion total aumenté 8 puntos porcen-
tuales. (Ver de nuevo el Cuadro 3)
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CUADRO 3

COMPOSICION DEL COMERCIO LATINOAMERICANO
{promedios anuales. % del total)

Exportaciones Importaciones
Categorias
CuUCI 60/65 71/73 T74/75 76/79  60/65 T1/73 74/75 76/79
Alimentos y

materias primas 63.0 54.9 434 458 18.2 154 135 13.2

Combustibles 26.5 25,3 388 341 7.0 13.4 237 23.6
Manufacturas’ 101 192 173 197 730 688 609 615
Total 100.0 100.0 1000 100.0 1000 100.0 100.0 100.0

Fuente: BID, Progreso econdmico y social en América Latina;\Sector externo, 1982,
1 Mercancias comprendidas en las categorias 5 a 8 de la Clasificacién Uniforme del
Comercio Internacional (CUCI) de las Naciones Unidas.

iAdonde van las exportaciones industriales de América Latina? . . . De acuerdo
con la informacién del Banco Mundial (ver Cuadro 4), los tres paises mayores realizaron
el 71.2% de las exportaciones industriales totales en 1978. Llama la atencion que las
exportaciones de esos tres paises se dirigieron casi por mitad a los paises industriales
capitalistas y a los paises en desarrollo, aumentando la participacidn de estos dltimos
hacia el final de la década pasada.

Lo anterior es importante pues las exportaciones “a paises en desarrollo’ son, en
su casi totalidad, exportaciones intralatinoamericanas estimuladas por los distintos
acuerdos de integracion econdmica. Esto se percibe aun mas claramente en el caso de
los paises pequefios, como los centroamericanos, los cuales realizaron la casi totalidad
de sus exportaciones industriales en la forma de comercio intrarregional. No obstante
sus numerosas limitaciones actuales, los procesos de integracién econémica constituyen
uno de los cambios mds significativos de los Ultimos veinte afios. Todos los esquemas
de integracién encierran un importante potencial de expansién econémica futura, en
particular para los paises pequefios y medianos. Serd necesario, sin embargo, redisefiar
los presentes esquemas.con una firme voluntad de que sirvan para reafirmarla presencia
latinoamericana en el contexto mundial,
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CUADRD 4

AMERICA LATIHA: DESTING DE LAS EXPORTACIONES
DE MANUFACTURAS, 1972, 1978

{poroieoto del totel)
Desting sxpormoitn maaufactura®
Valor de
Faizoa exportaciones
Pz de awigon Industriales Paires Paipss en Industialaz
capicalista apcialista desarrollo (5172 millonns)

1962 1973 1962 1978 1962 1978 1962 1978

Halti 95 aee . DOD 5 88
Honduras - 30 Qo 009) 7. n. -2 . 58
Bolivia. 82 L. 000 . 000 18 | 22
Nicaraqua 1 fe. QOO .. 9 142
El Salvadar 1 5 o0 000 99 %5 13 217
Pani 53 42 0o - 2 47 56 5 208
Pep, Dominicana 93 ... DOD 7 i 127
Colomida 57 43 000 1 43  .Bb & 430
Custemala, & Q00 a4 230
Ecuador 4 21 00D Q00 54 79 z 27
Paraquay a3 46 000 00 17 54 4 =
Jamaita. 72 &0 004 2 28 18 20 475
Panam 24 17 poc 000 75 83 1 %0
(b 30 T iz AU 1. T 39
Méadno 71 &9 000 L] 29 31 122 1620
Chils .44 38 000 OB 56 &2 20 118
Brasil ‘54 50 -2 . I 44 47 3% 4335
Casta Rica. . 27 e (i1} . 73 263
Uruquay 65 1 34 250
Argantina 61 10 3 4 25 55 2 1674
Venerusla 95 55 000 000 7 45 158 144
Trinidad ¥ Tobago 3 (¥ 000 000 66 36 15 147
Total 16718

Fysate: - -Elaboracion propia oun base en, Banco-Myndial, Jafarme sobre- of danerrofio. iindial, 1962,

a Cuando lasumadelesporcantajes parcialas no alcanza a 100, 1a difergnciz comssponds a sxporta-
cicmes de productos industrales con desting a 10s paises exportadores ds petrdlep oon excedents
de capital,

Motd! La nluﬂiculbu.dn las expoitacicnes de manufacrirhs parécen Habérsé rializade confomoe la
Bate bradicional de la-CUCH Bl valor de 188 excportacionis Industridles; utilizndc aca cladtl-
cacién de bass ampliada que ONUDI ha elaborado, s& sleva a 28.020 millonas de ddkares en
1978, Sorbre o pacticular wer BID, ap. 6f.p. 122
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Las ventajas de la integracion regional fueron advertidas desde un principio por
las ET, Son éstas las que realizan una parte muy importante del comercio intrarregional,
y no sélo en forma de exportaciones a otros mercados sino de ventas intrafirma. De
acuerdo con el Banco Interamericano de Desarrollo, las transferencias intrafirma cons-
tituyen un 40% del comercio latinpamericano de productos industriales.”

Por su parte, Juan Alberto Fuentes investigb la participacién de las empresas
extranjeras en el Mercado Comin Centroamericano, y establecié que en 1977 los
cuarenta exportadores mds importantes de Guatemala (el principal exportador al
MCCA), habian realizado el 56.5% de la exportacion total de este pais al Mercado
Comtin., A las subsidiarias de empresas extranjeras correspondio un 78% de las ventas
de esas grandes firmas.®

Otra importante consecuencia de la participacion de las ET en el comercio lati-
noameticano, es la proporcién bastante alta que tienen las industrias de ensamble en
las exportaciones industriales. En ello se sigue la tendencia de las grandes corporacicnes,
para establecer en los paises en desarrollo la fabricacién de ciertas partes o el ensam-
blaje correspondiente, cuando esos procesos implican alto costo en los paises centrales.
En 1980, América Latina exportd productos ensamblados por un valor aproximado de
2.500 millones de ddlares. La mitad de las exportaciones industriales de México y de
Hait1 son de este tipo.

Un poco antes dijimos que el comercio intrafirma constituia una proporcidén
significativa de las exportaciones industriales de las ET en América Latina. Ahora cabe
agregar que esa misma practica se sigue en el intercambio con los paises de origen de
las ET. “Una significativa proporcion del comercio exterior de las empresas transna-
cionales se realiza por medio de transacciones entre las diversas filiales o empresas
conexas dentro de una misma firma, Asi por ejemplo, la tercera parte de las importa-
ciones de los Estados Unidos desde paises latinoamericanos, se origina en filiales de
empresas transnacionales estadounidenses; la proporcion sube a mas de la mitad en el

caso de las manufacturas™.®

Como regla general, las ET tienen un gran impacto sobre la balanza de pagos
latincamericana, debido a las importaciones que realizan antes que por sus exportaciones.
CEPAL ha establecido que "la demanda de importacicnes proveniente de las filiales de
las empresas transnacionales, no siempre obedece a las necesidades técnicas de su pro-
duccién; de hecho, sobrepasa las necesidades efectivas y favorece los interes generates
¥ la rentabilidad de la empresa matriz (. . .). (Por el contrario) las exportaciones reali-
zadas por las empresas trasnacionales de los Estados Unidos instaladas en el sector
industrial de la regidn equivalieron a sélo 6% de sus ventas totales en 1976, acusando

una disminucién notable desde 1966, cuando alcanzaron a 10%.1°

Lo anterior pone de manifiesto que se ha sustraido a la decision nacional de los
paises latinoamericanos, una parte muy importante de su produccién y sus exporta-
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ciones industriales. Las decisiones de producir este bien o el otro y el destino de las
ventas 'y el grado mismo de elaboracién de los productos intercambiados, son materia
que incumbe alas casas matrices de las empresas transnacionales, sin gue en ello puedan
influir, como no sea marginalmente, las autoridades latinoamericanas. El otro resultado
de este comercio cautivo es que los precios en que se realizan las transacciones, no
siempre son los correspondientes al mercado internacional. Estos "‘precios de transfe-
rencia’,  dentro de las ET, han sido objeto de numerosas investigaciones, cuyas conclu-
siones revelan el grave daifio causado a la balanza de pagos latinoamericana, toda vez
que -en muchos casos la sahda de recurses es mayor que la corriente de pagos de- utlh
dades y regalfas.

~ Vayamos ahora a una cuestion crucial de las relaciones econémicas internacionales
de América Latina: el financiamieno y la deuda externa.

4, Financiamiento externo: de las glorias a las penas

El financiamiento externo es el aspecto de las relaciones econdmicas internacio-
nales en que se han registrado cambios mas importantes, particularmente en la iltima
década. Es agui donde se exhibe en forma mds transparente el estrecho vinculo de la
economia latinoamericana con el resto del! mundo., Y aun cuando se mantiene la
abrumadora subordinacién a lo que ocurra en la economia de los paises centrales, es
un hecho nuevo muy notable la dependencia que hoy guarda la estabilidad del sistema
financiero internacional respecto de la evolucion que siga la economia latinoamericana,
de la cual depende que ésta se encuentre en capacidad de honrar sus cuantiosas deudas
y contratar nuevos créditos.

No es el caso de examinar ahora con detalle la balanza de pagos de América Latina.
Para el caso que nos interesa, baste sefialar que la cuenta corriente registra tradicional-
mente un saldo deficitario que se explica en un 90% o mas por el déficit en la cuenta
de servicios. Fue aqui donde tuvo lugar un cambio muy importante en la década pasada,
al aumentar aceleradamente los pagosdeintereses de la deuda externa. M4s de la mitad
del déficit en servicios es atribuible hoy dia al pago de intereses. Baste decir que los
pagos de utilidades e intereses (correspondiendo a éstos Gltimos la mayor parte) se
elevaron desde menos de 27.000 millones en 1981 a méas de 34.000 millones de dolares
en 1982, El monto de los pagos en este dltimo afio fue cuatro veces mayor que el
correspondiente a 1977, lo que da una idea del agravamiento de la situacion.

No obstante la persistencia, e incluso el incremento, del déficit en la cuenta
corriente de la balanza de pagos, América Latina pudo pagar el saldo mediante corrientes
mayores de capitales externos. Alolargode la década pasada se opt6 por una estrategia
de crecimiento con endeudamiento, y en los afios depresivos prefirid contraer mas
deudas antes que hacer frente a las dificultades con ajustes dolorosos de su economia,
Por ello no es extrafic que precisamente en los periodos de recesién, como fueron
1974/1975 y 1980, la corriente neta de capitales externos haya sido mayor que en el
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periodo de expansion de 1976/1979. (Cabe hacer la salvedad de que, si bien 1981 y
1982 fueron igualmente afios de recesion en los paises industrializados, ¢l comporta-
miento seguido fue diferente por razones ajenas a los paises latinoamericancs y no por
un cambio voluntario de las estrategias).

Un cambio significativo que han sufrido las corrientes de capitales, es la pérdida
de importancia relativa de la inversidén extranjera directa. Tradicionalmente ésta habia
sido el principal componente del financiamiento externo. Como puede verse en el
Cuadro 5 la IED constituyoentre 196171970 el 31.5% ‘del flujo total de recursos finan-
cieros externos, mientras esa participacién bajé a sdlo 18.6% en el quinquenio 1976/
1980. Por supuesto, ello no significa que la inversion extranjera directa haya perdido
importancia. Como se indico con anterioridad, ésta tiene un claro predominio en la
industria, Las cifras del Cuadro 5 revelan, por lo demds, que el valor abscluto de las
IED no ha dejado de crecer: en el quinquenio 1976/1980 fue mds de diez veces mayor
que en el quinguenio 1961/1965, :

CUADROS

AMERICA LATINA: CORRIENTES DE
RECURSOS FINANCIEROS EXTERNOS, 1961 /198__0
(en $US millones)

1961/1965 1966/1970 1971/1975 1976/1980

Monto % Montoe % Monte % Monto %
Oﬁda ) ‘ .
multilateral 1432 22 2078 16 5051 . 13 8086 8
Oficial | . _
bilateral 2490 39 3251 25 4500 11 3623 4
(US.A) (2293) (36)  (3114) (24)  (2568) (6) (1738) = (2)
Privado 2528 39 7763 59 30232 76 87599 88
(IED) (1726) (27)  (4432) (34)  (9857) (25)  (18484) (19)
Total . 6450 100 13092 100 39784 100 199308 100

Fuente: BID, Financiamiento externo de los paises de América Latina, 1981.
Nota: Las cifras han sido redondeadas, lo que puede afectar los totales.
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~ El Cuadro 5 pone de relieve dos hechos muy importantes: uno, que las fuentes
privadas de crédito han llegado a ocupar el primer lugar. Si se deducen las IED en el
rubro ‘“‘privado” de ese Cuadro, se aprecia claramente que las fuentes privadas han
originado el 69% del total de recursos financieros.

El otroc cambio relevante es la pérdida de importancia, absoluta y relativa, de los
Estados Unidos como proveedor de recursos oficiales. 'En tanto que entre 1961/1965
los Estados Unidos aportaban fondos que constituian el 36% del financiamiento
externo total, en el quinquenio 1976/1980 apenas suministraron un 2% de ese total.

Dijimos que América Latina siguid enlos 70 la estrategia de crecer endeudandose,
aun en los afios en que hubiera sido més prudente ajustar la economia a las situaciones
creadas por la recesion en los paises industriales y por las politicas que éstos han puesto
en practica para transferir a nuestros paises los problemas de la recesién. Al principio
no fue dificil obtener financiamiento. Ocurrié todo lo contrario. Sin embargo, al
reiniciarse la recesién internacional entre 1979/1980, se tropezé con dificultades para
consequir los préstamos. Y en 1982 el flujo de cap1tales cay¢ en un 35% en los paises
latincamericanos no exportadores de petroleo,

5. {Qué pasd con la abundancia?

Como se sabe, los paises de la OCDE conocieron por un largo periodo una pros-
peridad sin precedentes. Hasta hubo quienes llegaron a decir que las erisis eran cosas
del pasado. Las economias occidentales generaron grandes excedentes y luego, a partir
de 1974, los paises petroleros con superavit de capitales colocaron sumas cuantiosas de
petrodolares en los mercados financieros internacionales.

De paso hay que decir que se ha tendido a exagerar la magnitud de los depésitos
de petrodolares. Un estudio de Bankers Trust, publicado a principios del afio en curso,
revela que la participacion de la OPEP en el mercado de eurodivisas rara vez superd el
10%. Los depésitos brutos de la OPEP en el euromercado aumentaron de 33.500 a
131.900 millones de délares en el pericdo comprendido entre 1974 v mediados de
1982.. Sin embargo, en el mismo lapso el mercado de eurodepositos total crecid de
358.100 millones a un billén 541.600 miliones de délares.!!

_Pero llegé la recesién, y al prolongarse mas alla de-lo previsto, crecio la demanda
de crédito en los paises desarrollados para hacer frente a la persistente caida de las
ventas. Esta demanda incrementada originé una crisis de liquidez en el sistema finan-
ciero de los paises miembros de la OCDE.

.La recesién trajo consigo también la caida de los precios del petréleo, de modo

que los exportadores del crudo redujeron el volumen de sus depositos en euroddlares,
Un tercer efecto de la recesion.vino a sumarse a los anteriores, pues los paises de la
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OPEP se han visto forzados a demandar créditos en los mercados financieros jnterna-
cionales. Su demanda de préstamos aumentd de 72.100 millones de dolares en 1981 a
78.600 millones el afio siguiente, todo lo cual ha reducido la disponibilidad de recursos.

Esto no es todo. A la merma de recursos se agrega un cambio de actitud de los
banqueros internacionales. Como tradicionalmente han tomado las exportaciones
como término de referencia para decidir el otorgamiento de créditos a los paises en
desarrollo, al caer los precios de aquéllas, por efecto de la recesion en los paises de la
OCDE, se niegan a conceder nuevos préstamos —justamente cuando son mds necesarios—
y endurecen las condiciones de la renegociacion de la deuda.

Una conducta ciega, por lo demdas. El Presidente del Banco Mundial, A. W.
Clausen, ha hecho notar que las deudas y los problemas para su cancelacién no son més
que un sintoma del verdadero problema que hay que encarar. “El verdaderc problema
—ha dicho— es la falta de crecimiento”, Lo que procede entonces es sostener ese creci-
miento y de ello derivar ventajas para los paises industriales. ‘‘Las exportaciones de
bienes y servicios —agrega Clausen— coniribuyeron a nuestro producto dos veces mas
en 1979 que en 1970. Cerca de dos quintas partes de nuestras exportaciones van a
paises en desarrollo. Si el comercio mundial se contrae, nuestro déficit comercial crece
y més empleos se pierden”.!?

Citando al Financial Times, la CEPAL apunta: “Entre 1973 y 1981 la participa-
ciébn de los paises en desarrollo en las exportaciones del Centro subié de la siguiente
manera: en la Comunidad Econémica Europea de 11 a 24% ; en los Estados Unidos de
21 a 36%;y en Japdn de 36 a 45% ",

6. Crecimiento de |a deuda externa

Vamos ahora al problema central: el de la enorme deuda externa contraida por
¢l Tercer Mundo, en particular América Latina.

El estudio de 1a deuda externa presenta problemas casi insolubles porque practi-
camente se carece de informacion sobre la deuda privada sin garantia oficial y la deuda
a corto plazo. Con base en informacion del Banco Mundial y del Banco de Pagos Inter-
nacionales, Ffrench-Davis'® ha hecho una estimacién de la deuda total de los paises en
desarrollo, de la que tomamos los datos correspondientes a la América Latina. (Ver
Cuadro 6). En ese Cuadro hemos agregado el monto de la deuda en los dos tltimos
afios, estimado por la CEPAL.'*

La primera seccion del Cuadro 6 (*‘deuda publica’) se refiere a los pasivos finan-
cieros del sector publico y a los del sector privado con garantia piblica, con un plazo
de vencimiento mayor de un afio. El concepto de “deuda total” a que se refiere Ia
sequnda seccion del Cuadro, comprende la mencionada deuda piiblica mas la deuda
privada sin garantia oficial y los préstamos bancarios a plazo de un afic 0 menos.
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CUADRO &

AMERICA LATINA: DEUDAPUBLICAY TOTAL, 1973/1982
{en $US miles de millones)

Tasas anuales de crecimiento (%)

1973 1977 1980 1981 1982° 197377 1977/80 ' 1981 1982

DEUDA PUBLICA
276 ¢ 716 1236 - ' 276 _ 20.0‘
- DEUDA TOTAL
42.‘8 1042 2054 2520 270.0 24.9 254 227 71

PARTICIPACION DE LA DEUDA PUBLICA EN LA TOTAL

63.1% 68.7% 60.2%

Fuente: R. Ffrench-Davis, “Deuda Externa y balanza de pagos de América Latina:
* tendencias recientes y perspectivas”, Estudios Internacionales, Chile, 62,
1983, CEPAL, La crisis economica internacional y la capacidad de respuesta
de América Lating, Bogotd, 1982,
a  Estimaciones provisionales de la CEPAL basadas en el movimiento calculado de las
partidas pertinentes de la balanza de pagos.

En el primer periodo {1973/ 19'7'7) la deuda piblica crecié mas rapidamente que
la total, con la particularidad de que aumentaron con mayor celeridad los préstamos
con garantia publica y a un plazo mayor de un afio. En cambio, en el sequndo periodo
(1977/1980), aumento la deuda total con mayor rapidez que la deuda publica, lo que
indica que los préstamos se canalizaron en medida creciente hacia el sector privado.
Ademds, aumentaron los créditos a corto plazo, es decir, con vencimiento en menos de
un afio. La explicacién es que en el mencionado periodo hubo mas dificultades para
contratar prestamos de largo plazo con la banca privada internacional v, ademds, los
propios paises latinoamericanos demandaron mas préstamos de corto plazo a fin de
hacer frente al impacto del alza de los precios del petréleo entre 1979/1989.

Finalmente, es notable la contraccion que tuvieron las corrientes de capital en

1982: el ingreso neto de capitales cayd de 39.000 millones en 1981, a solo 19.000
millones en 1982. Las consecuencias de esta contraccién fueron més graves porgue,
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por primera vez en la historia de América Latina, esta reduccion se produjo al mismo
tiempo que cayeron los precios de exportacion de los productos basicos y que las tasas
de interés alcanzaron niveles realmente inusitados. :

7. Las condiciones del endeudamiento externo

Durante muchos afios los paises latincamericanos tuvieron en las instituciones
multilaterales y los préstamos oficiales bilaterales, su principal fuente de crédito. Las
tasas de interés generalmente inclufan un elemento concesionario, y en todo caso el
costo del crédito era moderado. Esta situacién cambié radicalmente en los afios 70.

Como se vio anteriormente, los bancos pasaron a ser los principales proveedores
de crédito y ello modificd las condiciones de su otorgamiento.

En primer lugar, las tasas de interés fueron mds altas. El tipo medio de interés
que pagb América Latina por su deuda total aument6 en unos 5 puntos porcentuales
en ¢l periodo 1977/1980. Si en 1973 la tasa promedio cobrada sobre la deuda total
fue 7.3%, en 1980 se habia elevado ya a 12.5%.'°

Lo anterior fue resultado, no sélo de la elevacion de los tipos de interés bancario
(de 9 a 14.2%) y los de préstamos oficiales (de 5.3 a 7.0%), sino de la importancia
creciente que cobraron los préstamos, con tipo de interés flotante, por lo general
vinculado a }a LIBOR, que refleja la inflacion esperada y a veces también las politicas
monetarias de los paises prestamistas.

Influyéd también en el encarecimiento del crédito la aplicacion de politicas anti-
inflacionarias basadas sobre todo en el control de la oferta monetaria. Este es el caso,
en particular, de los' Estados Unidos, donde al mismo tiempo que se ha frenado la
oferta monetaria, se ha elevado desmesuradamente el déficit fiscal y, en consecuencia,
ha aumentado la demanda de recursos por parte del sector piblico. Por lo demas, las
elevadas tasas de interés han sido también un recurso para atraer capitales hacia los
Estados Unidos, pese a las reiteradas pero impotentes protestas de los europeos.

El aumento de las tasas nominales de interés se llevo a cabo teniendo en cuenta
los niveles alcanzados por la inflacién en los paises proveedores de capital y, en conse-
cuencia, subieron también las tasas reales. A principios de los aftos 70, las tasas reales
de interés eran muy bajas, e incluso negativas algunas veces, lo que estimulaba a los
paises en desarrollo a endeudarse. Era de prever que los bancos ajustarian sus tasas
nominales a la inflacién y que, en consecuencia, subirian las tasas reales, pero los
paises no parecieron tenerlo en cuenta.

La transferencia de recursos reales al exterior, que América Latina ha levado a
cabo, se mide mejor deflactando las tasas nominales de interés por la variacion de los
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precios de los productos exportados. Resulta entonces que al subir las tasas nominales
de interés y, al mismo tiempo, como ocurridé en 1982, caer el valor unitario de las
exportaciones, “la tasa real de interés que América Latina debié pagar fue de alrededor
de 24%, cuadruplicando asi la pagada durante esos afios por 1os deudores en los paises

centrales . . .’ 1%

La otra condicion de los préstamos, que ha variado desfavorablemente para
América Latina, es el plazo de amortizacion. La informacion disponible en el Banco
Mundial v ¢l Banco de Pagos Internacionales sobre la deuda total de América Latina,
Hevé a Firench-Davis a estimar que hacia 1980 mas del 25% de la deuda debia amorti-
zarse O renovarse anualmente, en tanto que esta situacion se daba solo en el 10% dela
deuda total en los afios 60.

En lo que se refiere a la deuda piblica, el BID ha estimade que los plazos medios
ponderados de amortizacion disminuyeron de 14.3 afios en 1970 a sélo 10.7 afios en
1980. Si se hace la distincion de las fuentes acreedoras, se observa que los plazos de
amortizacion de los créditos oficiales bilaterales cayeron fuertemente de 22.5 afios a
13.5 afios en el periodo indicado. Por su parte, los bancos mantuvieron en forma
bastante estable el plazo de amortizacién, aproximadamente en unos 8.3 afios, pero
este plazo fue 60% menor que el otorgado por los organismos multilaterales, que en
forma igualmente estable tuvieron un rango de variacién de 23.7 a 20.1 afios de plazo.

El efecto combinado de los elevados tipos de interés y la reduccion de los plazos,
limita la posibilidad de usar los créditos en proyectos de desarrollo. El BID estima que
al relacionar el saldo desembolsado de la deuda y el pago anual de sus servicios (amor-
tizaciéon pactada e intereses), a fin de obtener asi el humero de afios implicito de
amortizacién real de la deuda, se concluye que entre 1976 y 1980 el plazo implicito se
redujo de 7.1 a 3.4 afios. Esto significa que un determinado proyecto de inversion
deberia generar ingresos suficientes para cancelar la deuda en sus primeros tres afios y
medio, lo que, obviamente, no es frecuente.

8. Un fendmeno nuevo en la contratacion de créditos con la banca privada

Antes de pasar a conciusiones, es importante destacar un fenémeno nuevo en la
contratacion de la deuda con la banca privada. Como se ha dicho, las fuentes privadas
son actualmente la mds importante categoria de proveedores de capital. Lo nuevo es
que los paises latinoamericanos contratan hoy dia su deuda con- cientos y hasta miles
de bancos privados.

“Este cambio en el niimero de actores —apunta Sergio Bitar— altera sustancial-
mente el tipo de vinculo que prevaleciera en las décadas anteriores. Primero, las
relaciones se han vuelto mas complejas. Segundo, ninglin agente financiero externo
posee un poder desmesurado en relacién con el gobierno de cada pafs latinoamericano
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(...} Cada banco se percibe a si mismo como marginal en el mercado total. No existen
mecanismos de coordinacion entre ellos ni una comin evaluacion de la situacion global
del pais (...) Los més grandes han asumido el liderazgo y actian como cabeza de
sindicato {...) Cuando se genera pdnico, los més chicos tratan de salir primero y
pueden ocasionar perturbaciones.

“En suma, los bancos acthan como rebafios y al hacerlo acentiian los ciclos:
incrementan los fondos en periodos de abundancia y los hacen mas escasos en las fases
de escasez. Este es un compottamiento nuevo y alarmante.” 17

Tal comportamiento €5 comprensible. Losbancos privados facilitan los préstamos
buscando la mayor rentabilidad y su mas fécil liquidacién; en consecuencia, prestan
atencién sobre todo a criterios de elegibilidad financiera del prestatario antes que ala
coherencia de sus planes de inversién. Ante todo, la capacidad de pago del cliente,
La forma como invierta los préstamos no es asunto de interés de los prestamistas. En
consecuencia, tan pronto se percibe que un pais o entidad prestataria se encuentra o
puede llegar a encontrarse en problemas para pagar su adeudo, los bancos tienden
ansiosamente a recupetar sus activos y salirse “del rebafio”.

Fl fenémeno comentado tiene, pues, dos aspectos: por una parte, América
Latina ha adquirido mds autonomia al tratar con muchos bancos privados, pero, por
otra, el comportamiento de los proveedores de crédito es mds inestable o puede
legar a serlo en determinadas situaciones.

Finalmente, algo hay que decir de la relacion de América Latina con la banca
privada estadounidense, en particular. Los recursos que ésta tiene comprometidos
en América Latina son tan considerables, que los paises latincamericanos constituyen
hoy dia una de las areas mds criticas para los proveedores de capital estadounidense,
Nunca antes habian dependido tanto los bancos norteamericanos de América Latina
como ahora. Con base en datos de la Reserva Federal de Estados Unidos, Bitar sefiala
que “Las colocaciones en Brasil, México, Argentina y Venezuela representaron en
1981 el 123 por ciento del capital para los nueve mayores bancos norteamericanos’’.'®
Tomando solo la deuda de Brasil y México, téngase presente que ésta representa, apro-
ximadamente, dos terceras partes del capital de todos los bancos de los Estados Unidos.

En consecuencia, en las relaciones financieras América Latina-Estados Unidos, la
dependencia es menos asimétrica que en las relaciones comerciales. Podria decirse, sin
exagerar demasiado, que la asimetria se ha reducido considerablemente a principios de
los afios 80, pues si bien América Latina depende de la provisién de fondos de los
bancos estadounidenses, éstos, a su vez, dependen del normal funcionamiento de la
economia latincamericana. El hundimiento de éste seria catastréfico para el sistema
financiero yanki, y para el sistema financiero internacional también. Esto estd fuera de
duda, pero, en cambio, los gobiernos latinoamericanos parecen todavia muy temerosos
de hacer uso de esta capacidad potenciada de negociacion.

~
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9, La dobfe responsabilidad en el endeudamiento

Si tan intimamente ligados estan acreedores y deudores en las actuales circuns-
tancias, cabe preguntar si la responsabilidad de haber alcanzado los niveles de deuda
externa ahora conocidos es también de una y otra parte. La respuesta es afirmativa.
En la década de los setentas los paises industrializados canalizaron su excedente de
liquidez en forma de inversiones financieras y no de inversiones directas. Esta orienta-
cién se reforzé al afluir al mercado de eurodivisas los excedentes de los paises de la
OPEP. La politica sequida fue sumamente imprudente, pues lo que se buscd fue el
negocio y no se prestd atencién al destino de los recursos ni a los resultados de s utili-
zacion por los gobiernos prestatarios. Refiriéndose al caso de México, Rosario Green
apunta que ‘‘los bancos transnacionales encargados de movilizar esa oferta de recursos
se lanzaron a una feroz competencia en pos de los ‘negocios’ con México ... ".'°
Algo parecido podria decirse en relacién con otras experiencias.

Ahora bien, la parte latinoamericana tuvo también una gran responsabilidad en
haber contraide deudas que pudieron haber sido mas moderadas si se hubiera contado
con politicas orientadas a un mayor uso de las posibilidades internas de financiar el
desarrollo. No obstante lo anterior, es necesario diferenciar las experiencias de Brasi]
y México de la correspondiente a Argentina, Chile y Uruguay. Los dos primeros
acudieron al endeudamiento externo para apoyar programas de desarrollo acelerado.
Por el contrario, en los otros tres paises, ** . . . el creciente acceso al crédito internacional
se produjo simultdneamente con un cambio espectacular en la politica econémica”,?°
cuyas consecuencias finales hubieran sido un retorno al modelo primario-exportador
de los afios anteriores a la industrializacién sustitutiva.

“Como quiera que sea, siguiendo una u otra politica, América Latina se encuentra
a la fecha en su hora mds amarga. Ha llegado la hora de pagar. Un fantasma recorre
América Latina: el fantasma del Fondo Monetario Internacional. La banca transna-
cional espera primero a que el FMI ponga contra la pared alos deudores y hasta entonces
manifiesta disposicién a abrir la ventanilla del crédito exterior. Han quedado atris
los afios en que la banca transnacional se daba de codazos para otorgar créditos a la
América Lating, sin mirar siquiera de reojo al FMI para saber si los paises deudores
tendrian capacidad para pagar.” * !

10, ¢ZY enel futuro, qué...?
La renegociacién de la enorme deuda externa de América Latina deberia implicar
tanto una reconsideracién de las estrategias econdmicas sequidas hasta ahora, como

una reconsideracion de la posiciones de los paises acreedores.

En lo que se refiere a los proveedores de crédito, es un signo saludable que se
hagan oir voces autorizadas en favor de un cambio de actitud respecto a los paises deu-
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dores. Ya se citd en paginas anteriores al Presidente del Banco Mundial, sefior Clausen,
y podria citarse también al Director Ejecutivo del FMI, sefior de Laroisiere, y al Presi-
dente ‘de la Reserva Federal de los Estados Unidos, sefior Volcker, todos los cuales
subrayan la necesidad de mantener abiertos los canales de crédito a los paises del
Tercer Mundo. :

Una declaracién del sefior Henry Kissinger nos parece que resume bastante bien
las preocupaciones de un sector del sistema financiero 1nternacxona] Duo asi, en fecha
reciente, el sefior Kissinger:

“Acreedores y deudores se encuentran asi atados en un mismo sistema en donde

cualquier desastre para una de las partes significard la ruina para todos. Los’
acreedores no pueden suspender los créditos a sus deudores sin arriesgarse a
enfrentar, no sblo un desastre bancario, sino también una profundizacion del
proceso recesivo . . ." 2

No obstante esta clara apreciacion del punto en que nos encontramos, pareciera
que la banca privada internacional tiene todavia una percepeién muy tradicional y
autoritaria de lo que significa defender sus interéses. Se dispone a renegociar la denda
pero en condiciones de plazo, intereses y comisiones que siguen siendo lesivas.

Y América Latina, cdmo encara la situacién? ... ;Ha adquirido conciencia de -
que esta vez tiene en sus manos algunas cartas de triunfo?.. . La respuesta no es
alentadora. Y si acaso se tiene conciencia de esta situacién sin precedente, predomina
aun el temor ante los grandes y la desconfianza hacia los semejantes.

Esta vez Ameérica Latina necesita del sistema financiero internacional al mismo
tiempo que ¢l necesita de ella. He aqui por qué hay condiciones Unicas, que antes no
se tuvieron, de realizar acciones concertadas. Se comprende que las condiciones eco-
nomicas de cada pais son diferentes y que lo son también los recursos con que cuentan
para recuperarse y las condiciones en que concertaron inicialmente sus deudas, pero
nada de eso excluye la concertacién de paises deudores. :

Jorge Gonzalez del Valle, Director det Centro de Estudios Monetarios: Latinoa-
mericanos (CEMLA), ha dicho que ‘‘es necesario una accién concertada para evitar que
la region vaya a un suicidio econdmico, politico y social”. Gonzalez del Valle *consi-
derd necesario poner un alto alas condiciones exigidas por la banca para la renegociacion
de las deudas, porque no podemos dedicar mas del 100% de nuestras exportaciones a
mantener satisfechos a los acreedores . . ." 2% . .

Pero aun queda algo mds que decir. De estos afios dificiles se-habrd de salir,
ciertamente, de un modo u otro, pero aun cabe tener muchas reservas sobre quién
llevar la peor parte. -Hay dudas sobre que América Latina quiera gquebrar-el destino
subsidiario que ha presidido su pasado, aun cuando ahora podria dar cuerpo a las
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posibilidades de cambio que tiene ante si en sus relaciones internacionales, Quizds
entonces la peor parte de la recuperacion la lleve la propia América Latina y sigan
siendo rectores de destinos los grandes centros financieros internacionales.

De iqual manera cabe preguntarse como se repartira la carga de la recuperacion
dentro de los paises mismos, Resulta interesante citar a este respecto unas ideas de la
CEPAL en un documento reciente varias veces mencionado.

“...los objetivos centrales de la politica econdémica —ha dicho la CEPAL—
deben ser reducidos tanto como se pueda el costo global del ajuste, lograr que
las cargas que éste implica sean soportadas no sélo por los paises de la regidn
sino también por sus acreedores externos, y procurar, por Gltimo, que los sacrificios
internos que sean inevitables afecten en la menor medida posible a los grupos
mas pobres y desprotegidos de la sociedad.” 2*

Pero es aqui, precisamente, donde se produce el choque con las estructuras de
dominacitn econémica y politica prevalecientes. Dificilmente puede esperarse que los
gobiernos latinoamericanos, que estan constituidos a imagen y semejanza de esas estruc-
turas, y para su preservacion, apliquen politicas que afecten profundamente el status
guo. No cabe duda que la salida de la situacion actual debe ser en el sentido que apunta
la CEPAL, pero para la cabal consecucién de esas politicas debera esperarse a que un
nuevo elenco dirigente de los destinos latinoamericanos se constituya. Y aun siendo
optimista, a corto plazo el prondstico es necesariamente reservado.

225



NOTAS

03 -1 Oh

16
12
13
i4

15

17

18
19

20
21

22

24

226

Pablo Rieznik, “La deuda externa de los paises atrasados y el capiial financiero”, Comercio
Exterior, Vol. 33, 7, México, 1983, p. 621.

Maria de Conceicao Tavares y Luis Otavio Facanha, “La presencia de las grandes empresas
en la estructura industrial brasilefia”, en: Industrializacién e internacionalizacién en la
América Latina, seleccidbn de Fernando Fajnzylber, México, Fonde de Cultura Econdmica,
1980, pp. 342-362.

Fernando Fajnzylber, “Las empresas transnacionales y el sistema industrial de México”, en:
Industrializacion . . ., p. 483,

Aldo Ferrer, “La deuda externa y las politicas nacionales”, Estudios internacionales, Chile,
62,1983, p. 321.

René Villareal, “Monetarismo e ideologia”, Comercio Exterior, Vol. 32, 10, México, 1982,
p. 1059,

CEPAL, op. cit,, p. 36,

BID, op. cit,, p. 146.

Juan Alberto Fuentes, “Intrarregional Expores and the Structure of Industry™, capitulo de
una investigacién en via de publicacién, cuyo manuscrito se nos permitié consultar.

BID, p. 37. Las compras de los Estados Unidos z filiales de empresas estadounidenses varia,
en valor absoluto y relativo, en los tres paises mayores. El porcentaje correspondiente a las
filiales establecidas en Argentina es sdlo 9.2 por ciento, mientras el correspondiente a las
filiales que operan en Brasil y México es 38,4 por ciento y 70.8 por ciento, respectivamente.
CEPAL, Las relaciones economicas . . ., pp. 36-37.

“Presencia marginal tiene la OPEP en el mercado de eurodivisas”, Excelsior, seccion finan-
ciera, p. 1, 4. (Es una reproduccién del articulo de Peter Montagnon de Financial Times).
A. W. Clausen, The New York Times, 22 de febrero de 1983,

Ricardo Ffrench-Davis, “Deuda externa y balanza de pagos de América Latina: tendencias
recientes y perspectivas”’, Estudios Internacionales, Chile, 62, 1983, pp. 281-303.

CEPAL, La crisis econbmica internacional y la capacidad de respuesta de América Latina,
documento presentado z la Reunidn de Personalidades, Bogota, 19 de mayo de 1983.

R. Ffrench-Davis, op. cit., p. 290.

CEPAL, La crisis econdmica. .., p. 21. La tasa real de incerés pagada por los deudores en
los paises centrales se caleuld deflactando la LIBOR nominal de 6 meses por los precios al
consumidor en dichos paises.

Sergio Bitar, Relaciones financieras entre América Latina y Fstados Unidos. Cambios en los
affos 70, mimeo, 5.1, s.f., p. 15.

1bid, p. 20.

Rosario Green, "México: crisis financiera y deuda externa. El imperative de una solucion
estructural y nacionalista”, Comercio Exterior, México, 2, 1983, p. 100.

A, Ferrer, “La deuda externa . .. ", Estudios Internacionales . . ., p. 320.

Alfredo Guerra-Borges, “Ante la deuda externa de América Latina: érendicion o accién
concertada?”, Coyuniura, 7, México, Instituto de Investigaciones Econdmicas de la Univer-
sidad Nacional Autdbnoma de México, 1983,

Citado por CEPAL, La crisis economica. .., p. 52.
Citado por Excelsior, México, § de agosto de 1983, Seccidn Financiera, p. 2.
CEPAL, La cvisis economica . ., , p. 38.



DISCURSO DE INAUGURACION
DEL POSGRADO CENTROAMERICANO
"EN ADMINISTRACION PUBLICA
POR EL SENOR ARMANDO ARAUZ,
VICEPRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COSTA RICA

17 de setiembre, 1984

" Sefior

Director del Instituto Centroamericano
de Administracién Pablica

Dr, Carlos Cordero d'Aubuisson

Seftores del Consejo Académico del Posgrado
Sefior Director del Posgrado

Sefiores Catedriticos

Distinguidos estudiantes

Seiftoras y sefiores:

Tengo por un alto honor el que se me haya invitado a participar en la ceremonia
en la cual se da por inaugurado en este Instituto el Posgrado Centroamericano en
Administracion Pablica, con el patrocinio de la Agencia Canadiense para el Desarrollo
Internacional y con el respaldo de la prestigiosa Escuela Nacional de Administracién
Piblica de la Universidad de Quebec.

También siento una gran satisfaccién de concurrir a un acto en el que materializa

una meta perseguida hace mucho tiempo en este lento, tesonero y esperanzador proceso
de perfeccionamiento de las administraciones publicas de América Central y Panam4.
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Miré con entusiasmo, alla por el afio 1954, la creacion de la Escuela Superior de
Administracién Pablica de América Central (ESAPAC), como uno de los principales
esfuerzos de la integracién centroamericana.

También recuerde con emocidén mi paso por las aulas de dicha Escuela como
alumno del Cuarto Curso General en 1957; del cual egresé con un honroso certificado
summa cuun laudae de estudios superiores en Administraciéon Pablica.

Me afirmé entonces, en la conviccion profunda de que era necesario no sélo un
gran esfuerzo de formacion de recursos humanos para gobernar_ mejor a nuestro pueblo,
sino que esa formacién era absolutamente indispensable para afianzar las bases de la
integracion y para impulsar con firmeza el ideal centroamericanista, del cual sigo
siendo un ferviente partidario y defensor.

También estuve cerca, en 1967, de la transformacion de aquella Escuela en el
Instituto Centroamericano de Administracion Publica, (ICAP), mediante el valioso
aporte de }las Naciones Unidas. La transformacién de la ESAPAC en el ICAP, fue un
gran paso hacia adelante en su crecimiento creador y constructive. Desde entonces he
visto con optimismo proliferar las investigaciones, los cursos superiores, los seminarios
y las publicaciones especializadas y por eso llequé a la conclusién de que algo mas se
estaba gestando en el seno de la Institucion. ' '

No dudo en calificar como decisiva la llegada a la Direccion del ICAP de un
hombre enérgico, inteligente, creative y apasionado por la patria centroamericana;
me refiero a don Carlos Cordero d’Aubuisson. Porlacircunstancia afortunadade haber
estado siempre muy cerca del Instituto, puedo afirmar que don Carlos ha sido el
motor que ha impulsado €] avance cientifico, la excelencia académica, la seriedad
docente y las relaciones provechosas con organismos internacionales y con instituciones
universitarias de gran prestigio en el campo de la Administracion Publica, creando asi
las condiciones necesarias para el establecimiento de este Posgrado que indudablemente
constituye un hecho decisivo en la marcha del Instituto hacia las elevadas metas que
inspiraron su creacion,

Saludo con fe y optimismo este esfuerzo del ICAP, y prometo, en nombre del
Gobierno de la Republica, darle el apoyo que sea necesano para que alcance sus altos
propésitos en bien de Centroamenca También saludo y doy las gragias a la Agencia
Canadiense para el Desarrollo y a la Escuela Nacional de Administracién Pdblica de la
Universidad de Quebec, por el elevado patrocinio que le estan brmdando a este magni-
fico programa de estudios de Posgrado.

De por si, ya es un honor el que se me haya 1nv1tado a este s:gmﬂcatwo acto.

Pero el honor sube de punto v se con\nerte en un homena]e inusitado, cuando se
provecha la ocasién para dlstmgulrme con el nombramiento de Profesor Honorario de
este Instituto. Acepto emocicnado la distincidn, mas que por mis modestas contribu-
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ciones al avance de las disciplinas de la Administracién Publica, por mi permanente
apoyo a quienes, como el sefior Director del ICAP y el grupo de excelentes especialistas
que lo acompatian, iuchan todos los dias por hacer del Instituto un centro del mas
alto nivel académico, técnico y profesional.

Yo también me he sentido impulsado a trabajar por este mismo ideal. Como
alumno de la ESAPAC, estudié con responsabilidad y empefio las disciplinas que
conformaban entonces el plan de estudios. Comparti con mis compafieros de los
otros hermanocs paises del istmo, las preocupaciones y las alegrias del Cuarto Curso
General en 1957, y con ellos me compromet! a luchar por el mejoramiento de la
Administracién Publica en América Central.

Obtuve mi certificado de estudios superiores en la materia y me quedé en la
Escuela impartiendo lecciones de Derecho Administrativo primero y después de
Derecho Publico. Pero sobre todo me quedé impartiendo una catedra que nunca
debio desaparecer de la estructura curricular de este Centro de Estudios: la catedra de
ETICA ADMINISTRATIVA. En elia volqué todo el vigor de mi pensamiento y el
entusiasmo de quien siente la responsabilidad de trasmitir a los alumnos un profundo
-compromiso con la moral y con la ética en la funcién publica, convencido de que de
nada sirven los mas sofisticados conocimientos en ciencias administrativas, si el fun-
cionario publico no tiene una conducta ética y moralmente intachable,

Dejé mis catedras en la ESAPAC en 1959 para trabajar en la Republica Argentina
como experto de la Organizacion de los Estados Americanos, dirigiendo un curso
interamericano en Administracién de Programas Sociales, y alld traté de trasmitir los
conocimientos e inspiraciones que me llevé de aqui. A mi regreso me vinculé de nuevo
con la Escuela y todavia hoy le sirvo al ICAP como consejero juridico.

Como catedratico primero y como Director después de la Escuela de Adminis-
tracidn Pablica de la Universidad de Costa Rica, promovi varias reformas a los planes
de estudios tomando como base mis observaciones sobre la estructura y funcionamiento
de este Instituto. En mi calidad de Director de aguella Escuela impulsé un convenio
entre el ICAP y dicha Universidad para un posgrado en Administracién Publica,
convenio que estuvo vigente durante algunos afios y que, sin lugar a dudas, produjo
algunas experiencias ittiles para ambas instituciones.

He hecho este breve recuento de mis actividades para justificar, por lo menos en
parte, el atrevimiento de aceptar el titulo de profesor honorario de este prestigioso
Instituto, que hoy se viste de gala inaugurando un Posgrado que constituye ya una
solida base para el mejoramiento de las ciencias administrativas en América Central.

Si en algo he contribuido para que este magnifico propésito del ICAP se haya
convertido en reatidad, el premio que se me da por esa contribucion va mas alld de
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lo que merezco, debido a un desborde generoso de quienes me lo otorgan, en un deh
cado gesto que les agradeceré toda la vida.

Reitero mi fe en el futuro de este Instituto que con este acto afirma su brillante
porvenir, y prometc gue he de honrarlo como catedratico, como gobernante y como

ferviente centroamericano.

Muchas gracias.
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