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LA REALIDAD EN LA FIACION DE PRECIOS EN
LAS EMPRESAS PUBLICAS VS,
EL MITO DEL BALANCE RELATIVO

Warren {Win) Crowther

Ina contribueldn impartante da] dstudio de las empregas plibloss en el campo de
la dministracitn: piblica, es ia demosiracién da la estrecha relarion existants entrs 4l
desrtollo de sintasis ¥ teoria por una parte ¥ Ja chistvacitn y experimeataaidn prictica
de conceptos por la otra.  Este importante enlace eatre la teoria y 1a prictica, ha sido
fomentado, entra otros, por ol Centro Internacional para la Empress Pibiica an Paises
e Desurrallo {ICPE), poc el Instituto Latinoamericans de Planficacidn Econdimiica y
Socal (ILPES), y por o) Centro de Investigacion def Desarrollo Feondmico {CIDE).!

L4 empresa pablica, tanto en $U. CONCEPCIan tedrica como prictica, se ha canvectido
sl W cago slisico, profundo y sistentébico de contusidn entie sstancia ¥ simbolisme.
Tanto los tedricos como ios practicos s han eurwertido en poriadores y legitimadores
d# conceptos schee la ampress pablica, sin clarificar ol significado o las implicaciongs
de etos cooceptos. Sa muede Legar incluco a aficmas que sobre el tema se hao dasa.
rrollzdo més mitos qua conocimisntos reales b verificables,

Er axplicabla que en loy medios da vomumcaclin, exlstan presunciones de que
mmmprmn"pﬂhﬁm"pmﬂmmhmhnquadEndopuﬂdpammpamnniu.
0, que las portavoees deuns empresa defiendan sy “atonomfa" para tomar decisiones
técriea ¥ econominaments vilides, por el interds ngclonal, cuando de hecho los erterios
de declsién son dietados por un organg externo de financiamiento. Pero sorprepde
qulmﬂmhdmdmhmﬂmﬂﬁsdeﬂﬂdadnhpﬁcﬁmmﬁmﬂupmmpm
¥ iCBdémions,

En este artfeulo pretendemos mostrar que 1A concapian reciscte da una tensidn
¢ "balanca relative" en ia empram publica, entrs una orientarion empresarial ¥ ung

Revista Cemtroam ericana de Adminiviracion Fablica (4): 2-29, 1953



(empresariales) y externos (piblicos), sino que en gtan medida maneja implicitamente
los intereses externos (piblicos) y encubre estas decisiones, muchas veces inconscien-
temente, en términos simbolicos de amplia aceptacion. La dimensién “publica’ es
inescapable de hecho; a diferencia de la presuncion del concepto de balance relativo, es
un mito pensar que se Je puede asignar un grado de incidencia y en esta forma reducir
el grado de responsabilidad “publica” de la empresa. Un analisis adecuado no procura
separar y armonizar esta dimension con la empresarial, sino identificar su incidencia en
todo objetivo, decision o accién de la empresa publica y las formas que ésta adopia.

Para demostrar la importancia y naturaleza ubicua de la dimension “publica’ en
las decisiones “empresariales’” de la empresa publica, analizaremos la estructura y
consecuencias socioecondmicas de las tarifas o precios de seis servicios.? Esperamos
confirmar que los modélos corrientes de analisis de la fijacién de precios, no son
consecuentes con la realidad de las empresas piblicas. Es més, queremos mostrar que
estos modelos simplemente no son aplicables, y ofrecer un modelo mds ajustado a lo
posible y a la practica.

1. El mito del balance refativo

Fernandes y Sicherl, promotores del concepto de “balance relativo”, identifican
la empresa publica adecuadamente en términos de aspectos “empresariales’ (lainversién
y gestién de acuerdo con normas de negocios con el fin de proflucir para un mercado),
y en términos de aspectos “publicos” (la consideracion de propésitos o intereses publicos
con determinados grados de patrimonio y control puablicos). Estamos conformes que
esos aspectos caracterizan a la empresa pablica, pero preferimos otra definicion: la
organizacion y aplicacién de recursos escasos, tomando en cuenta el paradigma domi-
nante de una tecnologia y actividad productiva coherente, con el propésito politico de
modificar o sostener la distribucién de beneficios para determinados grupos, haciendo
que el Gobierno Central asuma su responsabilidad solamente en forma indirecta.

‘Muestra definicion permite entender que el interés publico siempre estd siendo
manipulado en alguna forma, mientras el control publico puede ser mds aparente
que real. En contraste, el concepto de “Balance relativo’ quiere decir que los propd-
sitos piblicos tienen que ‘‘balancearse’’ con otros (los empresariales); la dimensidn
publica y la empresarial tienen sus respectivas ponderaciones en la gestion, y pueden
ser complementarias.

Discrepamos con la idea de que estas dimensiones pueden ser separadas y “‘balan-
ceadas”. En realidad, este concepto reduce la responsabilidad publica que debe asumir
la empresa e ignora su verdadero impacto politico. Es decir, para nosotros la responsa-
bilidad publica es inseparable de la totalidad de la gestién de la empresa, y ésta debe
ser evaluada en esos téxminos,
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Algunos factores mencionados por Fernandes y Sicherl se prestan, es cierto, para
un conflicto de valores o de su manejo:

a) Autonomiade decision en la empresa vs. injerencia real del Gobierno Central;

b) defensa estancada de determinados objetivos vs. la incorporacién progresiva
de nuevos objetivos y funciones;

¢) hacer implicita vs. hacer explicita la definicion de los intereses que defiende
la empresa;

d) la eficiente utilizacién de recursos en relacién al valor de los productos
inmediatos vs. el efectivo cumplimiento en cierta medida de todos los
objetivos del Estado que afecta la empresa.*

Es decir, éstos son elementos sobre los cuales la empresa busca un “balance
relatnro entre una posicién y otra.

Sin embargo, se justifica un total reconocimiento ala presencia del interés publico,
implicita cuando no explicita, defensiva cuando no flexible, y voluntaria cuando no
impuesta. No es una cuestion de ponderarla (dicen Fernandes y Sicherl, tilt), v
encontrar su grado Optimo de importancia, sino analizar cdémo se juega con ella en
todo objetivo, decxslon o accion de la empresa '

Los mencionados autores dicen que el concepto de “balance relativo’, s una
mejora sobre las ideas de conflicto entre los aspectos empresariales y publicos, porque .
ese concepto permite la posibilidad de una armonia entre ellos. Pero no es claro el
significado de “armonia”, en el contexto de paises en desarrollo con fuertes problemas
y tensiones, que una empresa puede ignorar “arménicamente’ o puede atender con
riesgos de ofender. Insindan una “armonia” que en algin grado sacrifica o disimula el
interés pablico.

El concepto de “balance relativa™ es demasiado atractivo para los apologistas de
las empresas, dispuestos a manipular el “balance” entre independizarse y tener que
rendir cuentas y explicaciones; o en fomentar una imagen de tecnécrata bien inten-
cionado que trata de evitar influencias indebidas en su trabajo; o en crear simpatia
para la empresa que cumple con su mandato tan dificil . El concepto es también
atractivo para los analistas, que no pueden resucitar la _des{rencijada distincién entre
“politica” y “administracion” o entre “politica” y “‘técnica”, sino en esta forma
elegante. Prefieren ignorar que loda racionalidad productiva es fambién racionalidad
politica, ¥y su preocupacién laudable por el desperdicio en la empresa de recursos v
esfuerzos en esta instancia lleva consigo el peligro de desperdzcm otros valores impor-
tantes que siempre estdn en juego.
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No es nuestra intencién minimizar la importancia de encaminar la bisqueda de

indicadores adecuados de rendimiento productivo y de responsabilizar a la empresa de
mostrar cierta rentabilidad consecuente con las condiciones ¥ recursos a su disposicion.
Nuestra preocupacién aquf es que estas partes de la gestion sean reales y no resten
nada de la importancia e incidencia del interés piblico.

12

La realidad de la empresa pablica
Las presunciones de nuestra concepcién de la empresa publica, son lassiguientes:®

El mandato del Estado a la empresa es ambiguo y nunca estd suficientemente
detallado, para evitar una delegacion en alguna medida de poder y responsabilidad
de decisioén sobre el interés publico, a los que toman decisiones en la empresa.

Los objetivos que estdn planteados en el mandato no representan todos los
intereses que van a presionar a la empresa, y que ella tendra que gestionar, Sila
elaboracién inicial de objetivos, es menos exhaustiva y més consistente, mas
probable serd que la empresa sea acusada después de una “desviacion de obje-
tivos”; es cuestionable en muchos casos si realmente existié una “desviacion’ o
simplemente, mucha ingenuidad en la primera lista de objetivas.

En toda decision y accidn de la empresa, hay privilegiados y beneficiarios, y un
impacto normalmente no controlado sobre los otros programas y proyectos del '
Gobierno (los propésitos piblicos).

Inevitablemente, estas decisiones tienen que resolver ciertas contradicciones
politicas y de interés publico: .

a) Las implicaciones divergentes entre lasdistintas definiciones de productividad
y eficiencia (desde el punto de vista del objeto de produccion, de la utilizacion
de recursos del Estado y del costo y esfuerzo total que implica para el cliente;

" todo esto en relacién al valor del producto), entre las distintas definiciones
de efectividad (teniendo en cuenta todos los intereses del Estado, sus
programas y proyectos en la empresa y sus productos), y entre las definiciones
de eficiencia y las de efectividad.

b} La subjetividad que incide en la operacionalizacién de estas definiciones,
pautas de rendimiento en términos de indicadores y la agrupacion de éstos

en indices.’

¢) La imposibilidad de objetivizar la racionalidad Iiroductiva, independiente
de consideraciones politica. Pretendemos demostrar este puntoc en este
articulo, con referencia a la fijacion de precios, y lo hemos hecho en otras



oportunidades con referencia a inversiones y la seleccion de tecnologia en
la empresa puablica.®

En la prictica, la empresa piblica es un ente politico, que defiende ciertos
intereses propios que generalmente no coinciden con los del Gobierno Central
Esos intereses incluyen:

a)

b)

c)

d)

Las

a)

b)
c)

Su propia supervivencia y el poder o sequridad de su clientela, sus profe-
sionales y en menor grado los otros trabajadores. En Centroamérica, la
empresa publica en ciertas ramas es una forma elegante de subsidiar las
mismas empresas transnacionales, que absorben la mayor parte del valor
agtegado de determinados productos del pafs. En el otro extremo, en
México, hay empresas publicas industriales en plena competencia con las
empresas privadas y que aseguran una competencia de precios con estas
Gltimas.” En ambos casos suelen predominar Ios intereses de sequridad de
sus propios profesionales.

Expansion de su papel en competencia con otras instituciones del Estado, o
al contrario renuencia de aceptar funciones o responsabilidades que son
problemdticas para el Estado y para las cuales sus recursos son aptos. De
hecho, las funciones de la empresa (el “espacio organizacional’’) no son
fijas, sino que existe una constante negociacién de ellas,

Una constante negociaciéon implicita con los proveedores de los componentes
del paquete tecnolégico que adopta la empresa, y dependencia de ellos
aceptando las condiciones exigidas por ellos muchas veces desfavorables
para el pais, pero favorables para la empresa.'® Muchas de las funciones de
produccién de esta manera estdn efectivamente definidas y desnacionalizadas,

La transferencia implicita de funciones de apoyo (por ejemplo, infraestruc-

tura), de produccion y prestacién de servicios a otras instituciones (normal-
mente centralizadas) del Estado, sobre todo frente a presiones para mejorar
su rentabilidad. Transferencia que permite esconder los costas reales de
produccién,

empresas a menudo adoptan una posicion simbélica de responsahbilidad:

Creando sistemas incompletos de control de 1a gestion, sin fundamentar los
criterios de evaluacién para el control o sin definir claramente los respon-
sables de las decisiones correctivas,

Emitiendo simbolos de una empresa abusante e impotente.

Exagerando el grado de injerencia del Estado en el sector ¥ la defensa de los
intereses que hace la empresa.
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.d) Justificando su existencia-en términos del paquete tecnologico ya legitimi-
zado publicamente, e investigando muy poco alteraciones del paguete y de la
aplicacidén de sus recursos para atender mejor las crisis coyunturales del pais.

7.  El Gobierno Central ayuda a legitimizar esta posicion y actuacion de la empresa
publica, planteando una posicion propia muy ambigua, y también cargada con
muchos simbolos superficiales; igual como la empresa, no asume su responsabi-
lidad en forma directa.

3; E1 caso de la fijacion de los precios

A continuacion presentamos lineamientos para el andlisis de la estructura y
consecuencias socioecondmicas de las tarifas o precios de las empresas pablicas, los
que sirven como ejemplo de la incidencia del interés publico en las decisiones y en la
racionatidad productiva de la empresa. Los lineamientos consideran tres premisas
fundamentales: 1) La discusion puablica y profesional de los precios y tarifas cobrados
por las empresas publicas, suele caracterizarse por la vaguedad de los simbolos asociados
con la determhinacién de una estructura de precios y con las transferencias entre el
Gobierno Central-y las empresas. Tales simbolos incluyen autofinanciamiento, precios
competitivos, pérdidas, costo marginal, tarifas protectoras, déficit, subsidio, ete.
2) No existe un “préecio justo” o *‘precio correcto’ de un determinado producto, que
pueda ser calculado en términos estrictamente econdmices. Existen “precios politicos’
que pueden establecerse dentro o fuera de un rango amplio “precios justos”. Cuando
el mercado no sostiene un precio en este rango, cualquier expectitiva de rentabilidad
(para’el producto en cuestién}) es caprichdéa. 3) La estructura de precios de 12 empresa
piblica comanmente incorpora varios tipos de precios o pautas, cada uno de los cuales
tiene repercusiones importantes en la implementacién de los programas y politicas
(el interés publico}, de los sectores afectados.

La importancia de estas tres premisas, radica en que es habitual que no se consi-
deren explicitamente en los andlisis o evaluaciones economicas tradicionales. Cuando
son mencionadas, se tratan como elementos secundarios, y ¢l andlisis econdmico
plantea condiciones poco reales para demostrar el célculo del precio correcto.

Nuestro argumento bdsico, es que el analisis debe determinar en cada situacién
concreta la forma en que la empresa pablica y el Gobierno Central manejan en la
practica estas caracteristicas del proceso de establecer los precios.

3.1 El didlogo de sordos

No debe sorprender que el conflicto entre los principios de control y de
autonomia hace que, tanto el Gobierno Central como la Empresa Piblica, traten de
manipular los términos de las relaciones entre ellos. En teoria no deberia haber tal
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conflicto, porque se asume que el control de una actividad por medio de la empresa
puablica es un control delegado y compatible con la autonomia.

Supuestamente, es una actividad que puede ser separada de las demés responsa-
bilidades del Gobierno, para la que pueden establecerse ciertas metas precisas, de tal
manera que la empresa publica pueda responder por el cumplimiento de estas metas.
La empresa se autocontrola.

En la practica tiende generalmente a poner mas énfasis en la defensa de su auto-
ncmia y de las prerrogativas legales y socicecondmicas de los grupos mas interesados
en la empresa (los cualesson en muchos casos los grupos de los profesionales y admi-
nistradores de la empresa), que en el estricto cumplimiento de las responsabilidades y
metas que se le han asignado. Ademas, normalmente existen contradicciones entre los
objetivos explicitos y aguéllos de los grupos interesados, lo que deja a la empresa un
margen amplio de interpretacidn de sus compromisos sociales. No obstante, muchas
veces prefiere adoptar una actitud reservada con respecto a sus propias decisiones, al
mismo tiempo que cuenta con el respaldo del Gobierno Central para sus operaciones.
Prefiere que el Gobierno Central sea una fuente financiera con términos y condiciones
muy blandos, sin reconocerle, por otro lado, la facultad de ejercer un verdadero control
sobre la utilizacidn de esos fondos.

Ademas de las cuestiones de nombramiento de personal, planes y politicas,
inversiones y tecnologia, lo que mds interesa al Gobierno Central es el control de los
ingresos y la estructura de los precios. En Gltima instancia, es el Gobierno el que tiene
que responder por las deudas o compromisos financieros y los eventuales déficits de la
empresa. Los niveles y la estructura de precios pueden desembocar en reacciones y
presiones politicas, gue afectan el apoyo del que se beneficia el Gobierno, y también
su trabajo. Ademds, los precios de servicios y bienes de la empresa piblica repercuten
en otros programas y proyectos del Gobierno.

Por Gltimo, ¥ en especial en momentos en crisis, los ingresos de la empresa podrian
ser considerados legitimamente como ingresos para el Estado, cuya utilizacién deberia
depender de las necesidades prioritarias de accidén del Estado y no necesariamente de los
proyectos exclusivos de la empresa. Como corolario a este Gltimo punto, el Gobierno
tendria un interés propio en asegurarse que la empresa no estd incrementando de manera
innecesaria los costos de sus operaciones, lo que se convertirfa en una presién indebida
sobre el precio del producto final. En suma, el Gobierno Central tiene importantes
razones para mantener una injerencia en la definicién de los productos (servicios o
bienes), de los precios cobrados para estos productos y de los costos legitimos de
la empresa.

Desde luego, si es mayor el impacto de estos precios sobre la situacién finan-
ciera del Gobierno, la efectividad y la coherencia de sus programas y el apoyo politico
del que se beneficia, serd mayor su interés en el control de precios y de costos. También
influye en este interés, el grado de desconfianza que tiene el personal del Gobierno
Central en la administracién y eficiencia de la empresa.
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Para hacer funcionar al sistema constituide por iz empresa publica autccontro-
lada ¥ autdnoma per 1t lado, ¥ ol Gobierno Central en ditima instancia ¥ responsable
de ios resultados financiercs por otre lade, existen ciertes prineipios enunciados
frecuentements sn lox texing y obror documentos sobre ingresos de emnpresas phblicas.
El debate sobre esta mataria tionde @ contrarse en estos principios.  Afortunadamente,
estos principios reconccan l debids mfluencia de ios praposites pablices ¥ oo lez asigna
v papel de “balace” con ios de Ja empress. EI problema es que muchas veces!a realidad
s aparta basante de los peincipios, ¥ el resultado ez un didlogo de sordos en el qua los
conceptos autofinanciamiento, precins competitivos, pérdidas, costo marginal, tarifas
protectoras, défioit, subsidie ¥ cirod son rmanipuladon, san arabiguamente o sea con upa
fals pracisién técnicz. Estos términos son pocar veras suficientemente analizados como
para resaltar su verdadero significado en el contexto econdmics nacional o global,

Lo principios enuneiados preven ;
1. Exists un preclo “normal” de servicio o bisn producklo, adecusdo para &
"autofmanciamiento™ do la empresa.

2. Excapciones al precio “nomal”, son Justficabies Eempre qua sezn divactarents
ralagionadas con una polftics general del Gobiemo sobre la materis,

3.  Sadiscrimina paraarriba o para ahajo del precio “normal” en faneidn da distintos
productas, zonas qecgrdficay, tismpos de oferts del servicio, centidad de servicio
o bieaas por cliunta, ¥ otros fectores gue inciden en fos costos de explotaoidn,
prixuccidn o prestacldn,

4. El Gobiamo Central rembolsa a la empres, come subsidio 2 nsuario ynosia
eroprem, Jas excepoionss al precio “normal™, que responden a la politica qonaral
sobre 12 materia, v otras exvepciones dictadas por o Cobierne Ceetral, ¥ gue oo
estin justificedas an tirmincs de costos, '

5. Lo smpres hace todo o posible para economizar sus produstos y hacer eficientes
Tus oparacionss.

6. Los déficits, que son traducidos en transferenciss o subadios a la empresa, son
exeepeionalds para ¢asor imprevistos.

7. La decisién politics del precia le corresponde, e ltima inmancia, al Gobisrno,
Para que estos prineipios sean operativos, deben cumnplirse log siquisntes requisitos:

l.  Una politica ¢oberents del Gohisrne sobre la materda, unida-a wna adecuada
. planifiracicn ¥ programacién con la empresy pam-su autofinancizmisnta, -

2. El::untmlpnrmdnlaemmmdn RS COSHOS. :
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La transmisién de informacion al Gobierno Central, para permitir que éste elabore
una politica coherente y pueda calcular el costo social de excepciones al precio
“normal”’,

Reconocimiento por parte de la empresa de la autoridad e injerencia del Gobierno
Central en cuestiones de precio y de gastos excepcionales {por ejemplo: inver-
siones).

Confianza del Gobierno Central en la importancia que la empresa (y sus trabaja-

dores) asigna a la eficiencia, y en su método para determinar los costos y el
precio ‘‘normal”’,

Al no cumplirse generalmente estos requisitos, la realidad es muy distinta a esa

situacion ideal configurada por los principios enunciados. Las condiciones reales son:

1.

Cada parte considera que no puede asumir sus propias responsabilidades, porque
la otra parte no cumple con los requisitos que le corresponden. Las empresas
critican especialmente la falta de una politica coherente del ‘Gobierno y el
tratamiento improvisado que se le da a sus peticiones de gastos excepcionales
{por ejemplo: inversiones) y de precios. El Gobierno Central critica sobre todo
la falta de control de costos y de informacion por parte de la empresa,

Cada parte considera justificable su propia actuacion y su desconfianza en la otra
parte. El Gobierno Central consjdera necesaria una presion constante sobre la
empresa para minimizar los gastos de explotacién, produccién ¥ prestacion. La
empresa considera necesaria su independencia y la retencién de informacion,
Para poder cumplir con los objetivos de rentabilidad y competitividad de sus
servicios o bienes,

El Gobierno establece ciertos niveles de gastos importantes en la empresa, sin
consultarla y sin permitir un ajuste de transferencias compensatorias —que no
sean consideradas como subsidios a la empresa— o de precios {por ejemplo: los
salarios y beneficios sociales de los trabajadores).

En el mismo orden de ideas que en el punto anterior, por prescripcion del
Gobierno Central o por voluntad propia de la empresa, ésta asume la incorpora-
cion de determinadas funciones sociales y econémicas (por ejemplo: supernume-
rario, actividades sociales), que no son estrictamente necesarias para la produccién
rentable, pero que no se consideran aparte en la rendicion de cuentas.

Otras politicas financieras también afectan los gastos de la empresa y la empresa
no tiene forma de defender su posicién al respecto {por ejemplo: tasa de interés,

tipo de cambio).
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6.  La empresa hace a veces tratados y descuentos especiales con clientes, sin consi-
derar las politicas de redistribucién y de desarrollo del Gobierno.

7. Existe poca claridad y a veces una manipulacién consciente de la diferencia entre
los presupuestos de capital y los corrientes {por ejemplo: el manejo de los gastos
que resultan del manten1m1ento diferido).

8.  La empresa tiene que determinar si prefiere mostrar un alto nivel de eficiencia
y rentabilidad, es decir, aparecer bajo un aspecto favorable, o si prefiere tratar de
justificar aumentos de ingresos en forma de capital de inversién o precios, o sea
mostrar sus deficiencias. Esto dependerd de su cilculo politico en ese momento.
Podria argiiir que no puede bajar sus costos y obtener ganancias sin la aceptacion
de su programa propuesto de inversiones. No es raro que este programa de
inversiones sea acompafiade por un plan de autofinanciamiento no real.

9.  Muchas empresas tienen un patrdon de administracion por crisis; en el que existen
controles inadecuados de costos y en el cual los precios no producen un ingreso
suficiente para gastos de mantenimiento y otros gastos impuestos. La empresa
lega a un punto ctitico de operacién, el Gobierno Central queda convencido
y aprueba un programa de inversiones y un plan no real de autofinanciamiento,

10. Los términos de debate piiblico o profesional sobre el problema de ingresos, se
refieren a cuestiones de autofinanciamiento, subsidios, déficit, etc., con mucha
0 poca precision, pero en cualquier caso, se encubre la naturaleza real de las
relaciones entre la empresa y el Gobierno Central en este asunto.

EI resultado de esta situacidn es un abanico muy amplio de interpretaciones de
las causas sobre los problemas de ingresos. Los déficit, por ejemplo, pueden verse
como indicadores de la faita de eficiencia o cumplimiento por parte de la empresa, o
come debilidades estructurales del modelo econémico nacional que la empresa esta
asumiendo. De otro modo, estas def:mencxas serian ~desplazadas a otras mstatucmnes
o] grupos sociales.

Los actores, primordialmente las empresas y el Gobierno Central, tienden a
utilizar términos como “déficit” sin definirlos, o por el contrario con mucha precision,
pero sin tener en cuenta el contexto socioeconémico y politico que le daria el signifi-
cado real al término, En resumen, la complejidad y el formalismo del problema pocas
veces conducen a una consideraciéon real y profunda de los factores que deberlan
analizarse,

3.2  El “Precio Politico” de servicios y bienes y el privilegio
de ser “Ultimo Cliente’

En términos econom:cos se trata de relacionar precios y costos. Cuatro
problemas son los que dificultan enormemente el célculo de los costos y la aplicacién
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de principios econdmicos para determinar el precio. En conjunto, estos problemas
significan que no existe un precio justo que puede determinarse en términos econdmicos, -
sing que existe un amplio margen —-siempre necesario- de arbitrariedad en la aplicacién
real o prictica de los principios econémicos. Los cuatro problemas son:!!

1.  Laindivisibilidad tecnologica.

2. La importancia de costos compartidos y fijos, y la necesidad de imputar o repar-
tirlos entre productos y clientes de la empresa.

3. El privilegio de ser el “altimo cliente’ en el célculo del costo marginal o evitable
cuando la curva es decreciente, y el problema practico de transferencias entre
clientes. "’

4, Los costos de obtener informacién sobre costos..

En primer lugar, la mayoria de las tecnologias no son “divisibles’ en unidades de
una prestacién de servicio o de produccion de un bien. Es decir, los paquetes tecnolé-
gicos consisten en componentes adecuados para un cierto rango de actividad; superar
ese rango, aunque sea ‘‘marginalmente’’, significa tener que incorporar otro nivel tecno-
légico con una capacidad superior. Por ejemplo, una locomotora tiene cierta capacidad

“de arrastre. Puede arrastrar menos, pero no mas que el }imite indicado. Un arrastre
mayor significaria tener que utilizar dos locomotoras con ese limite o tener que utilizar
una locomotora con mas fuerza motriz. Este problema de indivisibilidad, deberia
afectar las curvas o lineas que representan el costo marginal.*3

GRAFICO 1
Tradicional ’ Con indivisibilidad
Costo / Costo /
unidad unidad

&
A BC D

Cantidad de unidades Cantidad de unidades
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En el ejemplo del Grafico 1, la tecnologia inicial permite producir la cantidad A
de unidades. Para llegar a B capacidad, es necesario invertir en otro nivel tecnolégico,
gue permita producir hasta cantidad C de unidades. D capacidad requiere mucho mas
infraestructura, la que permite expandir sustancialmente la produccién, pero a costos
marginales crecientes por unidad.

Tanto loscostos tecnologicos, como los administrativos y operativos, se desgiosan
en costos fijos (independientes del volumen de actividad ) y costos compartidos (cuando
las unidades de explotacion o produccién no son las mismas que las de venta o servicio
al cliente, y éstas tienen que ser relacionadas con aquéllas por algin algoritmo)., Por
ejemplo, una empresa ferroviaria opera con trenes pero vende toneladas-kms, o pasa-
jeros-kms, La carga y los pasajeros “comparten’ los costos del tren “mixto”. El
problema es que existe bastante arbitrariedad en la utilizacién de formulas de impu-
tacién de costos fijos y compartidos en las diferentes actividades o productos de la
empresa. Normalmente, se utiliza algin coeficiente estadistico que representa la

- relacién entre la funcién que estd siendo evaluada v las unidades de venta o servicio

al cliente. El costo relacionado con una unidad de prestacion, entonces eé la suma
de una proporcion de los costos fijos, de la imputacién de una parte de los costos
" compartidos y de la totalidad de los costos directamente relacionados {variables) con
Ia unidad de venta o servicio. {Gréfico 2). '

GRAFICO 2

|
Costo /
unidad
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Costo fijo

Cantidad de produccion
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La diferencia entre el precio para el primer cliente y el precio para el dltimo
cliente de un servicio compartido, puede ser muy grande. Por ejemplo, en el dmbito
del transporte, un vagén o camién que lleva mercancias en una direccién cobraria una
proporcién de los costos fijos del camién (amortizacién), mas los costos del movimiento
de la tara en ambos sentidos (origen-destino-origen) y los costos del manejo vy movi-
miento de la carga misma en un sentido. El camionero o ferrocarril, para evitar un
viaje de regreso con el camién o vagon vacio, debe ofrecer llevar mercancia por el
costo del manejo y movimiento de ese peso extra y nada mé4s.

Entre los precios hechos a dos clientes que comparten el uso del vagon o camién
en un viaje de ida y vuelta, puede haber una diferencia de 500%. Cada cliente quisiera
ser ¢] ultimo cliente. Pero, s6lo depende de la mera casualidad de cual es el punto de
origen y cual el destino final del camién o vagén. De hecho, el problema es mas
complejo, y existe una gestion implicita —cuando no es explicita— entre los clientes de
un servicio publico con respecto a esto. .

Como ilustracion, imaginemos cuatro comunidades gue potencialmente pueden
vincularse con una linea de transmisién eléctrica o de transporte.

GRAFICO 4
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El mapa muestra la distancia entre las comunidades, el terreno y el ingreso
per cipita y su poblacién. Cada una de las cuatro comunidades tendria un arqumento
propio, distinto y justificado con respecto a la reparticion de los costos compartidos de
construccion y mantenimiento de la nueva linea. Cada una prefiere considerarse como
el “0ltimo cliente’” o “‘usuario marginal”. La comunidad 3, al iqual que la comunidad
4, calcularia las ventajas o desventajas de ser el terminal de la nueva linea (compartiendo
los costos de alguna forma con la comunidad 1 y la comunidad 2, y siendo el benefi-
ciario de un ramal que parte de la comunidad 2). La suma de los respectivos costos
marginales o evitables de las cuatro comunidades, seria menor que el costo del proyecto.
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Existe, por lo tanto, una diferencia a veces considerable entre el precio rentable
para la empresa y el costo “marginal” que el ‘““Gltimo cliente” esta dispuesto a pagar.
De ahi se deriva un conflicto implicito e indirecto entre los clientes con respecto a
saber cual sera el “Oltimo cliente™.

Finaimente, hay que considerar los costos para la empresa de la recopilacién y
analisis de lainformacidn necesaria para distinguir entre los tipos de costos mencionados
y para asignarlos alos diferentes clientes o productos. Este costo en si de la informacion
es una presion practica en favor del uso de precios ““normales’” y no discriminatorios,
aunque esto conduce a niveles inferiores de produccién o servicio, o a pérdidas mayores.
No se puede identificar ni aprovechar el excedente para la expansién rentable de servicios.

Las empresas piiblicas a veces piensan gue su mejor herramienta seria un sistema
de contabilidad de costos. Esta conlleva varios inconvenientes:

1.  Los costosde montar un sistema de contabilidad de costos son altos y de sefialada
complejidad técnica.

2. Los elementos v cdlculos de costos son distintos, segan los tipos de decisiones.
No son iguales para el establecimiento de precios, la evaluacion de inversiones,
el sequimiento de proyectos y los controles administrativos.

3. Los criterios de evaluacién de los costos se vuelven obsoletos muy rapidamente,
con los cambios de funciones de la empresa,

4, Los contadores y estadisticos tienen criterios distintos y en ambos casos justi-
ficados.

Por estas razones, es mas sensata la investigacion que el sistema de costos , porque
permite ajustar la recopilacion de datos de acuerdo con los tipos de decisiones y con
las deficiencias més importantes en la informacién.

En conclusién, la recomendacion general que parte de ios arqumentos anteriores
es que se haga explicita y sistemdticamente lo que en buena medida ocurre en forma
implicita e improvisada:

1. Que se estimen los diferentes tipos de costos para ciertos niveles generales de
produccién o servicio, con variantes de acuerdo con las variables que inciden en

la estructura de precios.

2. Que seidentifiguen las deficiencias més importantes de informacién sobre costos,
con el fin de investigarlas.

3. Que se investiguen las posibilidades de identificar y explotar los “excedentes” y,
en general, las transferencias posibles entre clientes.
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4, A raiz del proceso politico, que se establezca la forma de absorber costos fijos y
comunes (el limite aceptable de déficit y rentabilidad) y subsidios a los usuarios
de los costos comunes y costos variables directos; vy que se gestione la reparticion
entre los clientes de los costos comunes.

A diferencia de la costumbre, ¢ la tendencia general en las empresas pGblicas, no
se trata de justificar los precios en términos exclusivamente econdmicos o técnicos.

3.3 Los “ingredientes” y su impacto socioecondmico

La oficina de determinacién de precios puede compararse con una cocina,
donde el cocinero elige los “ingredientes’ del guiso de acuerdo con el sabor y el gusto
de todos sus sentidos. Pasa el cocinero por una fase de preferencia segiin una combi-
nacién de ingredientes, sequida por otras fases de preferencias,

La determinacién de precios sigue un patron similar, mediante una modificacién
periodica de las formulas de discriminacion de precios de acuerdo con el cliente o
producto. Muchas de las férmulas tienen que ver directamente con los costos de
‘explotacién, produccién o servicio. En todo caso, la discriminacién se hace en términos
de un precio “normal” (es decir, como desviacion sistematica de este precio), el que es
general y se establece en relacién a un nivel predeterminado de rentabilidad.

Cada “ingrediente” de precio, o tipo de discriminacién, tiene implicaciones
importantes para las politicas y programas gubernamentales en los sectores afectados.
En el caso de energia y transporte, este impacto normalmente es importante en todos
los sectores productivos y sociales.

A continuacion, se resumen algunos ‘“ingredientes” de precio, con alqunos
ejemplos del impacto que pueden tener (con énfasis en energia y transporte):

“Ingredientes” o tipos Efectos
de discriminaciones’* socioeconémicos'®
1. Precios competitivos para que la Discriminacion contra los mas nece-
empresa pueda competir con otras sitados con menos acceso a los
fuentes de esos productos o produc- productos o productos sustituidos;
tos sustituidos. en el caso de transporie o energia,

son las comunidades alejadas y
pobres las mas perjudicadas. Racio-
naliza el uso de los servicios compe-
titivos.
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“Ingredientes” o tipos
de discriminaciones

Precios proteccionistas para permitir
al cliente afrontar a sus competidores
en mejores condiciones,

Advalérem de acuerdo con el precio
que el cliente estd en condiciones de
pagar, o el valor de mercado de sus
productos (“‘what the market will
bear').

Precios compensatorios para ocupar
una capacidad ociosa de produccién,
para reducir o evitar la saturacion del
uso en determinados momentos o
condiciones (ejemplos: los precios

de electricidad mas altos en momentos

de “pico’” y mas bajos cuando hay
poco uso; y los precios de regreso con
el camion o el vagon de otro modo
vacio en el transporte).

Descuentos para el Gobierno y para
grupos escogidos por su situacién
social y econdmica.

Efectos
socioeconémicos

Puede conducir a la baja producti-
vidad del cliente, a expensas de sus
propios clientes. Es una forma de
esconder subsidios a los clientes; y
extenderlos a un grupo mas amplio.
Puede permitir el desarrollo de la
industria y agricultura nacionales.

Permite captar los “excedentes’ para
poder financiar una extensién de la
produccién o servicio. Tiende ague
los clientes con productos valiosos
busquen servicios alternativos {de
transporte, energia, etc.), dejando a
la empresa publica los clientes con
menos “‘excedentes’.

Favorece grandemente a los clientes
que pueden aprovechar la capacidad
ociosa. Entonces, en transporte,
pedria perjudicar a los programas
de desconcentraciéon de industrias,
cuyos productos son de alto valor
(debido a los mayores flujos de carga
hacia los centros urbanos, y los
fletes reducidos para las mercancias
que se originan en estos centros), y
podria favorecer a los programas de
explotacién agropecuaria de nuevos
territorios. En energia, tiende a
beneficiar Ia utilizacidén recreativa y
a perjudicar su utilizacién industrial.

Agiliza el trabajo de programas
sociales. Subsidia indirectamente y
en forma general a determinados
grupos sociales mas necesitados.
Conduce a abusos de uso del privi-
legio y hasta excluye a otros clientes
potenciales.
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“Ingredientes” o tipos
de discriminaciones

10.

11.
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Precios variados por peso (del producto,
del vagdn o camiédn, o del producte por
vagoén o camién} o por volumen (del
producto, del uso del servicio, o del
empaque}).

Precios variados por cantidad de
trdfico o venta en una comunidad,
Zona o ramal,

Precios variados por distancia hacia
un punto de distribucién o referencia,

Precios variados por distancia real
regresiva, o por distancia virtual. -

Sobreprecio terminal para asumir
los costos adicionales que implica
el manejo de mercancias o energia
en terminales, '

Precios variados segun los efectos o
beneficios secundarios.

individuales pequeiios,

Efectos
' socioecondmicos

Favorece grandes lotes, o sea la
organizacion de cooperativas de los
clientes. Perjudica a los clientes
Conlleva
mayores actividades de empaque e
intermediarios.

Favorece las zonas mas pobladas o
de mayor consumo, Favorece una
mayor urbanizacion y asociacién.

Hace que los clientes mas alejados
vizjen . para buscar el producto.
Puede perjudicar a los mds alejados.

Conduce a movimientos menos eco-
némicos de los servicios o bienes y
transmisiones de mas larga distancia.

Perjudica a los movimientos o trans-
misiones de corta distancia y favo-
rece los de larga distancia.

Tiende a favorecer los gue ya tienen
propiedad u otros valores.

Aparte de los “ingredientes”, otro aspecto critico de discriminacion es la clasifi-
cacién de productos o clientes. La agrupacion de productos o clientes siempre Heva un
elemento de arbitrariedad y puede ser o no ser congruente con las politicas de redis-
tribueién del Gobierno. La agrupacién de las comunidades del Grafico 4, por ejempilo,
podria ayudar a redistribuir los costos de las mas pobres a las mas ricas.

Muchas de estas discriminaciones dependen del.grado de interés de la empresa en:

Afirmar y aprovechar una posicion de monopolio frente a un grupo determinado

de clientes.

Ofrecer un servicio de desarrollo de una comunidad de clientes, o de los clientes

de los clientes.



Comiinmente, las empresas consideran solamente en forma tangencial los efectos
en los otros sectores, a menos que haya una repercusion directa y obvia en la demanda.
Los confiictos directos con otras politicas del Gobierno, no se tienen en cuenta, a
menos que los interesados reclamen. Sin embargo, hay muchos casos en que la estruc-
tura de precios de la empresa publica le resta efectividad a una politica o programa
gubernamental en un sector afectado.

3.4 Elanilisis de los precios

La recomendacidn general de esta presentacién sobre los precios, es la de
centrar el analisis de precios de la empresa pablica en:

Las variables que intervienen en la estructura de precios, con énfasis en los
“ingredientes’ y clasificaciones.

i

2. La determinacion det nivel politicamente aceptable de rentabilidad y los subsi-
dios relacionados con determinados clientes,

3. La importancia de las desviaciones del precio “normal’’ y sus efectos en los
P
sectores afectados,

4.  Los términos del debate ptblico ¥ profesional sobre los precios.

5. La viabilidad técnica, politica y administrativa de la decisién de hacer mayores
transferencias entre !os clientes.

6.  Las deficiencias y limitaciones de informacién en cuanto a los costos desglo-
sados para racionalizar la estructura de precios.

Estos antecedentes son muy ttiles para poder adecuar la politica v el proceso
de precios de la empresa publica.

Conclusiones

1. Una mayor comprension de la empresa piblica requiere hacer no una
separacién, sino una convergencia entre la racionalidad productiva y la .
racionalidad politica, para identificar el interés piblico en todo objetivo, decisién o
accidn de la empresa. Solamente de esta manera es posible derivar indicadores de rendi-
miento que sean relevantes, viables y justificables del punto de vista ético.

2. En lugar de hacer modelos demasiado abstractos que parten de bases norma-

tivas sobre el comportamiento de la empresa, se debe analizar susmodalidades

actuales de integrar la racionalidad politica y la productiva, y de encarar consciente-
"
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mente o reprimir inconscientemente la consideracion del interés publico. De esta
experiencia real, se podrian desarrollar principios nuevos de estructura y funcién de
las empresas publicas, no con el fin de justificar su actuacion actual, sino de asegurar
la viabilidad de las recomendaciones a proponer. Esto es el modo por el cual en este
articulo hemos tratado el ejemplo de la fijacién de precios.

3. En este caso concreto de fijacion de precios, existen principios cominmente
enunciados que asignan preeminencia al interés publico. Sin embargo, en la
préctica, ni el Gobierno Central ni las empresas aceptan estos principios. Ademds, la
estructura y gestién de precios tienen algunas implicaciones inherentes para los intereses
publicos (secciones 3.2 y 3.3), que son pocas veces reconocidas en teorfa o en la prac-
tica. No hay posibilidades de un “precio justo™ o “precio correcto™, sino de una
seleccién de “precios politicos”. La busqueda de un precio econémico y racional-
mente “correcto” sin tener en cuenta estas facetas politicas, simplemente conduce a
manejar implicita e inconscientemente el interés piblico.

NOTAS

1 Véase por ¢jemplo, Fernandes, Praxy y Sicherl, Pavle, Seeking the Personality of Public
Enterprise, Ljubljana, Yugoslavia, ICPE, 1981,

2 Fernandes y Sicherl, “The Identity and Character of Public Enterprises - A Building Blocks
Approach”, en: op. cit., pp. 50-76; también Valdés, Mauricio, “La Empresa Piiblica Multi-
nacional: Algunos Elementos para su Estudio”, en: este mismo nfimero de la Revista Centroa-
mericana de Administracién Pablica; y su tesis, Elementos para el Estudio de la Empresa
Pitblica Multinacional: El Caso de la Naviera Multinacional del Caribe, San José, Universidad
de Costa Rica, Sistema de Estudios de Posgrado, abril de 1983.

3 Agradezco a Pablo Mandeville, Betty Freire, fan Thompson y los estudiantes de Ia tercera
promocién del Programa Centroamericano de Maestria en Administracién Pablica, por sus
observaciones sobre el borrador de este trabajo acerca de tarifas. Naturalmente, los conte-
nidos son de mi propia responsabilidad.

4  Fernandes y Sicherl no utilizen una terminologfa consistente, v no es siempre claro cudles
de estas perspectivas estin tratando. Parecen tener una confusidn al respecto. Ellos diferen-
cian los aspectos publicos y empresariales en términos de “‘objetives”,. “goals”, “aims” y
“dimensions”, sin explicar las diferencias entre estos términos.,

5 ICAP esti experimentando una metodologia de diagnéstico y resolucién de problemas admi-
nistrativos teniendo en cuenta estas presunciones. Ciemciz, Relevancia y Viabilidad en ¢l
Andlisis Administrativo: Una Metodologia Experimentada en Centroamérica, versibn 4
(la versién 5 esté en preparacién), San José, ICAP, octubre de 1982, dos tomos.

6 En este articulo, “producto’ se refiere a los servicios, normas o bienes producidos para el
mercado en una empresa pablica. '

7 Un indicador es una pauta que se apiica con el fin de discriminar y asignar valores 2 los
objctos de estudio o evaluacién. Un indice es la agregacién de dos o mis indicadores,

8 Crowther, Warren, Los Estudios de Costo-Beneficio como Instrumento de Dependencia o
conto Ejercicio Pedagégico: La Experiencia de la Empresa Piblica Chilena de Ferrocarriles,
San José, ICAP, febrero de 1981; y, “Politicas Tecnolbgicas y su Impacto ¢n las Empresas
Piblicas Latinoamericanas”, en: Revista Centroamericana de Administracion Publica, No. 2,
enero-junio de 1982, pp. 75-122.

9 Bravo Ahuja Ruiz, Victor E., La Empresa Piblica Industrial en México, México, INAP,
1982,
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Lot gobierncs Bitinoamericanas conerlboyen 2 ante problena en cuncioa separas Joa controles
de compras ¥ surminjstros ¥ bos de la seleccibn de tecnologis.
Se rmcomicnda part ums exposicitn mids derallida da algunor de eson pontos Nadones
UInidzs, Comisin Econdmicn pars Amérles Latina, Sistesds & Pafermacicn Fervosiaria,
EACN.12/842, Santinga, Chile, 880510 de 1969,
Existen camys sxaepeionales de etnpresas piblicas con curvas creciences de costo margize|
o Simble  El costo evitable normadmentt o un tante rods alto que =l coso mwrginel, en
tado case.
La impornocia de indivisibilidedes pueda ser teducids si permitimos b splicacifn de vecno-
logiit con mis altos grades de iveficiench. Reprogramacitn del meo del equipo 2 voces
contrlbuye 1 aliviar el problems. En tods caso, #6 probable qua aximtirise brechanen Ly curva,
La ligeratica end repleta de demostraciones que wn ingredlente es inconveniente gorque e
culde mx cosas’” y oo ingrediente sorla preferible. Un astudio de csss demmuesta que
gobee el lego plaze, oy ingredientes que ban sidy abendonrdos en ur momento llegan a ser
edoprados otra voz dn referencls (o tal vex aonselista) del previc ensuyo. Los cxporros
inremacionales 2o tienen prablemas de demomrar que culgmier emrochuoa de preclos o
deficents por e ser adecasdamencs wnstada & “lok 20at02", ¥ de reabizar una investigacifn
ripids de loz conys desglomdos e la frmg carrespoadien e pea spoyar mievas ingredientes,
Vige Crowther, Watren, “Tha Art of Shedow Boxing: The Polia of Haitway lncomes",
en: Tacheological Changs sy Political Choiet. The Citddl Enginser: and the Moderwisarion of
the Chileat State Rallways, Tesi de Soctorndo, Berktley, Univeraldad de California, 1973,
. B01-HE2,
gdisunﬂe $i Lot grupos favorenldos realmcnte gozan une wentaja, o 2 recbes wo Tecomr
P, ¥ de otre medy serian perjodicados,
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EVALUACION Y ANALISIS DE PROYECTOS
PARA EL DESARROLLO

Grusapps Moglis

Burante mucho tlempo se considerd que el shjetive prioritario para Ios patsas
en vizs de demmclle, #a 4l cracimisnto econdmito que derivaba de o aumento
pragresivo ¥ censtante def Producto Interno Brato. Por lo tanto, la actividad de los
poderes pliblicos, eemo tambisn de los organismes de cooperacién themics ¥ financlera,
durante varios afios, se orlentd al peeblama de generar tiqueza. Por ciorto, 450 fus uno
de oz objetivos principales de cada economiz; dn ¢mbarge, la urgencla da resclver
&l pecblema dela acumulacin puso, sn sequndo hegar, otros problemas que salieron a
1a lox muy peonto,

En muches paises, mientrus por un lado #f crocimimto cumntitadve de la produg-
¢idn no afoctaba de Ja misma manam los ingresos de las diferentes capus de poblacién,
POr otra parte; los cambios que se producian dejaban el cuerpe social profundarnente
aterade por faodoenos como o abandono dat campo, la consscumte arbaniracién,
hmm&ndenuemimsdapuhmydnmchmmdhmwwhemmeam
cambics coyuniurales, Todos conooemos también 1a degradaciém del medlo ambionte,
qunaetada por un impulse al dagarrollo dunqu:h‘bmﬂnym-lmhduhmalmnumi-
misnto coandtative.

Podemos asi definir 8ste. tipo de demrrollo como un prooeso de crecimiento
privade sobre lax perspectivas do crear en la socisdad aquellos cambios que deberian
acarmpadial an incremento eqailibrado de la riqueza naclanal.

Esta falta de parspectivas se ba manifestado también en muchor proyectos paza
o desarrallo, 1o cual ha llevado a 1a necasidad de revisar 1os viejos orlterios de andligis y
evaluacién de proyectos, para definir una nueva metodelogia que teaga an cuentano
solamente los resuitados mongtarios absoluton, sing también las consycuencias sociales,
ambientales, ste, de cada proyecto de desarroflo,

Se tratard, por 16 tanto, de redefinir ins conceptos relacionsdos con of anslisis de
proyectos, a la luzr de una serie da objetivos que establercan una conexids de la inver-
fifn erondmica, no solaments con el aumento dul PIB, sino también con el mpacto
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sobre la sociedad y el medio ambiente; o sea, se tratara de proponer técnicas que
permitan lograr una evaluacién cuantitativa que comprenda aquellas variables no
incluidas en el mero andlisis financiero.

Lo que vamos a presentar a continuacién constituye una serie de herramientas
metodoldgicas, que ya han side experimentadas en el analisis de proyectos por varios
organismos de cooperacién técnica y financiera. Cabe, por lo tanto, subrayar la
necesidad de que los poderes plblicos de los paises en desarrollo se apoderen de estos
nuevos conceptos y métodos, en el afan de superar las discrepancias que todavia existen
entre donantes y receptores.

Eso resulta de suma actualidad en la realidad centroamericana, ya que hemos
visto como, frente a un crecimiento absoluto del PIB durante los afios en que se ha
dado mayor impulso a los proyectos para el desarrollo, los indices de pobreza dema-
stado elevados no justifican en términos sociales los costos de las inversiones.

Un cuidadoso examen de las series de los principales indicadores socioeconémicos
del decenio 1970-1980, nos confirma en esta tesis {Véase E/CEPAL/402/Rev. No. 1)
de julio de 1981,

1.  Conceptos relacionados con el analisis de proyectos

Primeramente definiremos el concepto sobre limitacién de los recursos, lo cual
abarca diferentes tipos de recursos: trabajo, capital, tierra, naturales, como también
recursos de divisas. Dichos recursos también se limitan por los tipos de empleo: la
produccién corriente de bienes de consumo y servicios por un lado, y por el otro, a
través de inversiones en las infraestructuras, la industria, la agricultura y otros sectores
de la economia.

En lo que se refiere a los tipos de empleo, siempre hay que considerar los que
procuran al pais el maximo de las ganancias brutas.

Debido al cardcter limitado de los recursos disponibles, el objetivo primario es la
seleccién entre las diferentes posibilidadesde empleo que se presentan simultaneamente
¥ que se encuentran en competencia reciproca,

El andlisis de los proyectos es un método que permite la evaluacién de las
diferentes opciones de una manera comoda y de claro entendimiento. Sumariamente,
el andlisis de proyectos consiste en la evaluacién de los costos ¥ beneficios de un
proyecto, para reconducirlos a2 un marco de referencia com®n, en términos de valores
monetarios. 5i los beneficios superan los costos (en el marco de referencia coman), el
proyecto es aceptable; si no hay que rechazarlo.
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En otro concepto muy importante podemos incluir los objetivos del pais. O sea,
el costo-beneficio tiene que ser calculado en funcidén de las contribuciones o de los
obstaculos que ocasiona a la realizacién de los objetivos del pais. En general, podemos
admitir que casi todos los paises se proponen dos objetivos fundamentales: el aumento
del Producto Interno Bruto (que es el objetivo del crecimiento econdmico) v el mejo-
ramiento en la redistribucion de los ingresos {que es el objetivo de la justicia social).
Su realizacién, o mds bien el avance simultaneo de estos dos objetivos, seria sumamente
deseable; sin "embargo, a veces las situaciones coyunturales o las decisiones a nivel
politico determinan las preferencias por el uno ¢ el otro. La validez de un proyecto
tiene que ser evaluada también con base en la realizacion de estos dos dltimos objetivos.

La distincién entre los objetivos de crecimiento econdmico y de justicia social,
es muy importante desde nuestro punto de vista, por la razén de que hasta en una época
reciente, los métodos tradicionales de evaluacion de los proyectos han privilegiado el
objetivo del crecimiento econdémico, en perjuicio del objetivo de justicia social, Se ha
justificado muchas veces este punto de'vista, con el argumento de que los gobiernos ya
tendrian a su disposicion un conjunto de instrumentos de pelitica financiera, que van a
permitir la redistribucién deseada por medio de los ingresos obtenidos mediante la
realizacion de un proyecto.

Se ha sostenido que el andlisis deberia limitarse a la apreciacién de la validez del
proyecto con referencia al objetivo del crecimiento, pues su realizacién aseguraria que
los recursos disponibles generaran un crecimiento adicional en condiciones éptimas del
PIB. Asi, el objetivo de Ia justicia social podria lograrse por medio de tn régimen de
medidas fiscales por un lado, y de subvenciones por el otro, que tengan como finalidad
la redistribucién deseada,

En sus consecuencias operativas, este criterio significa que los proyectos deberian
ser seleccionados con base en la capacidad que tienen de fomentar a lo méximo el
crecimiento del PIB, considerado en su totalidad, sin tener en cuenta a sus compo-
nentes, Podria aceptarse este punto de vista, solamente si se aceptara la hipdtesis de
que los componentes de los ingresos obtenidos por el proyecto contribuyen al creci-
miento de la misma manera, ya sea con el aumento de las inversiones o con el de los
consumos. Esta hipétesis fue la norma de evaluacion que se siguié durante largo tiempo,
mas o menos abiertamente, tanto en la practica tradicional del andlisis de proyectos
como también en la teoria.

Por esta razon, en una evaluacién de los precios de refencia, reflejada en el valor
real de los factores y productos (inputs y outputs) para los paises de una manera mas
satisfactoria que los precios de mercado, se suponia que, al fin y al cabo, todas las
unidades del PIB tenian el mismo valor desde el punto de vista del crecimiento, igno-
rando el objetivo de Ja justicia social. Los precios de referencia asi interpretados se
suelen llamar precios de eficiencia (efficiency prices).
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2. Revision metodologica

Sin embargo, la hipdtesis que acabamos de delinear, o sea que todos los rubros
de renta contribuyen con el mismo peso al crecimiento, ha sido considerada, después
de algun tiempo, sumamente impracticable. Eso es el tipico caso de una economia en
la cual el nivel de las inversiones globales resulta inferior de lo que se requiere para
asequrar el crecimiento deseado: mds provechoso serd, en una situacién similar, dar
mayor importancia a las inversiones que a los consumos.

Si se acepta este arqumento, el éxito de una politica de crecimiento requiere
que, en la evaluacién global de las ventajas del proyecto, se verifique el impacto de
la distribucién entre inversiones y consumos, y que se otorque a la parte de beneficios
de un proyecto destinado a las inversiones un valor mayor que a la parte destinada al
consumo. Asi, se dara un trato privilegiado en el empleo de los recursos disponibies, a
los proyectos que contribuyen a provocar nuevas inversiones y, por este medio, a
elevar las inversiones nacionales hacia el nivel deseado.

La validez de este ultimo argumento, depende mucho de la libertad que tiene el
gobierno para lograr un nivel ap'ropiado de inversiones por medio de los instrumentos
tradicionales de politica financiera y monetaria. Sin embargo, si el gobierno controla
el nivel de las inversiones, de manera tal que resulta indiferente para el pais Ia seleccion
entre inversiones y consumos, —o sea, que cada unidad de los beneficios lleva la misma
contribucion al bienestar, para producir inversiones y consumos— ya no sera necesario
distinguir entre inversién y consumo diferencial producido por los beneficios de un
nuevo proyecto.

Pero, cabe decir que existe, especialmente en los paises en vias de desarrollo, una
serie de limitaciones y de acondicionamientos sociales, administrativos y politicos, que
pueden limitar por si mismos Ia inclinacién de los gobiernos para fomentar el ahorro
por medio de politicas financieras y monetarias apropiadas. 5i esos instrumentos de
politica econdmica general no logran franquear esas limitaciones, no solamente se
pueden, sino también se deben, utilizar otros instrumentos, como la scleccién de
proyectos, para llevar a cabo los objetivos propuestos.

La teoria y la practica sobre la evaluacién de proyectos se ha orientado dltima-
mente hacia el céleulo de los precios de referencia, a partir de Ia consideracién de que
las tasas de inversidn son inferiores a los niveles éptimos.

Pero, a pesar de que se hayan individualizado las limitaciones que tienen los
gobiernos en lograr una reparticion de las rentas entre inversiones y consumos
conforme con sus objetivos, resultan evidentes las dificultades intrinsecas en el proceso
de redistribucién.

Por esta razén, se ha llegado a la conclusion de que los analistas de los proyectos
deberian evaluar el impacto de un proyecto en cuanto concierne a: la reparticién de las
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rentas entre inversiones y consumos y la distribucion de los beneficios entre los sectores
ricos y pobres de la poblacion.

Los precios de referencia que implican los aspectos que se mencionan, en lo que
concierne a la reparticiéon de las rentas, se llaman precios sociales (social prices), o
también precios para la colectividad.

Desde el punto de wvista técnico, el problema de los precios sociales consiste
principalmente en definir una ponderacién apropiada (la cual depende de los respon-
sables de la planificacion de los proyectos), segan las ventajas que un proyecto procura
en sus diferentes aspectos (inversiones o consumos) por un lado, y beneficiarios (ricos
y pobres} por otro.

Tales ponderaciones pueden aplicarse directamente (en funcién del proyecto),
o también pueden calcularse a partir de normas generales conexas con una funcion de
utilidad social.

Sin embargo, el problema més importante no esta en la naturaleza de la ponde-
racion, la que se puede afinar en el tiempo, sino mas bien en la aplicacién coherente y
sistemdtica de la metodologia. Esa metodologia tiene que establecer ponderaciones
que abarquen el aspecto de las ventajas socioeconémicas de un proyecto, tiene que
reflejar de una forma apropiada los valores relativos a los beneficios que se desvian
hacia grupos sociales con bajos o con altos recursos, y finalmente tiene que considerar
la reparticion entre inversiones y consumos.

Sélo de esta manera serd posible, al momento de tomar decisiones relativas a un
proyecto, establecer prioridades entre la elevacién del nivel de los consumos de los mas
pobres y la aceleracion de la tasa de crecimiento de la economia en su conjunto,

3.  Costo-beneficio: anatisis econdmico y analisis financiero

El andlisis de proyectos permite presentar en forma clara las condiciones necesarias
para llegar a la seleccién en la asignacion de los recursos destinados a determinados
emplecs. En particular, eso consiste en determinar los costos y los beneficios gue se
derivan de la realizacién de un proyecto, paraluego reducirlos a un coman denominador.

Si los beneficios superan los costos —en términos de unidades comunes— el
proyecto es aceptable; en el caso contrario, el proyecto no es viable,

El andlisis de proyectos por si solo podria dar la impresion de que no se tienen
en cuenta los objetivos fundamentales de la economia, ni tampoco una asignacién

diferente de los recursos en el cuadro de otros proyectos.

Sin embargo, los beneficios v los costos son difinidos de tal manera, que las
inquietudes mencionadas son enteramente superadas al tomar la decisién de aceptar
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o de rechazar el proyecto. En efecto, los beneficios se definen en funciéon de su
contribucién a la realizacién de los objetivos fundamentales. Por otra parte, los costos
seran definidos en funcién del costo de opcién, (opportunity cost), que representa el
beneficio al cual se renuncia en el caso de que los recursos disponibles no sean utili-
zados, para ser asi destinados al mejor de los proyectos alternativos; un tal beneficio
no serg, por lo tanto, logrado si Jos fondos son invertidos en el proyecto en cuestion,

Por medio de estas definiciones de costo-beneficio, nos ponemos al amparo de
los riesgos de que, aprobando un proyecto, se movilicen recursos que podrian encontrar
mejores empleos, o sea, resultar mas provechosos para los objetivos fundamentales
del pais,

El analisis ‘econémico de los proyectos se parece en algunos aspectos al andlisis
financiero, porque ambos tratan de determinar los beneficios que resultan de una
inversion. Sin embargo, el concepto de beneficio financiero no es lo mismo que
el concepto parala colectividad derivado del andlisis econdémico.

El andlisis financiero tiene por objetivo determinar el beneficio monetario obte-
nido por el agente del proyecto, mientras que el analisis econdémico trata de determinar
el beneficio del proyecto pare lo colectividad en general, o sea, trata de evaluar el
impacto sobre la realizacion de los objetivos de la entera economia.

g,

Estos dos enfoques son muy diferentes, lo que se manifiesta en el hecho de los
componentes que entran en la evaluacion de costos y beneficios, como también en que
los valores correspondientes difieren en los dos casos.

Por ejemplo, el pago de sueldos en dinero resulta para el agente de un proyecto
un costo financiero. Pero, en general, no constituye un costo para la colectividad,
excepto en el caso de que el empleo de mano de obra en un proyecto represente un
sacrificio en otro sector de la economia, en términos de produccién o de metas hacia
las cuales el pals se dirige.

Por el contrario, no se puede hablar de costo financieré si el proyecto representa
un costo para ia colectividad que no requiere egresos de fondos correspondientes,
como por ejemplo cuando se producen cambios en el medio-ambiente, o se influye
negativamente en las oportunidades de recibir subvenciones, etc.

Los dos tipos de costos no se corresponden necesariamente; los costos econdmicos
pueden ser superiores o inferiores a los costos financieros. Las mismas consideraciones
se aplican también a los beneficios econdmicos y financieros.

Los costos y los beneficios economicos se miden por medio de los precios de
referencia, los cuales pueden variar mucho de los precios de mercado; estos Gltimos

son los precios utilizados para el calcule de los costos y beneficios financieros.
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Los precios de referencia son determinados por la interferencia entre 1os ob]e-
tivos fundamentales y las disponibilidades de recursos basicos. :

Si un recurso es particularmente escaso (o sea, si estd sujeto a una fuerte demanda),
el precio de referencia o costo de oportunidad que le corresponde (o sea, 12 ventajaa |
la cual se renuncia sacrificando el mejor entre los posibles tipos de empleo) seré gene-
ralmente muy alto. Pero si este recurso es mds abundante, la demanda procedente a
partir de los mejores empleos posibles puede ser satisfecha, aunque en orden de
importancia decreciente, y el costo de oportunidad (o precio de referencia) puede
asi bajar.

Muchas veces los precios de mercado pueden reflejar concretamente la escasez
de un producto, pero hay buenas razones para pensar que, en los paises en desarrollo,
el juego imperfecto (y pervertido) de las leyes del mercado, puede producir diferencias
entre los precios del mercado y los precios de referencia. Estas diferencias son parti-
cularmente significativas en el mercado - de los siguientes recursos fundamentales: el
trabajo, los capitales y las divisas.

Sin embargo, la disponibilidad en recursos no constituye la sola limitacién que
afecta a la economia; los acondicionamientos de orden politico y social pueden
también constituir fuertes limitaciones.

4. | Ajustes que se operan en los costos y beneficios

Cualquiera que sea la naturaleza del proyécto, su realizacién tendra siempre
como resultado reducir la oferta de insumos, los que son “consumidos” por el pro-
yecto, y también de aumentar la oferta de los productos del proyecto. En ausencia
del proyecto, ia oferta de insumos y productos con respecto al resto de la economia
hubiera sido dxferente

El examen de las diferentes situaciones, en términos de inputs y de oulputs
disponibles, segin el proyecto se realice o no se realice, determina como consecuencia
las bases metodolégicas que tenemos que sequir para identificar los costos v los bene-
ficios. En muchos casos, el hecho de que el proyecto no se realice, no se traduce en un
simple prolongamiento del stetus gue, sino también en una situacién diferente, la cual
a veces implica las variaciones considerables en la produccién v en los costos.

La base de referencia para el célculo del costo-beneficio inventarial radica, sin
embargo, en las proyecciones financieras establecidas por los organismos ejecutivos del
proyecto. En general, se tratard de operar sobre los computos financieros dos tipos de
ajustes, con el fin de considerar los conceptos especificamente econdémicos: en primer
lugar, serd necesario incluir (0 también excluir) cierto costo-beneficio que ha sido
excluido (o incluido) del andlisis financiero; en sequndo lugar, serd necesario repetir la
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evaluacion de algunos ingresos o de algunos productos, si se observa que los corres-
pondientes precios de referencia son diferentes a los precios de mercado.

A continuacién presentaremos ciertos conceptos relacionados con el primer
tipo de ajuste:*

Transferencias financieras

Algunos pagos que aparecen en el flujo de los costos procedentes del analisis
financiero, no representan retiros directos de los recursos del pais, sino més bien
reflejan la transferencia del control sobre los recursos desde un operador econémico
(o sector de la sociedad ) hacia otro operador o sector.

Por ejemplo, el pago por parte del organismo responsable del proyecto, de los
intereses relativos a un préstamo sobre fondos locales, se traduce simplemente en una
transferencia de poder adquisitivo de dicho organismo hacia los acreedores. De ia
misma manera, el préstamo en si mismo y su rembolso dan lugar a transferencias
financieras, mientras que la inversion y los otros gastos permitidos por el préstamo,
implican costos economicos reales.

Los costos financieros del préstamo ocurren en el momento en que el mismo
viene rembolsado, mientras que los costos economicos ocurren cuando los productos
del préstamo vienen consumidos. Por lo tanto, el costo econdmico correspondiente al
empleo de insumos era integralmente calculado a partir del costo inicial de la inversién
menos su valor residuo actualizado.

Sin embargo, hay que considerar la excepcidn siguiente: aungue las transferencias
financieras come impuestos e intereses no formen parte de los costos en recursos,
tienen un peso efectivo en la distribucién de las rentas y también influyen en el ahorro.
Por lo tanto, si el gobierno quiere utilizar la seleccién de Ios proyectos como medio
para mejorar la distribucidn de los ingresos, o también para incrementar el ahorro,
debera tener en cuenta en el cdlculo del costo-beneficio la importancia de dichas trans-
ferencias, lo que integra el precio de referencia de los ingresos y de los productos.

Riesgos

Es muy importante establecer en el analisis econémico las cuotas de riesgo que
cada proyecto implica. También se considerara la excedencia de evaluacion de los
costos del proyecto. Pero cada asignacién suplementaria, tiene que ser separada de los
datos de base y estudiada en el marco del analisis de riesgos.

] El analista de proyectos necesita a esta altura del concurso del ingeniero, para
determinar la naturaleza de las asignaciones excedentarias.
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Entre los imprevistos mas importantes cabe mencionar aquéilos relacionados con
los aumentos de los precios, para incluirlos en el analisis econdmico. Sin embargo, los
imprevistos ligados con la inflacién interna y externa del nivel general de los precios, se
pueden omitir con la sola condicién de que las diferencias entre las tasas de inflacién
de los paises abastecedores sean compensadas por los ajustes en las tasas de cambio.
En caso contrario, o sea que dichos ajustes no ocurren, la inflacién excedente a la del
pais cuya divisa sirve como término de referencia de los valores, tiene que ser incluida
en el andlisis econémico.

Costos irreversibles

Se pueden definir como costos irreversibles aquellos costos del proyecto que
ocurren antes de su evaluacion; estos costos son inevitables, a pesar de que no produzcan
ninguna utilidad inmediata. Por ejemplo, la justificacion econémica de un proyecto
concebido como complementario de otro que fue abandonado, no depende de los
costos que ya fueron rubricados, sino exclusivamente de los costos necesarios para
Ilevar a cabo la anterior justificacién. Lo mismo vale para los beneficios que se vienen
a sumar a los eventuales beneficios, atribuidos a los trabajos que no se terminaron.

Efectos externos e inducidos

Algunos efectos de un proyecto determinan costos o beneficios, los cuales
abarcan un horizonte mas amplio que el proyecto mismo. Por lo tanto, debido a que
estos efectos externos repercuten en la realizacion de los propios objetivos del pais
(sea de una forma favorable o con consecuencias negativas), hay que tenerlos en
cuenta en el andlisis econdmico. Lamentablemente, muchas veces es dificil identi-
ficarlos y, sobre todo, evaluarlos.

Entre los heneficios podemos mencionar los efectos de capacitacion y de forma-
cidn profesional; son estos efectos muy dificiles de cuantificar.

Entre los efectos de costos externos, aparecen los diferentes casos de contami-
bacién ambiental y concentracién de la poblacion (ver procesos de urbanizacion), el
empleo del agua con graves consecuencias sobre el conjunto del ecosistema, los efectos
secundarios que producen los programas de riego sobre la salud o la pesca, etc.

Si estos costos resultan de importancia y se pueden medir en alguna forma, hay
que calcularlos entre los costos econdmicos.

Los efectos de un proyecto sobre los precios, se consideran muchas veces entre los
efectos externos. Un proyecto puede producir alzas en los precios de los insumos que
necesita, como también una baja en los productos que incrementa. Se puede también
verificar el caso de una disminucién de los precios y de la demanda de productos y
servicios en competencia entre si, como también un aumento de la demanda vy de los
precios de los servicios complementarios.
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Los efectos denominados “‘efectos inducidos e fe salide’, pueden ocurrir con
respecto a las empresas que se destinan a consumir o transformar la produccion; de la
misma manera “efectos inducidos g la entrada”, son aquéllos que ocurren con las
empresas abastecedoras de insumos, en la medida en que dichas empresas se encuentren
estimuladas pot un incremento de la demanda y de los precios de su propia produccion,
o también por una disminucién de los precios de los productos que utilizan.

Ademds, otros productores pueden encontrarse afectados por un aumento en la
competencia, mientras que otros usuarios de los insumos necesarios al proyecto tendran
tal vez que pagar precios mas elevados. Por lo tanto, el proyecto puede dejar conse-
cuencias y repercusiones que se extienden a la demanda de inputs ¥ de outputs, con la
consecuencia de producir genancias o pérdidas para los productores y consumidores,
que no estin directamente involucrados en el proyecto.

5, Calculo de los precios de referencia

Segiin lo que hemos visto con anterioridad, el método tradicional del andlisis
costo-beneficio se ha orientado preferentemente al concepto de eficiencia. Hemos visto
también, que el concepto de eficiencia no implica necesariamente el problema de ia
reparticién de los beneficios entre las diferentes clases sociales y de ingreso. Sin
embargo, este problema, en los iltimos tiempos, ha despertado la preocupacién por
patte de los economistas y de los politicos més responsables. Por lo tanto, se han
puesto en evidencia dos preguntas fundamentales:

Primero, ;en cudles condiciones se puede decidir acerca de la validez de un
proyecto sin tener en cuenta el problema de la reparticién de los beneficios generados?
(o sea, ;hasta qué punto podemos todavia aplicar el método tradicional del anélisis?).
En-sequndo lugar, si aceptamos el criterio de la reparticién, ;cual esla mejor forma de
incluir en nuestras decisiones criterios relativos a la equidad, sin perder el punto de
vista de la eficiencia? Las respuestas a estas dos preguntas se encuentran estrictamente
ligadas a los problemas de la definicion de los precios de referencia (shadow prices)
por un lado, y al de la ponderacion de la distribucion, por otro.

Definicién de precio de referencia

Podemos definir el precio de referencia como el valor que refleja la contribucion
a los objetivos socicecondmicos establecidos por un pais, procedente de la variacion
marginai de la cantidad disponible de recursos o de factores de produccién.

Cuando se define el precio de referencia se supone que se conoce, en términos
de expresién matemética de los objetivos nacionales, una funcion de utilided colectiva
claramente definida, que permita el calculo de las variaciones marginales; ademas, se
supone también tener claro conocimiento de los obstdéculos y de la politica que deter-
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minan el desarrollo nacional en el presente' y para el futuro, con el fin de hacer
previsiones acerca de las circunstancias en que se determinardn las variaciones margi-
nales de que hemos hablado. :

6. Lafuncion de utilidad colectiva. -

Se supone que un gobierno toma sus decisiones teniendo como objetivo un
cierto concepto del bienestar de la colectividad. Sin embargo, dicho concepto puede
variar y tener un margen de incertidumbre bastante elevado, lo que lleva muchas
veces a tomar decisiones contradictorias. Para establecer un minimo de coherencia,
se recurre al concepto de funcwn Ade utilidad colectiva.

Cada pais esta persiguiendo una gran cantidad de objetivos: buscar mejoras en los
servicios de salud, aume:itar la productividad de la agricultura, etc. En realidad, estos
objetivos se demuestran, desde el punto de vista del bienestar social, mas bien como
medios que permitan realizar una tarea masimportante, repetimos mas importante desde
el punto de vista de la plan1f1cac1on economica y social: o sea, se trata de objetivos
orientados hama una reparticion de los consumos, ya sea en forma inmediata o para
el futuro

Hay dos aspectos de la reparticion de los consumos qué definen la funcién de
utilidad social: primero, el aspecto de la distribucion en el tiempo; sequndo, el aspecto
de la distribucion entre las personas, o sea, entre los grupos sociales.

Esta definicién nos permite individualizar-el punto critico en la seleccion que
debemos hacer entre el crecimiento (o-sea, transformacion de un consumo actual en
un consumo futuro) por un lado, y redistribucion de los consumos inmediatos (o sea,
transferencia de los consumos de los ricos hacia los pobres), por el oiro lade.

7. Los obstaculos al desarrollo

Podriamos mencionar una lista bastante amplia de obstdculos al desarrollo que
abarcan un campo politico, social, administrativo, tecnoldgico, etc. Nos limitamos,
por el momento, a un enfoque de tipo econdmico.

Toda economia se encuentra afectada por problemas relacionados con las limi-
taciones de los recursos y las dificultades técnicas de transformacion de ellos. A
veces, los precios de mercado reflejan realmente el grado de escasez de los recursos;
sin embargo, se presentan otros obstaculos que tratan de separar el valor de mercado-
v el valor econdmico. Por ejemplo, un régimen de salarios minimos establecido
por ley puede determinar costos superiores de lo que representa la substituciéon de
produccién {o sea, la produccién sacrificada), que Ios mismos trabajadores pueden
realizar si se dedican a otros tipos de empleos. .
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De la misma manera, la imposicién de actividades puede causar una divergencia
entre los valores de los bienes, seglin sean calculados con base en los precios internos
o en los precios de los mercados internacionales; resulta asi que en estas condiciones la
tasa de cambio no refleja adecuadamente los valores reales de las divisas.

Por esta razén, se recurre a los precios de referencia. Naturalmente, estos precios
no resuelven las distorsiones que acabamos de mencionar. Se buscard, por lo tanto,
individualizar una nueva tasa de cambio, la cual, teniendo en cuenta las distorsiones
existentes, refleje con mas fidelidad los valores de las divisas.

Muchos factores que ya afectan negativamente a los paises mas desarrollados,
tienen un impacto muy serio en los paises en desarrollo; por ejemplo, los gastos
administrativos y las consecuencias de las presiones politicas pueden limitar la accidén
de los poderes piblicos. Presiones politicas de grupos privilegiados, pueden constituir
impedimentos en el afin del Estado por redistribuir los beneficios entre los grupos
menos favorecidos.

Otras limitaciones muy fuertes se pueden encontrar en el sector fiscal. Sucede que
a veces el Estado encuentra’ dificultades en recobrar suficiente cantidad de impuestos
para financiar sus propios gastos, inclusive los proyectos dirigidos por el sector piblico.
Resulta entonces que el Estado trata de incrementar los ingresos del sector pablico y
recurre a la seleceion de los proyectos como medio adicional.

En resumen, podemos observar como los organismos financieros internacionales
{inclusive el Banco Mundial} se han dedicado, en una fase inicial, al andlisis de proyectos
mediante una orientacién casi exclusiva hacia criterios de eficiencia. Sin embargo,
despuésde algin tiempo, se ha sentido la necesidad por parte de los organismosinterna-
cionales de recomendar a los analistas de los proyectos examinar atentamente también
el impacto sobre la reparticion de los beneficios. La expresion pare lo colectividad,
indica que para evaluar un proyecto se necesita hacer intervenir consideraciones que
abarquen tanto el aspecto de la efi¢iencia como de la redistribucion.

8.  Coeficientes de ponderacion

Vamos ahora a esbozar el método de los coeficientes de ponderacién en el
cdlculo de los precios de referencia. El recurso de los coeficientes de ponderacidn,
pone ademas en evidencia e} problema de las condiciones que se requieren para su
aplicacién. A veces este método no se manifiesta tan necesario como en los casos en
que el gobierno considera que todas las formas de ingresos tienen el mismo valor, inde-
pendientemente de su distribucion entre el sector pitblico y el sector privado, o también
al interior de este ultimo. Eso ocurre principalmente cuando los costos colectivos de
una transferencia se compensan exactamente con los beneficios para la colectividad.
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Igualmente, si el Estado pudiera repartir, por medio de una politica fiscal apro-
piada, los ingresos sin recurrir a costos adicionales, no serfa necesario introducir los
coeficientes de ponderacion en el andlisis de los proyectos. Los proyectos, en este caso,
serian seleccionados segin el criterio de la maxima rentabilidad, de manera que el
sisterna fiscal determine los criterios de reparticién., Sin embargo, en la mayoria de los
paises en desarrollo, y no solo en aquellos paises, sucede que la redistribucion no se
puede realizar sin costos muy elevados y a veces prohibitivos.

Cada medida de imposicion fiscal requiere gastos administrativos considerables;
ademds, la experiencia que tenemos de una redistribucién muy desigual en los paises
en desarrollo, nos hace pensar en que otros obsticulos se suman a los que ya existen
para la puesta en marcha de un sistema fiscal eficiente,

En general, estos obstaculos reflejan la incapacidad de cobrar suficientes ingresos
debido a las limitaciones del aparato administrativo, que afectan también la posibilidad
de cargar tributos a los ricos, inclusive, a razén de la influencia politica que tienen.
Ademis, es muy dificil afectar directamente, por el solo instrumento impositivo a los
beneficios y costos de los proyectos, segiin los diferentes criterios de indole econdmica,
social, territorial, etc,

Consideramos, por lo tanto necesaria, la ponderacién y nos proponemos incor-
porarla al apdlisis de los proyectos, segun el esquema siguiente:

Tomemos como término de referencia temporal la duracién de un afio y
supongamos que durante este lapso de tiempo, el proyecto en cuestién determine un
crecimiento neto E en los recursos reales de la economia de un pais.

Si nos limitamos al solo punto de vista de la eficiencia, la cantidad antes men-
cionada representa la medida de los beneficios netos del proyecto. Pero nosotros
estamos también interesados en la distribucion de los ingresos y, por lo tanto, tenemos
que analizar cdmo los recursos se reparten entre los diferentes qrupos sociales. Se trata
ast de ponderar, con base en los criterios que tenemos acerca del bienestar colectivo,
de definir la reparticion de los recursos entre grupos sociales v de evaluar asi el proyecto
con el fin de medir su utilidad para le colectividad.

Para determinar los recursos reales, serd necesario empezar por el andlisis de los
beneficios financieros netos e individualizar quienes controlan reaimente el aumento
delosrecursos. Ademds, dichos beneficios tienen que ser repartidos segin su afectacion,
por un lado entre sector piblico y sector privado, y por el otro en la esfera del sector
privado, entre ricos y pobres.

Supongamos ahora que el proyecto produce en un grupo del sector privado un
incremento € de ingreso, y que los restantes beneficios financieros ocurren en el sector

publico. Supongamos que el sector privado ocupe la totalidad de este incremento para
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fines de consumo, o sea, consideramos la simplificacion de que no hay ahorro en el
sector privado. Sin embargo, eso no ocurre en la realidad. Ademas, el incremento de
los consumos se orienta a bienes y servicios de varias naturalezas, loscuales, en términos
de recursos reales, tienen costos que pueden diferir de C.

Finalmente, hay que considerar las muchas distorsiones que afectan tanto el
mercado de los productos como el mercado de los factores en los paises en desarrollo;
por esta razdn, se hace necesario un reajuste de la cantidad C, o sea de la medida
financiera del incremento de los consumos.

Con este fin introducimos un coeficiente de ponderacion o de regjuste de los
consumos, que llamaremos b. De esta manera, supongamos que el sector privado esté
beneficiado por un aumento real de los recursos igual a la cantidad &C, en lugar del
simple valor original C, Resulta, por lo tanto, que la parte de incremento de beneficios
que queda para el sector publico serd:

E -bC

El vator de los cambios para la colectividad depende también de la ya mencionada
funcion de utilidad colectiva.

Con referencia a una determinada clase de ingresos, designamos el incremento
del bienestar generado por el aumento marginal de los recursos reales del sector piiblico
por medio de W, mientras que W representa un incremento marginal de los consumos.
(Wg y Wc se dardn en términos porcentuales de los ingresos globales).

El valor de los beneficios colectivos con referencia a la clase C de consumos, sera
por lo tanto:

(E — bC) W, + CW,;

Wg resulta definido en términos de recursos reales,

W, en términos de consumos a precios de mercado

Eso corresponde al interés sustantivo del sector publico, que consiste principal-
mente en el incremento de los recursos reales, mientras que ¢l sector privado se preocupa
principalmente de las utilidades que se derivan de su posibilidad de consumo determi-
nada por los precios de mercado.

Para resumir la férmula de los beneficios, podemos establecer lo siquiente:
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Desde el punto estrictamente técnico, el andlisis costo-beneficio de los proyectos
se desarrolla a partir de la formula arriba mencionada.

Noqueremosinsistir en los detatles matematicos; sin embargo, hace falta evidenciar
la importancia de los pardmetros W_ y W=, que son fespectivamente los coeficientes de
ponderacién de los recursos del sector publico y de los consumos promedio del sector

privado (W, se refiere a los consumos de la clase de consumo c).

En ia metodologia del costo-beneficio se prefiere emplear los coeficientes modi-
ficados, con referencia a los consumos promedio:

que corresponden respectivamente a:

Numerario con refe-
rencia al consumo
promedio del sector
privado

va:

Wy W,

— y —_—

We ws
W

v = 3

Wz

Valor colectivo
marginal de las
divisas que entran
2 disposicién del
sector piiblico

Valor colectivo
marginal del consumo
promedio del sector
privado
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Valor del consumo r_Valor colectivo . [—Valor colectivo
del sector privado de marginal del marginal del consumo
un nivel de consumo = consumo del sector : promedio del sector
C relacionado a'los privado de un nivel privado
consumos privados C dado
promedios

| - . — | —

Este Ultimo coeficiente de ponderacion d se puede también interpretar de manera
alternativa por medio de la definicién, en términos matematicos, de la funcxon de
utilidad colectiva que definiremos de la 51gu1ente forma:

U=¢D

¢ es la variable que define los niveles de consumo en una sociedad dada, mientras
que n representa un pardmetro que define el grado de interés del gobierno hacia objetivos
iqualitarios; o sea, cuanto mas grande sea n, tanto mayor sera el incremento de la utilidad
colectiva marginal U, para los consumos ¢ de nivel bajo; si n=0 la unidad colectiva
permanece constante ¥, por lo tanto, es independiente de los niveles de consumo; los
valores asignados a n por los gobiernos oscilan en general entre los dos extremos O y 2;
la mayoria de los gobiernos que aplican este tipo de analisis asignan a » el valor unitario.
Se definird, por lo tanto, el coeficiente de ponderacién d mediante la formula siguiente:

n
Uc c
d =— =]— O sea:
Uc? c
—f — — . ) n
rCoeficiente de Razon entre Nivel promedic . Nivel de
ponderacion de utilidad de consumo ) consumo ¢
los consumos marginal de
en caso de = | consumocy| =
variaciones utilidad
marginales de marginal
ellos promedio

Existen tablas numéricas que definen los valores de los coeficientes de ponderacién
d y V. No insistimos aqui en los detalles, nos limitamos a evidenciar las caracteristicas
y consecuencias operativas que se derivan de la seleccién de los coeficientes de ponde-
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racion. Lo hasta ahora mencionado, nos permite evaluar el impacto de los proyectos,
no sdlo desde el punto de vista del crecimiento econdémico en general, sino también
de la reparticién de los beneficios.

Podemos, finalmente, examinar cudl es la incidencia de un sistema de coeficientes
de ponderacion, como el que acabamos de definir, sobre la seleccion de los proyectos.
Enfoquemos nuestra atencion sobre todo en estos dos puntos fundamentales:

En primer lugar, si V es bastante grande, eso quiere decir que se trata de privi-
legiar los proyectos que procuran ingresos al Estado o le permiten efectuar ahorros
considerables, eso ocurre principalmente cuando el sector piblico no tiene recursos
abundantes. (Cabe observar que V varia generalmente entre 1,5 y 15).

En sequndo lugar, si la dispersidn, segin clases de ingresos, del coeficiente ¢ es
bastante amplia, —lo que quiere decir que la reparticién de los beneficios constituye
un objetivo importante— se considerarin prioritarios los proyectos que proporcionen
ingresos adicionales a las clases pobres, ntas bien gue a los ricos.

9, Consecuencias para la seleccidn de los proyectos

No es posible anticipar aqui conclusiones mas precisas, acerca de la distribucion
sectorial de las inversiones que se derivan de un empleo sistematico de los coeficientes
de ponderacién. Sin embargo, podemos formular consideraciones como las siguientes:
no se podrian justificar proyectos que recurran ampliamente a fondos publicos en
condiciones de escasez presupuestaria (como en la mayoria de los proyectos de infra-
estructura), a menos que los precios o los cargos adicionales que afecten a los usuvarios
no sean suficientemente elevados para producir flujos consistentes de ingresos para el
Estado. Ademds, los proyectos se justifican también en-cuanto den provecho para los
mas desfavorecidos, procurando nuevos empleos o reduccién de precios.

En lo que se refiere a los proyectos que afectan al sector privado (sociedades
financieras para el desarrollo, por ejemplo), su justificacion se encontrara a condicion
de que el Estado, por medio del sistema fiscal, esté capacitado para recuperar una parte
de los beneficios, o que las empresas demuestren una tasa de reinversion elevada,

Estos ejemplos demuestran cémo un empleo coherente de los sistemas de ponde-
racion mencionados, pone al Estado al amparo de la erosién de la situacién financiera,
y orientan al administrador piblico hacia la seleccién de aquellos proyectos que tienen
por beneficiarios principales los grupos menos favorecidos de la sociedad.

Es cierto que en los casos reales no podemos pretender lograr una evaluacion
rigurosa de los coeficientes de ponderacion, pero cabe observar que es mejor hacer
evaluaciones aproximadas que aceptar el método tradicional del analisis, para el cual
todos los coeficientes de ponderacién son iguales a la unidad.

47



Los procedimientos de evaluacion de los proyectos que no consideren estos argu-
mentos en el proceso de toma de decisiones, no pueden satisfacer las demandas mas
recientes acerca de la redistribucion de los beneficios del crecimiento, ni tampoco a las
mas antiguas que conciernen a la posibilidad misma del crecimiento economico.

De aqui la necesidad de que los Poderes Publicos de los paises en desarrollo tengan
bajo su control los procedimientos de evaluacion utilizados y propuestos por los orga-
nismos financieros internacionales, con el fin de armonizarlos con la politica general de
desarrollo. Esto quiere decir que entre ios gobiernos y las instituciones externas a los
paises beneficiarios de los proyectos, se debe establecer un sistema de cooperacién
que lleve a una evaluacion de los coeficientes de ponderacion, segin normas apropiadas
a los objetivos globales de politica econdmica elegidos por los paises.
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CRITICA A LAS CONCEPTUALIZACIONES
PE LA POLITICA ECONOMICA CONTEMPORANEA

Janina Ferndndez Pacheeo
Anms Cocillo Escalamts Horrora

{rmroduceiin

Existen fundamenialmentz dos comientss conceptuales en la explicacion de la
politica acondeniea (PE): !

Iapﬁmmm!hﬁsahsubrﬂamﬁmd&npuliﬁmymaﬂ&liﬁhqmﬁmﬂ
papad del Estades. S coupa de la potibilidad do demrroliar medidas y curscs de secitn
por madio de los instromentos de 1a FF, en el marco de la maniobra polética; ex decir,
Be cuintra an quienss deciden y a quisnes privilegian ¢ perfudican.

andaenﬂtiaaalmﬁumrﬁmimnmtmlde!nlhuﬂ'HmmdﬂhPE,pm
conceptualirarla como una derivacion de la Teoria Econdmica Ze ocapa de la viahi-
Lidad econdmicn de las medidas v oursos de aooin que coadyuvan al proceso de

acumuiscién y repeoduccion de capital
Se pueden dofinir cuatro categorias biticas, con ms combinaciones, segln Jas

cuales o posible ubloar lat distintas sonesprualivaciones de PE en algupna de esas dos
corrigntes conceptuales fundamentalas:

a}  E ceatro o poder de decisién referido al Estado, d gobierno, las autoridades, 1a
bumaradla politics, ara. :

b) Las medidas, Instrumentes, mesanismos de derision ¥ cursos de accidn que
inteqran lag poditioss,

¢}  Losdestinatarios sociales de laz politicas.
4). Loz propdsitos de bas politicas: fines, metar, objetivos, conductas pravidhag, ete.
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Estas cuatro categorias aparecen interrelacionadas en cada conceptualizacion de
la PE, para dar distintas combinaciones y diferentes énfasis. -

1. El aporte keynesiano

Aguellas conceptualizaciones que combinan las categorias b {a} —~ d, enfatizan
las practicas y relaciones de realizacién instrumental con el proposito de las politicas.
Se trata de defender el caracter neutral de los instrumentos. No explican quién define
las politicas ni a quiénes impactan; dejan por fuera aspectos politicos y de relaciones
sociales y conducen a una postura economicista. Ei objetivo del equilibrio econémico
se vuelve un fin en si mismo, a pesar de que los medios (b) de alguna forma implican el
poder de decision (a). Es el caso de la definicién que da Tinbergen:

“La politica econémica consiste en la manipulacion deliberada de cierto namero
de medios, con el objeto de alcanzar ciertos fines,’>

Esquemadticamente se puede representar esta posicion de la signiente manera:

La suma de “actividades econdmicas
individuales” incide en la
Politica Econdémica = Manipulacion Deliberada de:

_ cuantitativos
— MEDIOS — —> Instrumentos <

cualitativos

— FINES — — >> Basados en “'preferencias’ delos responsableé
de la politica econdmica (pleno empleo,
redistribucion de! ingreso, etc.)

Este tipo de conceptualizaciones se pueden ver matizadas por la inclusién de las
otras dos categorias; en este caso la definicidn de los instrumentos de la PE esta
mediada por el centro de poder de donde emana, y los propositos contemplan a los
destinatarios sociales: b {a) —-— d (c). Igual que la anterior, se sustenta en el para-
digma keynesiano de la economia, pero es més incluyente.

Dentro de esta postura, Federico Herschell define la PE como: “la intervencidon

deliberada del gobierno en la economia para alcanzar sus objetivos”.’

Esta definicién implica:

— La necesidad de que los economistas incluyan conscientemente los juicios de
valor implicitos en la formulacion de la PE.
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— La necesidad de integrar factores sociopoliticos al ambito de accién y andlisis
dela PE.

Ademas, Herschell sintetiza tres tipos de obstaculos para ‘‘el éxito de la politica
econémica’’:

~  Dualidad estructural (moderno-atrasado) —> afecta la efectividad dela PE.

— Estructura interna de poder (grupos de presion, partidos politicos, etc,)
——-> limitan la posibilidad de “una auténtica politica de desarrollo eco-
némico y social”’,

—  Restricciones externas —=— balanza de pagos deficitaria, papel de las
empresas extranjeras, etc.

Por su parte, Nicholas Kaldor enfatiza® que el gobierno puede y debe asumir la
responsabilidad del manejo de la economia y que un manejo exitoso de ella implica el
logro simultaneo de, por lo menos, cuatro objetivos principales:

— pleno empleo

- hbalanza de pagos

— crecimiento econdmico
— salarios

Kaldor sefiala que ha existido una insuficiente coordinacion de los instrumentos
de la PE, para el logro simultineo de los cuatro objetivos basicos, y que las condiciones
politicas, sociales e ideologicas de un pais inhiben la accién estatal en ciertas areas,

La similitud esencial entre estos tres autores consiste en el reconocimiento del
papel activo e interventor del Estado en la elaboracién e implementacién de la PE. Las
diferencias son de grado; tanto Herschell como Kaldor hacen referencia a las condi-
ciones politicas, sociales e ideologicas, que facilitan o inhiben la consecucién congruente
de los objetivos de la PE. Scbre Tinbergen, el mismo Federico Herschell comenta
que, atin cuando éste reconoce de forma superficial la existencia de grupos de interés
econdmicos y politicos, su acentuado enfoque es instrumentalista:

“.. . hace aparecer al Gobierno como una especie de arbitro ¢ mas aiin como un
personaje mistico que trata de lograr el maximo bienestar de la comunidad.’’

El neokeynesianismo contemporaneo, representado por Tinbergen, Herschell y
Kaldor, dio lugar en América Latina al estructuralismo cepalino, que promovid y
encauzod la industrializacién sustitutiva de importaciones ¥ los procesos paralelos de
integracién econdmica regional.
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2, l.a crisis del keynesianismo

A partir de la década de los 70, tanto la teoria como la practica neckeynesianas
muestran su ineficacia para enfrentar la crisis econdmica, lo que se manifiesta de tres
maneras en la conduccién de la PE:

1. El Estado no puede controlar la demanda efectiva privada sin provocar o
agudizar la crisis fiscal.

El keynesianismo parte de Ia idea de qﬁe el Gasto Piblico puede compensar,
positiva o negativamente, segiin la coyuntura, la demanda efectiva privada, entendida
como: gastos de consumo e inversidn o como saldo de gastos de exportacion e impor-
tacion. Esto supone que si la demanda efectiva se contrae, el Estado incrementa el
gasto como accién compensatoria; si la demanda efectiva se expande en exceso, el
Estado la limita controlando la masa monetaria via incremento de impuestos e incre-
mento de precios de los servicjos publicos.

Este concepto mostré su ineficacia en el contexto de estancamiento e inflacion
que se inicia en la década de los 70, cuando el sector privado respondié con aumentos
en los precios a la politica econémica del Estado para crear desempleo al racionalizar
el proceso de produccién y lograr economias; todo lo cual agudiza el proceso infla-
cionario.

2. Se plantea como consecuencia de lo anterior una importante contradiceién en
la politica fiscal, que es el gje articulador de Ia PE Keynesiana.

Esta contradiccién opera entre la necesidad del Estado de intervenir y la escasez
de medios disponibles para financiar esa intervencion, lo que se expresa en la insuficiencia
de los ingresos fiscales para atender las tareas del desarrollo social o los problemas
causados por la crisis. La recaudacion tributaria disminuye, entre otras causas, por:

—  Presiones por parte del sector privado para reducir o eliminar impuestos a la
produccidn.

— Demandas del sector privado para que se concedan subsidios.

—  Reduccion del nimero de contribuyentes por desempleo.

— Perfeccionamiento de mecanismos de evasion fiscal.

El gasto pdblico se incrementa por:
— Subsidios a la prestacién de servicios pablicos.
— Asignaciones al desempleo y a la pobreza.

- Demandas de incrementos salariales.
-~ Presiones para que el Estado absorba el desempleo y la nueva fuerza de trabajo.
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Larespuesta Keynesianahasidopostergar temporalmente la crisis fiscal mediante el
endeudamiento.estatal tanto interno como externo, para el coual hay limites econémicos
impuestos por el contexto del mercado financiero internacional.

La crisis econdmica profundiza la crisis fiscal y limita la expansion de la inter-
vencién del Estado, en los términos planteados para esta intervencién por la teorfa
keynesiana.

3. Las instituciones de PE Internacional, tales como el Banco Mundial, el FMI,
la AlID, etc., tienen la posibilidad de influir directa e indirectamente en la PE de los
Estados-naciones. En este sentido, son mecanismos por medio de los cuales se expresa
el mercado mundial y, desde esa realidad, imponen condiciones ante las cuales la PE
. nacional tiene que ajustarse. Esta situacion se observa con una gran claridad en la
Politica Monetaria y en el campo del endeudamiento externo.

3. Elcambio de pa:;adigma: el neoliberalismo

El fracaso de la PE de “pleno empleo” y la crisis del Estado intervencionista, da
paso a un cambio de paradigma que encuentra su expresion tedrica en el renacimiento
de la economia liberal, que implica un rechazo explicito del intervencionismo estatal y
la oposicién a-que el desarrolio econémico esté mediado politicamente por el Estado.
En cuanto a la PE, este cambio significa el abandono de la Politica Fiscal y la transicion
hacia el predominio de la Politica Monetaria.

Este enfoque neoliberal delimita el 4mbito de la PE por negacién, constrifie su
competencia econdmica y critica la macrocefalia interventora del Estado. Para los
monetaristas, la PE de inspiracién keynesiana en lugar de reducir al maximo los gastos
publicos y de centrar su atencién sobre el volumen de la masa monetaria, comete el
érror de dar privilegio a las medidas fiscales. Eso dificulta o hace imposible una
politica de control monetario. .

Miiton Friedman, miximo exponente de esta corriente como tedrico del mone-
tarismo e idedlogo del neoliberalismo, plantea como principales objetivos de estudio el
problema de la inflacion y el desempleo. Analiza los procesos inflacionarios partiendo
del supuesto de que- la inflacion es siempre y en cualquier circunstancia un fenémeno
monetario, y que sdlo se corrige mediante una politica monetaria contraccionista: la
estabilizacién de la economia se alcanza cuando Ja oferta monetaria crece a una tasa
constante, de manera automatica y no discrecional por parte del Estado.®

De manera que las funciones del Estado se concretan a:’

— mantenimiento de la ley y del orden
— sequridad nacional.

55



—  ciertos servicios que por su naturaleza no son privatizables
—  poder de acufiar moneda, regularésu valor y el de la moneda extranjera

Para Friedman:®

“...el Gobierno es necesario tanto en su funcion de foro para determinar las
reglas del juego, como en su funcién de drbitro para interpretar y hacer cumplir
Ias reglas establecidas. Lo que hace el mercado libre es reducir muchisimo el
numero de cuestiones que hay que decidir por medios politicos y, por tanto,
minimizar la medida en que el Gobierno necesita participar en el juego.”

Al convertirse la racionalidad teérica del monetarismo en racionalidad operativa
en cuanto al qué, el como y el para qué de la PE, se concreta uno de los aspectos
fundamentales de la propuesta, que consiste en la liberalizacién de los mercados y
que implica:®

— La libertad del mercado de bienes y servicios ———— liberalizacién de
precios y eliminacidn de subsidios, transferencias, ete., que afectan el funcio-
namiento del mercado.

~ La libertad del mercado de trabajo ——— — flexibilidad de contratacién y
despido de la fuerza de trabajo.

~  La libertad del mercado de capitales ——— - liberalizacion de las tasas de
interés y libre movilidad de recursos nacionales e internacionales.

— La libertad del mercado externo - ——— reduccién de aranceles, liberali-
zacion de los tipos de cambio y libre movilidad de bienes y capitales.

~ La desintermediacién estatal — —-— recorte severo del gasto piblico en
todos aquellos rubros que componen los principales servicios sociales.

El monetarismo intenta pasar como una simple derivacién del andlisis de 1a
economia positiva. Sin embargo, se ha develado que encubre una posicién ideclégica-
politica que consiste en un neoliberalismo monopolista, en tanto es un aparente
retorno al liberalismo pero en la época de los monopolios. Esta posicién supone un
modelo de crecimiento hacia afuera o “asidtico”,’® que hace referencia a paises de
ecocnomias de enclave exportador como Taiwan, Singapur, Hong Kong, etc., se enfrenta

asi al modelo de industrializacion sustitutiva de exportaciones, impulsado por la CEPAL.
No se trata de un retorno al clisico liberalismo econdmico del leissez faire, ni de
una simple extension del argumento de la libertad econdmica al de la libertad politica,

sino de una nueva expresién de la subsidiaridad del Estado en cuanto se le asigna la
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funcion de auxiliar de los monopolistas, financieros y represores, en la reproduccién
social;'!  tal como se observa en los casos de Chile, Argentina y Uruguay, En estos
paises se ha utilizado e] arqumento de la mano invisible del mercado para justificar la_
mano militar del autoritarismo totalitario, *2

4. La critica marxista

E] pensamiento critico marxista contemporaneo, muestra diferencias analiticas en
cuanto a los aspectos que destaca y elige como sustantivos para la explicacion de la PE,

Suzanne de Brunhoff elabora su concepto de PE en el contexto de la crisis econé-
mica de 1974-1975. Considera que la manera de evaluar la eficacia de la PE depende
de la manera de entender la crisis.?

Juzga inadecuado concebir la PE como una forma particular de la intervencién
econdmica del Estado; como un dato, mientras que constituye un problema.'* Consi-
dera, por lo tanto, que el analisis de ese problema debe ser planteado en relacién con
los fundamentos objetivos de esa intervencioén, esto es: la dualidad que implica el
mantenimiento del control capitalista de la fuerza de trabajo y el control de la moneda;
es decir, las determinaciones cualitatives de la intervencion estatal y de la PE. En su
opinién, ain cuando la PE se formule como un conjunto global de medidas, en la
realidad, se fracciona y no puede funcionar de otro modo que fraccionada, seqin:

— las instituciones

~  los objetivos

— lamenor o mayor conduccién de las politicas
en funcion de las relaciones de clase

Esto conduce al problema del mantenimiento de la capacidad de intervencién
econémica del Estado, tema que seqin la autora eslo que verdaderamente estd en juego
en los debates sobre Ia relacién entre el sector publico v el sector privado.

A pesar de las profundas diferencias que reconoce entre Ia posicion neoliberal y
la neckeynesiana, Brunhoff afirma que ambas son estrategias de la burquesia que
conciben la PE como la intervenciéon de un Estado que actla de forma exogena,
¥y no enddgena ni especifica. En su perspectiva, la crisis econdmica se analiza por
neokeynesianos y neoliberales con referencia a un estado de equilibrio; por lo tanto,
la erisis politico-econémica derivada de log procesos de inflacion acelerada y desempleo
no modifica las prioridades de intervencién estatal, sino que transforma las condiciones
politicas y, por lo tanto, las formas de actividad econdmica estatal, de las cuales el
capital no puede desligarse porque son coadyuvantes al proceso de acumulacién y
reproduccién capitalista.
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A partir de esta critica, propone que es en el terrenc especifico de la lucha de
clases entre capitalistas y obreros, donde puede nacer en un momento determinado la
transformacion cuatitativa de Ia PE, que supone:

— Una unrificacién de la clase obrera como sujeto economico, que percibe y
gasta rentas monetarias.

— Una modificacién masiva de las condiciones de extraccion de plusvalia.

El andlisis de Brunhoff se orienta no sdlo hacia el &mbito politico, sino también
hacia el de la gestién econémica del Estado; en este sentido, engloba la concepeion de
PE de los dos autores que sintetizaremos a continuacion:

En 1979, Elmar Altvater’® elabora su concepto de PE referido al analisis de
sociedades capitalistas desarrolladas, reconoce una crisis de la PE estatal que sustenta la
premisa de que la crisis econdmica mundial no es una crisis de estabilidad del sistema,
sino por el contrario reificacidn de la supremacia burguesa. Por tanto, en esta perspec-
tiva 1a crisis de estabilidad solo tiene lugar cuando los procesos econdmicos criticos se
manifiestan en la conciencia y 14 actuacién de los hombres: en este sentido, la crisis se
presenta como una oportunidad de replantear las condiciones de la dominacion capita-
lista o de la supremacia burguesa en el sentido de hegemonia. Para Altvater, ésta es la
logica interna de la actual crisis econdémica. Las consecuencias analiticas de esta
afirmacion lo Hevan necesariamente a examinar la génesis de Ia politica estatal al interior
de la racionalidad hegeménica del capital, esto es el cambio de paradigmas a que ya
hemos hecho referencia. Como resultado de este cambio, se conforma una PE de
restricciones y de rigor que puede sintetizarse en el concepto de austeridad. La politica
de austeridad tiende a una reduccién de los costos salariales y a una restriccién relativa
de la participacién del Estado en procesos productivos, tendiente a que tanto las
ganancias como las inversiones privadas puedan incrementarse.

Esta politica de austeridad se internacionaliza, lo cual se observa en las recomen-
daciones de los organismos internacionales como el FMI, Banco Mundial, Sistema
Monetario Europeo, etc., para abandonar los objetivos del pleno empleo y sustituirlos
por la estabilidad del nivel de precios. Esto no implica una renuncia al objetivo del
pleno empleo, sino que se parte de la suposicién de que es el sector privado el que
podra dominar los descalabros de la crisis y favorecer el plenc emplec con precios
estables y con una continuacién de la PE. Estas recomendaciones internacionales estin
claramente inspiradas en el monetarismo.

Con el cambio de paradigmas, se restructura la relacidn entre la economia y
la politica, en-el sentido de que el predominio se concede claramente a la economia
¥, por tanto, a las relaciones de poder sustentadas ideoldégicamente en la sociedad
capitalista. La consecuencia de este fendmeno se manifiesta en una restructuracion
institucional de las prioridades del sistema econdmico y politico.
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Altvater, al analizar las alternativas de la PE, parie de que el Estado en la sociedad
burguesa es “Estado de capital", lo que significa que como tal se encuentra inmerso
en las relaciones del capital, v, en el interior de las relaciones de capital, las relaciones
de clase cumplen un papel fundamental para la elaboracion de las politicas estatales
concretas. Implicito en el razonamiento de este autor estd el hecho de gue aan cuando
la PE refleja fundamentalmente los intereses del capital, también recoge e instrumen-
taliza, a través de la mediacion Estado-clases sociales, las demandas de la clase obrera
organizada. Su concepto de PE es, en este sentido, espacio donde se concretan salidas
instrumentales a las contradicciones interclasistas, dentro de los marcos institucio-
nales existentes.

Altvater privilegia una conceptualizacion del arbitraje estatal en términos eco-
nbmicos, lo que lo diferencia de otros autores que acentian el caracter politico mani-
pulador de ese arbitraje. Es el caso de Jean Luc Dallemagne.'®

Dallemagne hace una fuerte critica a la concepeién que define la PE como instru-
mento del Estado para lograr el equilibric. Afirma:

“Toda politica econdémica es necesariamente selectiva y discriminatoria. Los
modelos de intervencion global, simétrica v automdtica no son sino referentes
ideologicas. La nocién de equilibrio en la que se basan no tienen realidad
histérica. No se invoca el equilibric mds que para hacer creer a los que padecen
por estas medidas que al final les resultaran beneficiosas.” !?

Este autor analiza la PE como un conjunto ccherente de medidas tendientes a
racionalizar los procesos de acumulacion y reproduccion del capital, en un conjunto
de constricciones, que amalgaman en la accién del Estado mualtiples contradicciones:

- ladivergencia de intereses de los trabajadores
— ladivergencia de intereses en el seno de la burguesia nacional
— ladivergencia de intereses en el seno de la burguesia mundial

En su andlisis, la intervencion del Estado por medio de la PE tiende a desplazar
las contradicciones capitalistas de una clase a otra o de una fraccién de clase a otra;
pero, lo unico que logra es moverlas y temporalmente:

“De ahi su ambigiiedad. Mieniras trata de resolver las contradicciones capita-
listas, la politica econdmica invoca un equilibrio ilusorio; y al tratar de mover
esas contradicciones, seinsertaenellas. , . El desplazamiento de la contradiccién
pone directamente en peligro los intereses de quienes van a soportarla. De ahila
necesidad de invocar el interés nacional para que éstos acepten esa carga suple-
mentaria. Pero es patente que la politica econémica es una politica de clase
¥ que los modelos de la economia burguesa no pueden suprimir esta realidad,
aunque la disimulen para algunos. El interés nacional es el interés del capital.”” '3

59



Para Dallemagne, los modelos de la PE son referentes ideolégicos, que tienen como
base la gestidn del Estado, convertida en el eje principal de la ideologia burguesa, lo
que explica su afirmacion de que las contradicciones existentes en la sociedad implican
un arbitraje fundamentalmente politico, y no econémico, por parte del Estado; lo cual
necesariamente refuerza las posiciones de algunos en detrimento de otros.

5. Dos dilemas en la politica econdmica en los “socialismos reales’’

E] andlisis marxista de la PE se centra en la critica de las modalidades de PE
existentes en el capitalismo. Curiosamente se da una disociacion al enfrentar los
problemas de la PE en los paises socialistas, que consiste en una feorizacion sobre la
Economia Politica o la discusion sobre las ventajas de la planificacion centralizada y
su correlato, el presupuesto unificado, frente a la gestién auténoma con preeminencia
del cdleulo econémico.

Los grandes lineamientos de la PE en los paises socialistas responden a la plani-
ficacién de la economia. Estoimplica que los diferentes sujetos econdmicos, ordenados
en una jerarquia, tienen su actividad subordinada a las decisiones de un centro de plani-
ficacién nacional o a instancias planificadores regionales, sectoriales o funcionales, que
a su vez dependen de ese centro nacional, con potestad para determinar la orientacion
de la economia. Tal centro no es un verdadero sujeto econémico, ya que no domina
directamente el conjunto de fuerzas productivas, sino que asume técnicamente su
direccién social, en nombre del poder politico que se encarna en el Partido, al cual
estd subordinado. Lo que significa que las decisiones son elaboradas por los centros
de planificacion, pero tomadas por las instancias politicas.

Si partimos del principio de que el modo de produccién socialista no es un
modelo mercantil, que los productos y la fuerza de trabajo no son mercancias, los
paises llamados actualmente socialistas no pueden considerarse como tales. La susti-
tucién de la propiedad privada de los medios de produccion por la propiedad estatal de
los mismos, no es criterio suficiente para definir el cardcter socialista de una sociedad.,
Esta realidad explica por qué el Estado ‘‘proletario’’, en lugar de tender a su extincion
como previd Marx, se ha fortalecido en el decurso historico.

Samir Amin propone que se defina al modo de produccion de los paises socia-
listas como “modo de produccién soviético’, cuyas caracteristicas son:!*

- Los principales medios de produccién son objeto de una apropiacion estatal.

La fuerza de trabajo es una mercancia.

Los productos objeto de consumo son mercancias.

Los bienes de equipo tienden a convertirse rapidamente en mercancias.
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La subsi"n de cavegorims meteantiles 3l miwrkor da la sooledad soclalises, ha
tratado de ser justificada por Stalin y se puede rasumir ds ia forma slgulente:

— {aricter pereandil de uns parts de la peoduocién estatal, que incluye los
Henes y serviclos de consumo privado y los medics de producolén vendidos
al exterior, Este fmplica 1a vigencia de la ley el velor en 1s eeanomia,

—  Nocasidad de cdlonlo econdmico, basado sn los costos de produceién, precin
de vanta ¥ ganancia.

Las condiciones para la dessparoién de estas categorizs mercantiles, suponen la
dosaparicifa previa de loc doa sectores prinoipalos de ia actwal eronomia sochlista,
deoia Stalin:*°

. "Cuando en waz de Jos dos principales sactores de prodacciin, Exgado y Kaljoz,
se forme o un s0l0 sector, que anglobe toda la producoidn y disponia de todos
ks productos de consume del pais, desapareaerd la airculaoién de meromaia,
0ot 51 eponcinla menetaria, como un elenento indtl de la econcmia nacional "

Ea la actailidad, on lox paiwss soealichis ermn Duba, fimeionan inclusy dres
mercados diferantiados: 1

“H ravlonado de loa bienss de primera necesidad, de precios bajos ¥ congelados;
el paralelo dy bisnesgomplementarios, a procios misaltos; ¥ o de los campesinos,
attosarcs ¥ trabajadores por cusnta propia, & precits deteeminados po Ia ley de
la oferta ¥ la demanda.”

En gute watido, resulta ingenua 12 afirmactén de Bettalheim cuando afirma:*?.

- “La construccién de la sociedad socialista es, por [o tanto, un procaso histérico
durants o cual Ix plenifioueidn smpiesa poe ger una direcaidn wcisl de las faersss
prodoctivas, para transformarse en una dominacion social de dichax fuerzas, o
que Lews a la deeaparicitn completa de 12 produccién mercandd.”

Lo que saractariza la PE en lo pafses soolalistar ex la sobredsterminacién de
o politico sobre 1o econdmico, que tmplion ol cardoter reotor da Ia gestidh eskatal,
wmﬂmﬂumhﬂaﬂm&hmh Al respecto dooia
Lenin:*?

“La politia o5 la espresidn conconirada de la economia, he mpetido en mi
digtur, pues habia oido ya loa reproches haola nf actitud politica, ko que esta
absolutamente desprovisto de sentide y ¢ inadmisilie sn la boca de un mandsta.
La politoa no puede dejar de tener la primacia scbra la sconocnis. Razonar de
otra manera o8 olvider el abege del marxisno ... sn uoa posiciéa politica
cofrecta, une clase dadas no pneds mantener su dominacién v e conyecuencls
00 paeds desemnpefiar tampoeo s tarea et la produccion. ™
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Las dos grandes opciones de la PE en los paises socialistas son: planificacion

centralizada o gestidn auténoma.

Segiin Ernest Mandel,>* para que se pueda hablar de la existencia de un sector

socialista:

- las relaciones de produccién deben correspondef a la forma juridica de la
propiedad socialista de los medios de producciédn, a partir del momento en que la
planificacién socialista por medio de un plan econémico tnico deviene efectiva-
mente posible, esdecir, a partir del momento en que las inversiones no se efectian
mas segun los imperativos de la ganancia, sino seqin las prioridades establecidas
por el plan... Sin duda la planificacién se efectia primeramente de manera
imperfecta, parcial, inadecuada; pero lo que predomina entonces no es el grado
de desarrollo de las fuerzas productivas, sino los defectos de organizacion y la
falta de experiencia.”

Para Sergio De Santis:**

“La planificacion centralizada es el modo de ser de la sociedad socialista, su
categoria definitoria y el punto en el que la conciencia de! hombre alcanza por
fin, a sintetizar y -dirigir la economia hacia su meta, la plena liberacién del ser
humano en el marco de la sociedad comunista.” ‘

Ernesto “‘Che’ Guevara, al defender las ventajas de la planificacién centralizada,

‘oo 26

“Primero, al tender a la centralizacion, tiende a una utilizacién mas racional de
los fondos con cardcter nacional. Segundo, tiende a una mayor racionalizacién
de todo el aparato administrativo del Estado. Tercero, ayuda a crear unidades
mayores dentro de limites adecuados, que ahorran fuerza de trabajo y aumentan
la productividad de los trabajadores. Cuarto, integrado en un sistema inico de
normas hace de todos los ministerios una sola gran empresa estatal, sin que haya
problemas salariales y simplemente cumpliendo una escala de tipo nacional.”

Como alternativa al centralismo burocrdtico propuesto por Guevara, el cubano

Marcelo Fernandez Font proponia la aplicacion de la gestion auténoma a las empresas
socialistas, formulada del siguiente modo: %7
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—  Gestién planificada, es decir, subordinada al plan econdémico estatal.

— Independencia economica relativa de la empresa en el manejo de los recursos
confiados por la sociedad, v la correspondiente responsabilidad del aprove-
chamiento, mantenimiento y desarrollo de esos recursos.



—~  Relaciones directas en el intercambio de los productos con las demas empresas
y posicion de igualdad con las mismas.

- Rentabilidad, medicién de los gastos e ingresos en forma monetaria, cubriendo
los gastos con ingresos propios de la empresa y obteniendo ademas utilidades.

—  Utilizacién de crédito bancario para completar sus recursos propios.

— Aplicacién de estimulos materiales y morales, tanto individual como colec-
tivamente. ’

La diferencia entre ambas posiciones es radical. El proyecto autogestionario
atiliza el cilewlo econémico como alternativa al presupuesto unificado. El principio
fundamental del calculo econdémico es el aseguramiento de la autogestion financiera
y de la rentabilidad por parte de la empresa, de forma tal que cada unidad, ademés de
cubrir los gastos a partir de los ingresos que percibe, obtenga un margen de ganancia.
En Cuba para 1980, el 95% de las empresas estaban integradas al régimen del calculo
econémico.*®

Para llevar adelante la politica econdémica basada en este tipo de criterios, es
fundamental el papel de la banca socialista, como institucion responsable de instru-
mentar la politica econémica. K. Podlaha®® resume las funciones econémicas de la
banca socialista asi:

— regulacién de la circulacién monetaria

—  centro de ajustes y pagos del pais

— concesion de créditos

— financiamiento de las inversiones

— administracion de divisas y operaciones internacionales
— organizacion de los ahorros de la poblacion

— control econdémico bancario

Estas funciones de la banca socialista implican la aplicacién de una serie de
instrumentos de PE que, en el caso de los paises socialistas, coadyuvan a la persis-
tencia y refuerzo del Estado. Lo politico a través del partido, y lo técnico, a través
de los aparatos del Estado, aparecen superpuestos e identificados; la burocracia poli-
tica se constituye en la tecnoburocracia que coopta las cimas de la gestién estatal.

Cualquiera que revise los contenidos de las revistas de Economia de los paises
socialistas, puede comprobar que los modelos econométricos, cuyo sustrato teérico
es la Economia neoclésica, son los instrumentos privilegiados para elaborar e interpretar
la PE, lo cual es absolutamente antagénico a la dialéctica materialista del marxismo
clasico, y paradéjicamente contradictorio a las criticas que hacen los economistas
marxistas contemporaneos a los modelos cuantitativistas de la economia neocldsica, tal
como se expresa en los planteamientos de Brunhoff, Dallemagne y Altvater.
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6. Comentario final

Histéricamente, la Politica Econdmica ha sido la expresién practica y concreta
de las teorias econémicas dominantes en un determinado periodo. La crisis mundial
ha develado la ineficacia de las teorias y modelos econémicos desarroliados hasta el
momento, para lograr la consecucion de los objetivos generales de la Politica Econdmica:
crecimiento y desarrollo, estabilidad econdmica y distribucion del ingreso en el marco
de una economia de pleno empleo,

De ahi que, ain cuando los indicadores econdmicos demuestran una situaciéon
agudamente recesiva para toda América Latina,>® y que la respuesta también generali-
zada ha consistido en Ja aplicacién de medidas de estabilizacién econémica, indepen-
dientemente de que se hayan firmado o no convenios con el FMI, la Politica Econémica
para “administrar la crisis” y repartiv sus cargas sociales, presenta diferencias de
pais a pais.

En el caso de Centroamérica existen rasgos comunes a todos los paises, en cuanto
al cuadro generalizado de recesion e inflacion, pero diferencias sustantivas en las
respuestas que han dado los gobiernos, y que desbordan el manejo técnico de la
Politica Econémica. Es imposible explicar esas diferencias sin integrar al andlisis la
profunda crisis politica y social de la region, asi como el papel de los actores interna-
cionales involucrados,

De fundamental importancia es el estudio de las relaciones bilaterales establecidas
por cada uno de los paises en la dindmica de la coyuntura con el Gobierno de los
Estados Unidos, y entender que estas relaciones han sido estructuradas por la Adminis-
tracién Reagan en torno a los siguientes criterios bdsicos: )

— Preeminencia de los objetivos de sequridad nacional de los Estados Unidos.

—  Creciente participacién del sector privado de Estados Unidos en la produccion
y el financiamiento de América Latina.

- Liberalizacién del comercio y supresién de las restricciones impuestas por
los paises subdesarrollados.

— Asistencia financiera oficial muy limitada, excepto en los casos donde se
perciban problemas para la sequridad de Estados Unidos.

— Fortalecimiento de las fuerzas de mercado y de los organismos internacionales
como el FMI, Banco Mundial v el GATT, como reguladores y orientadores

de la economia mundial.

Estos criterios conforman un encuadramiento condicionante que limita el margen
de maniobra endégena de los gobiernos de la regidn.
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Tal condicionamiento no niega el hecho de que es en el espacio nacional donde
se concreta la Politica economica de cada pais. Por tanto, es fundamental analizar el
caracter especifico de cada régimen politico, las bases de su legitimidad y los nexos.
que establece con la sociedad civil; asi como las formas administrativas de gestion estatal
que sustentan la accién de la burocracia politica y la tecnoburocracia, las cuales a su
vez deben ser explicadas en el analisis. ! '

Paralelamente, pero a otro nivel de concrecidn, la Politica Econdmica que se
formula y realiza como un conjunto global de medidas, aparentemente coherentes, debe
explicarse partiendo de la realidad, esto es del fraccionamiento en politicas (monetaria,
crediticia, de empleo, etc.) que se ejecutan por medio de una multiplicidad compleja
de instituciones, para generar a lo largo de todo el proceso reacciones que avalan o
impugnan esas medidas por parte de los grupos sociales organizados (camaras patronales,
sindicatos, partidos politicos, etc.}, de cuya capacidad de presion en la escena politica
depende incluso la reformulacién de ellas. 32 .

Para concluir, deseamos apuntar que a menudo se olvida que Ia economia es una
ciencia social y que su valor heuristico estd inexorablemente articulado a una conste-
lacién de fendmenos sociales, politicos e ideolégicos, sin los cuales la explicacion
econdmica se convierte en una estéril calistenia intelectual.
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3 Herschell, F., Polstica Econémica, México, D. F., Siglo XXI, 1980, p. 11.
4 Kaldor, N., Conflicts in Policy Objectives, Oxford, Great Britain, Editorial Blackwell, 1971,
pp- 1-19,
5 Herscheli, F., op. cit., pp. 32 y ss.
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LA EMPRESA PUBLICA MULTINACIONAL:
ELEMENTOS PARA UNA AGENDA DE ESTUDIO

Maaricio Vakiis

Introduecibn

Hl punto de partida de emte artimlo se ¢oouentra en una revidén de oferta
literatura que sobre todo a lo largo de las dos Gitimas décadas, 26 ha venido ocupands
da mosar la convenientia o la neceddad de impulear 1a creecidn da Emprasss Muolti-
nacionales eatra Paizes: an Desarclle (EMPDY), como insitumentos apropiados de
cooperaciin e integraclén. De manera goneral, por EMPD se entlende organizaniones
permancntes dadizadas a 1a producriin ¥ a la venta de bienes o savickos en mercados
de aloance internzoional, ¥ en muya propledad y contral participan inversionfstas de
das o mds palses en desarrolla,

5 s ezamina con algin detenimiento y espiritu ceftico usa muestra represen-
tativa del dpe de estudios que s8 han otupado de estas sopraszs, 5= puede apredlar
que la gan mayorla de ellos acuse diversas insuficieacias, las que obstagulican la
obtenpidm de conocimientos mas valiosos sobte sstas organizecicnes de notable difasién
mundial. Eptre las insuficieacias aludidas son de especial relevancla las siquientes:
1) Falta de estudio emapirico o decasos; 2)lmyprecitidn tedrico-concepiual; ¥, 3) sesgo
pramonional de los antores que abordan of tema,

En asta articula se persigue, en primer lugar, examingr rdpidamente lat ngofi-
ciencias aptos apuntadas y algunas de ;s consecnendias més impartantes para el
conccimiento en este campo, En segunda lugar, se ptanteardn pam la discusién alqunos
alemmios que podrizn ser de utilidad ea la formulacidn d2 une sgenda do invost-
gacion alrededor de la peoblamétion da estas empresas,

Conviene enfatizar o] cardotor proliinar o gxcplovatorio de fap ideas que agqui
se vertivin, Una estrategia de investigacién completa, ocherente 4 incisiva 4n materia
de EMPD, podrd alcanrarse en la medida sn que investigadores, administradores v
funsfonarios gubwinumentales junien s arfwerzos y compartat sxparisneise alrededor
ds aste impertante tema
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Con el proposito de contribuir a explicar algunos de los conceptos propuestos,
se ofrecen a lo largo del trabajo diversos ejemplos extraidos de la experiencia de
algunas de estas organizaciones que operan en América Latina,

1. Las empresas multinacionales como instrumentos
de desarrollo de los paises del Tercer Mundo

La formacién de empresas multinacionales entre paises en desarroilo (EMPD),
es con gran frecuencia presentada como uno de los pasos concretos mas provechosos
que han dado o que pueden dar tales paises, con el proposito de mejorar su capacidad
de respuesta frente a multiples y complejos retos que lanza el proceso de desarrollo.
En América Latina ha sido notoria y entusiasta la acogida que esta idea ha encon-
trado en importantes circulos politicos y académicos de distintos paises, asi como en
organismos y mecanismos regionales que como el SELA, el INTAL, la SIECA, el
Grupoe Andino, etc., han apoyado en forma directa la creacion de tales empresas, De
hecho, en las dos ultimas décadas estas empresas han proliferado de manera consi-
derable y actualmente operan en todas las regiones del subcontinente, y en dlversos
sectores productivos.

1.1 Sobre la expresion multinacional

- Es conveniente hacer aqui algunas precisiones conceptuales. El caricter
multinacional se otorga en el contexto de este trabajo a aguellas empresas que retinen
dos requisitos fundamentales: a) el ser propiedad y estar bajo control de inversio-
nistas provenientes de dos o mas paises, v b) el llevar a cabo sus operaciones en una
escala internacional. Puede verse que este doble criterio de multinacionalidad —por la
propiedad y el control, y por el mercado— difiere del que a menudo se utiliza en el
estudio de los grandes consorcios de los paises desarroliados, en donde tales consorcios,
atendiendo al alcance del mercado en que operan, se presentan como empresas ‘‘multi-
nacionales’’, En otros ¢asos, la multinacionalidad se otorga a tales consorcios con base
en un razonamiento puramente juridico: puesto que el consorcio tiene filiales asentadas
juridicamente en diversos paises como “empresas nacionales'” —i.e. Texas Instruments
de El Salvador, Del Monte de Costa Rica, etc.—, se trata entonces de un consorcio
“multinacional’’, integrado por empresas de distintas nacionalidades. En ambos
casos, sin embargo, el uso del término multinacional no permite reflejar la fuerte base
nacional y la centralizacion real del control con que operan tales consorcios.” El
criteric de multinacionalidad por el mercado, ha sido utilizade también en el estudio
de la expansion internacional de las operaciones de empresas establecidas en paises
pequefios o subdesarrollados. Con frecuencia en estos trabajos tiene escasa trascen-
dencia el hecho que la empresa que se ‘‘multinacionaliza”, sea una filial extranjera o
una empresa privada o piblica local, etc.? :

. En este articulo, como se ha indicado, se reserva el término rmullinacional para
las empresas en que se pueda observar diversidad nacional en la propiedad v el control,
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y alcance internacional en las operaciones. La expresion Empresa Transnacional (ET),
designara a las grandes empresas de los paises desarroilados, las cuales:

“ .. actian desde los paises en que tienen su sede a través de las fronteras
nacionales.” ?

1.2 Principales argumentos en pro de la EMPD

Con el fin de proporcionar una idea general de laimportancia que se atribuye
a la creacion de las EMPD, se presenta a continuaciéon una breve sintesis de los argu-
mentos proporcionados por diversos autores que se han ocupade del tema.® Por
comodidad expositiva, se puede decir que la creacion de las EMPD se concibe como
una accidn que reportaria beneficios de dos tipos: a) economico-sociales, y b) politicos.

En el plano economico-social, se afirma que estas empresas permitirian echar a
andar proyectos que por la magnitud y la naturaleza de los recursos necesarios, escapan
a las posibilidades de un solo pais. Al constituirse las empresas en cuestion, se propiciaria
el aprovechamiento de economias de escala y externas, asi como el establecimiento de
acuerdos sectoriales entre paises y el mejor uso de los recursos humanos v matériales.
Adicionalmente, estas empresas no sélo contribuirian a fortalecer el proceso de desa-
trollo integrado, sino también a eliminar distorsiones en dicho Proceso, para promover
una distribucidn mas equitativa de los beneficios de la integracion y una reduccion de
la-dependencia externa. - '

Desde la perspectiva politica, se sefiala que la formacién de las EMPD provo-
caria efectos y movimientos de solidaridad entre los paises, lo que redundaria en
aumentos de su poder de negociacién en ciertos espacios de la problematica interna-
cional. Se ve en este tipo de organizaciones un instrumento tan eficaz como audaz,
para contrarrestar la penetracién de las ET y para salvaguardar la autonomia de decision
de los paises del Tercer Mundo,

Conviene mencionar, desde otro angulo, un elemento que a menudo se presenta
en favor de la constitucién de las EMPD: su mayor viabilidad politica y administrativa,
en comparacién con otro tipo de mecanismos de cooperacién e integracion mas gene-
rales, que suponen miltiples acuerdos y compromisos ¥ una considerable rigidez. Tal
como se indico en un documento preparado en ocasién de la cuarta UNCTAD:

“Dado el cardcter limitado de los objetivos, el acuerdo de establecimientos de
empresas multinacionales no requiere compromisos globales v elaborados sobre
un elevado nimero de proyectos conexos o sobre politica industrial en general.
En consecuencia, Ia formacién de empresas multinacionales parece constituir
una téenica flexible y adecuada para la promocién de la cooperacion econdmica
entre paises en desarrollo en general . . .’ ¢

69



Todo lo anterior es, ciertamente, una muy ligera revisién de los arqumentos
mds importantes que se ofrecen en la literatura disponible, en favor de la creacion de
las EMPD. Se puede apreciar, sin embargo, que tales argumentos apuntan hacia una
diversidad de factores y que tienden a generar considerables expectativas con respecto
al valor instrumental y a la viabilidad de las empresas en estudio. Sin embargo, es nece-
sario reconocer que la investigacion en este campo exhibe una serie de importantes
limitaciones.

2,  Critica al pensamiento en materia de EMPD

Tal como se ha sefialado, la gran mayoria de trabajos que se han ocupado dela
creacion de las EMPD presenta diversas insuficiencias. Estas se dan interrelacionadas y
caracterizan un cierto “estado del arte’’ en el tratamiento de estas empresas.

2.1 Falta de andlisis empirico o de casos

Se puede apreciar, en primer lugar, que en el estudio de las EMPD existe
una especie de divorcio entre las elaboraciones tedricas, por una parte, y las experiencias
conctetas de las empresas gue ya existen, por la otra. La mayoria de trabajos sobre el
tema acusan, en otras palabras, ausencia de elementos empiricos de singular impor-
tancia, como son los que se desprenden del analisis de casos de empresas reales. Aunque
esto es particularmente cierto para los trabajos latinoamericanos —a los que sobre todo
se refiere este articulo—, la apreciacion anterior es generalizable a numerosos trabajos
que se originan en otras regiones del planeta y en organismos internacionales.

Los estudios que se ocupan de las EMPD, suelen concentrarse en discutir los
fendmenos y problemas que subyacen a la propuesta de crear tales empresas, y en
sefialar las ventajas que a la luz de diversos parametros generales se obtendrian con su
establecimiento. En otros casos, la discusién se torna eminentemente juridica, los
argumentos se relacionan alrededor de las posibles ventajas o desventajas que tal o cual
figura juridica aporta o podria aportar a la empresa. Este tipo de analisis no carece de
importancia, sin embargo ofrece s6lo una vision formal y estdtica del fenémeno.”

Existen, ciertamente, algunos trabajos mas contemporaneos en los que se observa
un esfuerzo por reconocer que las EMPD en América Latina ya no sélo son una
‘“‘propuesta en la mente de los idealistas’”’, ¥ que las empresas en cuestion son un hecho
real, que con frecuencia presentan problemas. Sin embargo, en estos trabajos los
planteamientos se suelen hacer a niveles demasiado generales, que no reconocen las
peculiaridades de cada empresa; o bien a niveles demasiado fenoménicos, que no
profundizan en forma seria en los procesos subyacentes. Asi, por ejemplo, diversos
autores coinciden en sefialar que uno de los problemas centrales que afecta en general
a las multinacionales latinoamericanas consiste en:
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“. .. el sensible decaimiento del interés politico manifestado (por los paises socios)
en los momentos iniciales, que casi se anula en la etapa de funcionamiento,
limitando de este modo muchos delosintentos de gestién administrativa eficaz.”’®

La hipbtesis anterior parece contener importantes elementos verdaderos; sin
embargo, planteado el problema en ese plano de generalidad, —aplicable a la mayoria
de empresas— no parece ser susceptible de otra explicacién que no sea la falta de madurez
de los gobernantes o la etapa alcanzada en el proceso de integracién, la dependencia,
o la falta de prevision, etc. Convendria mas bien preguntar si tal decaimiento en el
apoyo o interés politico afecta por igual a todos los paises socios de una empresa en
particular, o si la falta de apoyo se manifiesta sobre todo con respecto a ciertas acti-
vidades especificas y por qué. En cada empresa, el ‘‘decaimiento del interés politico”
es expresién de un proceso complejo y altamente dinimico, que no se explica de
manera suficiente sélo por “macro variables” y generalizaciones.

Por otro lado, el decaimiento del interés politico, aceptado muy ligeramente
como un factor decisivo, puede en algunos casos no ser causa, sino pretexto de una
gestién administrativa ineficaz.

Sin lugar a dudas, la realizacién de estudios de casos y de comparaciones entre
las empresas que ya existen, arrojaria mucha luz sobre la naturaleza de los problemas
involuerados en su funcionamiento, y contribuiria a despejar numerosas interrogantes.
La importancia que en general tiene este tipo de estudios para el desarrollo del conoci-
miento, se ha destacado por diversos autores. Murray, por ejemplo, indica al respecto:

“Los estudios de casos aumentan el conocimiento v la comprension del objeto
al proveer “‘estudios de lo particular donde poco ha sido hecho previamente en
profundidad”. Ellos demuestran la “gran variacién” y las “complejidades multi-
dimensionales” involucradas en circunstancias especificas, sugieren prequntas
para una exploracién mas profunda y sientan las bases para el analisis comparativo
en una etapa posterior. Mas ailn, tales estudios ayudan a Ja ensefianza al comple-
mentar la discusién mds generalizada y abstracta, y al enfrentar al estudiante con
las complejidades de la vida real.”?

22  Imprecision tedrico-conceptual

Hacer investigacion empirica no implica descuidar el proceso de investi-
gacion y elaberacién tedrica. Por el contrario, no se concibe manera de abordar la
realidad sin una idea ordenadora previa, la que al ser elaborada en contraste permanente
con larealidad, permita precisar, ordenar y profundizar en lo importante y esencial para
el estudio del objeto.

En el campo de las EMPD el desarrolio teérico es realmente incipiente. En este
articulo solamente se esbozan algunas tematicas que parecen relevantes desde el punto
de vista tedrico, para la definicién de Ja naturaleza del objeto de estudio.
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Con excepciones notables, los trabajos escritos sobre estas empresas fallan en
reconocer y en agotar las implicaciones analiticas que se desprenden del hecho que
en su gran mayoria, las multinacionales que operan en América Latina y el Tercer
Mundo en general, retnen condiciones que las hacen operacionalmente asimilables al
concepto general de Empresa Publica. Al examinar la conformacion del capital de las
empresas multinacionales latinoamericanas, un informe de consultoria sefiala:

‘.. . enlosproyectos propiamente multinacionales, el capital susle tener caracter
piblico, en su mayoria, aunque exista alguna excepcion, si bien en este caso la
participacién privada frecuentemente corresponde a importantes grupos finan-
cieros que, de algin modo, reproducen las caracteristicas del capital pablico.””!®

En este articulo se utiliza el concepto de Empresa Piblica Multinacional (EPM)
para dar cuenta de aquellas EMPD que, como se ha dicho, reiinen condiciones gene-
rales de empresa publica. Se debe reconocer que la especificacion del concepto de
empresa piblica es una tarea compleja y muy polémica. Pero esto, al contrario de toda
actitud pasiva, lo que exige es shondar en busca de soluciones al problema conceptual
en referencia, puesto que tiene importantes implicaciones para la investigacion.

En efecto, en el ejercicio conceptual y taxonémico ests implicito un proceso de
hipotetizacién o de seleccién de variables y componentes criticos con respecto al
objeto en estudio.'' Se trata, pues, de un proceso con importantes consecuencias
para la determinacién de la especificidad sustantiva de los fenémenos. Por lo mismo,
la conceptualizaciéon y la taxonomia constituyen un insumo indispensable para el
establecimiento de adecuados planos de comparacién y en general para el disefio de
estrategias de investigacion coherentes e incisivas.

Al estudiar la problematica involucrada en la definicién del concepto de Empresa
Pablica, un grupo de expertos indica:

"“Una idea mas clara del concepto y la definicion de las empresas publicas podria
P p p
proveer un puente entre teoria ¥ préctica.” 12

Conviene destacar el hecho que al reconocer el cardcter “‘piliblico” de las EMPD,
se posibilita el acudir en busca de elementos tedricos para su estudio, a distintas elabo-
raciones que existen en el campo de las empresas piblicas, la burocracia estatal y el
Estado en general. De igual forma, el cardcter “multinacional’’ de estas organizaciones
sugiere la utilidad para su estudio de trabajos e investigaciones en el campo de las
relaciones internacionales.

Ademas de las implicaciones analiticas que tiene el proceso de conceptuali-
zacion, es claro que la precision conceptual reporta importantes ventajas practicas y
estadisticas. Permite delimitar con claridad el referente empirico a que aluden las
hipétesis y proposiciones, asi como hace posible Hevar a cabo cuantificaciones. Jones
dice al respecto: '
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“Quisiéramos tener una definicion acordada internacionalmente, de manera que
podamos hacer afirmaciones precisas como ia siguiente: comparadas con las
del pais Y, las empresas piblicas en el pais X contribuyeron el doble al PNE,
pero crecieron la mitad de rapido.’" '3

La referida imprecisién tedrico-conceptual estd presente en la gran mayoria de
trabajos sobre las empresas multinacionales latinoamericanas. Este problema parece
guardar relacién con la ausencia de investigaciones empiricas, as{ como con el tono o
sesgo promocional y acritico que exhiben muchos de los trabajos disponibles.

2.3 Sesgo promocional
En un interesante articulo, Diaz-Alejandro sefiala:

“Uno debe temer la existencia de una tendenecia a mirar todas las corporaciones
multinacionales latinoamericanas (CML), como*‘cosas buenas”. Hay por ello lugar
para el andlisis normativo en esta drea, particularmente si uno quiere evitar desi-
lusiones mas tarde. De hecho ya existen algunos precedentes desafortunados.” !

Aunque Diaz-Alejandro no ofrece ejemplos de tales precedentes desafortunados,
es relativamente fdcil comprobar que en diversas multinacionales latinoamericanas las
cosas no marchan como se esperaba. Algunas han sido liquidadas’® o inmovilizadas
luego de algunos afios de operacion, mientras que otras reportan considerables pérdidas
financieras, entrabamientos en el proceso de toma de decisiones, o el antes mencionado
decaimiento en el interés politico de los paises socios.

_ Diaz-Alejandro pone de relieve otras consideraciones que merecen tenerse en
cuenta, a fin de hacer un analisis mas comprensivo y critico acerca de estas empresas:

“Deberia estar claro que la creacién de nuevas corporaciones multinacionales o
transnacionales latinoamericanas no es la- tnica ni necesariamente la mejor
manera de enfrentar la incertidumbre, la necesidad de informacién, o la falta
de poder en el mercado (...) Atreglos contractuales de distinta naturaleza que
son limitados en el tiempo, pueden a menudo funcionar mejor que nuevas orga-
nizaciones permanentes.” %

E] tono promocional y acritico que muestran muchos trabajos relacionados con
las multinacionales de los paises en desarrollo, habria encontrado justificacion hace
varias décadas, cuando efectivamente tales empresas no eran sino una “propuesta en
la mente de los idealistas”. Actualmente, sin embargo, lo que se necesita es nuevos y
verdaderos esfuerzos encaminados a recuperar v a examinar las experiencias concretas
de las empresas que ya existen. Es éste un paso indispensable en el proceso de elabo-
racidn tebrica en este campo. Pero quizds sea mas importante aan la posibilidad de
que los estudios en referencia permitan reflexionar con mayor claridad sobre sus
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problemas, a todas aguellas personas que hoy dia tienen responsabilidades directas en
la gestién de las empresas en estudio.

3. ldeas para una agenda de investigacion

En esta parte se plantean algunas ideas encaminadas a proporcionar pistas para
aproximarse al estudio de la Empresa Publica Multinacional (EPM).

Desde la perspectiva de este articulo exploratorio, el interés principal recae en

la posibilidad de identificar y profundizar en el andlisis de aquellos elementos que
~conforman la especificidad sustantive de la EPM como concepto genérico. Esto es, se
intenta conceptualizar y operacionalizar las propiedades qile distinguen al fenémeno
en estudio de otros fendmenos. De esta manera, se pretende aportar elementos basicos
para un marco conceptual v metodoldgico que permita comparar diversas EPM, con
cierta independencia de! hecho que entre las empresas-a comparar se encuentre una
naviera, una comercializadora, una planta industrial o una empresa dedicada a propor-
cionar servicios para ia navegacion aérea. El supuesto basico de este andlisis es que un
enfoque comparativo, puede resultar especialmente fructifero para el estudio de la EPM.

Ciertamente, para desarrollar un esquema de comparaciéon como éste, puede
que existan distintos caminos. El planteamijento que aqui se hace, debe considerarse
como una propuesta rapidamente esbozada, incompleta y preliminar,

3.1 La esencia de las actividades de la EPM

{En qué consiste la esencia de las actividades de la EPM? Para dar respuesta
a esta interrogante, pueden hacerse varios supuestos analiticos. En primer lugar, se
puede decir que una EPM es una organizacién en cuyo funcionamiento estan involu-
cradas tres dimensiones bdsicas, a saber: una dimension empresarial, una dimensién
piblica y una dimensiéon multinacionial. Ahora bien, ;que significa cada una de estas
dimensiones?

Cada dimensién plantea una problematica particular, diferenciable con fines
analiticos. La dimensidon empresarial trae a primer plano el problema de la raciona-
lidad productiva.'” Es decir, la EPM es una organizacién constituida para producir
y vender, de acuerdo con el llamado principio de exclusién, determinados bienes y
servicios. Para ello, la empresa tiene ciertos marcos de referencia en lo concerniente
a la eficiencia, calidad y rentabilidad de la operacién.

La dimension publica, por su parte, bace referencia a que las actividades de la
empresa estan inmersas en un contexto organizacional y de negociacidon politico-guber-
namental. La EPM surge para cumplir con determinados abjetivos de politica piblica,
alrededor de los cuales son capaces de converger diversos Estados.
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Finalmente, la dimension multinacional habla, en términos generales, de un
determinado medio social. La EPM se distingue de lo que podria ser lamado Empresa
Pablica Nacional {EPN), por el hecho que sus actividades no estdn enmarcadas por los
parametros que proporciona la problemdtica de un solo Estado-Nacién. Esto no
significa que las actividades de las EPN no tengan nada que ver con variables de orden
internacional. La diferencia radica en gue en las EPM, las variables de orden interna-
cional son un atributo esencial y constituyen su medio operativo,

LA ESENCIA DE LLAS ACTIVIDADES DE LA EPM:
UNA VISION ESQUEMATICA

Explicacion

=

]

Dimensién Empresarial
Dimension Piblica
Dimensién Multinacional

Combinacién de las dimensiones Empresarial y Publica. Nocion del
Balance Relativo.

Combinacién de las dimensiones Empresarial y Multinacional. Problema
de la Administracién Internacional. Diferentes capacidades de los Estados
$0Cios con respecto a la operacidn empresarial especifica.

Combinacién de las dimensiones Pablica y Multinacional. Intereses, dife-
rencias y relaciones politicas de los Estados socios. Estructura y dinamica
politica del espacio especifico de la problemética internacional en que
opera la empresa.

Gestidn de la EPM, cuyos pardmetros fundamentales estan dados por las
tres combinacicnes entre las dimensiones basicas.
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En otras palabras, y de acuerdo con el doble criterio de multinacionalidad que
se utiliza ‘en este articulo,'® la EPM es una organizacion que realiza sus operaciones
en mercados por. definicién de alcance internacional, en procura de responder a los
intereses de los diferentes Estados socios de la empresa, los cuales se reparten la propie-
dad de! capital y ejercen en forma colegiada el control de la empresa. Por lo anterior,
la EPM es un fenémeno cuyo estudio puede ser ubicado en el plano de las relaciones
internacionales y, mas especificamente, en el de la politica internacional o exterior,

La identificacién y andlisis aislados de cada una de estas dimensiones —empresarial,
publica y multinacional— pueden ser considerados un primer momento en el proceso
de investigacién. Lo crucial, sin embargo, radica en examinar las interrelaciones que se
suscitan entre dichas dimensiones. No se debe entender, pues, que los papeles o roles
que la EPM desempefia en cada una de sus dimensiones bésicas, son independientes
entre si. Por el contrario, tales papeles aparecen en la realidad intimamente vinculados
v dependen unos de los otros. De esta forma, la esencia de las actividades de la EPM
puede ser concebida como la resultante de las relaciones y combinaciones que en cada
caso concreto se establecen entre sus tres dimensiones basicas.

El grafico anterior permite apreciar esquemdticamente la manera en que las tres
dimensiones de la EPM se entrecruzan dando origen a espacios en los que se combinan
los elementos de una dimension con los de las otras, y proporcionando los parametros -
fundamentales dentro de los cuales se mueve la gestion. Este esquema pretende
orientar el andlisis de casos de EPM hacia el examen de las combinaciones entre las
dimensiones. El esquema plantea, asimismo, que las combinaciones representan el
tipo de problemas que de manera particular enfrenta el proceso de gestién de la EPM.
Por estas razones, es necesario hacer un rdpido esbozo conceptual del significado de
cada combinaci6n e ilustrarlo con algunos ejemplos concretos.

3.2 Lanocidn de Balance Relativo .

Con el nombre de Teoria del Balance Relativo, P. Fernandes y P. Sicher}
presentan un esquema para aproximarse al estudio de las actividades de las empresas
piblicas en general.’® Aunque ciertamente podrian hacerse reservas con respecto a
los alcances que Fernandes y Sicher] parecen atribuir a su “teoria”, algunas de las
ideas y supuestos comprendidos en la misma resultan de utilidad. ‘

De manera sintética, la formulacion del Balance Relativo parte del supuesto gue
la esencia de la actividad de }a EP descansa en la combinacién de una dimension empre-
sarial y una dimension piblica. En palabras de Fernandes y Sicherl:

“El problema que parece presentarse es uno que se relaciona con el balance
‘correcto’ entre las dos dimensicnes. Tomamos nota de la existencia de escuelas
de pensamiento que colocan un muy alto grado de énfasis sobre la dimension
publica, a expensas de la dimensién empresarial. Por otro lado, hay escuelas de
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pensamiento que acentian la dimensién empresarial a expensas de la dimensién
piblica. ;Qué pasa entonces st alguna de estas dimensiones prepondera y aplasta
la otra? ;En qué momento la sobre-enfatizacion del cardcter pablico de la
institucion destruye su caracter empresarial? Alternativamente, ;en quémomento
la sobre-enfatizacién del cardcter empresarial destruye su cardcter piblico?”2°

El problema de las relaciones —conflictivas o no— que se establece entre las
dimensiones empresarial y piblica en las EP, ha sido parte de las preocupaciones de
los estudiosos y de los administradores y gerentes plblicos, asi como ha constituido
un argumento frecuentemente manipulado por aquéllos que se oponen a la actividad
empresarial del Estado. Sobre este punto, un grupo de estudiosos indica:

“La busqueda de retornos financieros en respuesta al cardcter empresarial de la
organizacion puede resultar repugnante y contradictorio para la bisqueda de las
metas sociales y los propositos publicos que se desprenden de su caracter pablico,
Aqui descansa el dilema de las empresas piblicas y es en este campo de consi-
deracién donde quedan grandes retos y temas a ser analizados y soluciones a
ser encontradas.” **

Fernandes y Sicherl rechazan la idea de que se pueda alcanzar un punto ¢ un
balance perfecto entre las dosdimensiones en estudio. Proponen, en cambio, una alter-
nativa en su opinion mds pragmadtica, representada por la Teoria del Balance Relativo.

De acuerdo con la teoria en cuestion, el balance en favor de la dimension puablica
o de la dimensién empresarial, en los hechos se inclina (tilts) hacia uno u otro lado, Se
agrega que esta inclinacion no es un fenémene irracional, sino que estd directamente
conectado y se explica por las circunstancias particulares que rodean a una EP.

“En nuestra visidn —sefialan Fernandes y Sicherl- lo que se requiere es primera-
mente un reconocimiento de que el balance puede inclinarse (may so tilt), y en
sequndo lugar, una comprensién concienzuda de por qué y como este fendmeno
se presenta.’’ 22

Parece claro gue el andlisis en términos del Balance Relativo privilegia conside-
raciones generales de racionalided productiva. No ignora la racionalidad politica
inherente a la actividad del Estado. Pero la reduce, la formaliza y la convierte en
“otro dato” que se debe considerar en el andlisis; la preocupacidn basica es el perfor-
mance de la empresa publica. En su forma mas simple, la aqui llamada nocién del
balance relativo, advierte sobre la posibilidad de que la racionalidad productiva y la
racionalidad politica de la EPM entren en conflicto. Esto es, que el logro de ciertas
metas de orden empresarial asignadas a la EPM (eficiencia, rentabilidad), esté limitado
en la practica por los mismos objetivos de politica que establecen los Estados socios,
¥ viceversa.
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Para operar con este andlisis, podria establecerse en primer lugar un tipo ideal
de racionalidad productiva. ;Cudles serian las condiciones ideales para que se desa-
rrollara, por ejemplo una empresa naviera? Mercado, fletes, capital, tecnologia,
capacidad humana, serian algunos de los elementos a considerar. Como segundo paso,
se podria examinar la manera como ciertas decisiones gubernamentales formalizadas
o no formalizadas (estatutos, reglamentos, acuerdos, convenios), modifican, influyen
eliminan, propician o disminuyen la posibilidad de que aquellas condiciones ideales
S¢ presenten. A esto, por supuesto, se agregan otros datos que reflejan el contexto
operacional de la empresa, y que también modifican el tipo ideal. '

Un ejemplo puede ayudar a comprender mejor estos planteamientos.’

La Naviera Multinacional del Caribe (NAMUCAR) es una EPM que surgio a
finales de 1975, con el propésito de brindar un servicio reqular de transporte entre
distintos puertos de la cuenca del Mar Caribe. Actualmente, los Estados socios de la
empresa son Cuba, Costa Rica, Jamaica, México, Nicaragua y Venezuela.

Se pretendia con el establecimiento de esta empresa, promover el intercambio
comercial horizontal en la zona del Caribe y reducir la dependencia con respecto a las
navieras transnacionales, cuyas rutas y pricticas comerciales no solo dificultaban tal
intercambio horizontal, sino que imponian condiciones lesivas al desarrolio del comercio
maritimo en general y a la soberania de los paises del drea.??

Aunque el estudio de factibilidad de NAMUCAR concluia en que la empresa
resvitaba ser perfectamente factible desde el punto de vista econdmico,?* un analisis
cuidadoso dedicho estudio revela la inconsistencia técnica de diversos de sus supuestos,
especialmente en lo referente al potencial comercial intrazonal.?® Es mas, todo el
proceso de elaboracion del estudio de factibilidad podria ser considerado como
“viciado”, por el hecho de haberse llevado a cabo después de que los Estados socios
tomaron Ia decision politica de crear la empresa.’® En estas condiciones, al grupo de
expertos encargado de hacer el estudio, no parece haberle quedado mas alternativa
que buscar la manera de dar legitimidad técnica a una decisién politica ya tomada.

NAMUCAR es una empresa que surge destinada a operar en un mercado muy
fragil ¢ irregular. Adicionalmente, los Estados socios, con el fin de fomentar el tréfico,
Iimpusieron —sobre todo en los primeros afios de la operacion-- tarifas por concepto de
fletes que estaban cerca de un 50% por debajo de los costos reales.?” Si a lo anterior
se agrega el impacto de la crisis mundial, que vino a deprimir aiin mas los mercados y
aacentuar sus irreqularidades, asi como limitd sensiblemente la capacidad de los Estados
socios jiva apoyar financieramente a la empresa, se comprende que NAMUCAR haya
expeonntado a lo largo de sus ocho afios de existencia, un proceso de continuo
detericr~ onondmico, técnico y financiero,

s wxpesteiGn anterior perimite apreciar como el objetivo de politica —consis-
tente en outimular e} intercambio comercia) horizontal en la cuenca del Caribe—,
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operacionalizado por medio de rutas de transporte maritimo ‘no tradicionales’ y
tarifas de flete subsidiadas, condujo a la imposibilidad de alcanzar la rentabilidad y
la regularidad del servicio. Desde una perspectiva de racionalidad productiva, se
manifiesta claramente contradictoric exigirle a una empresa naviera el que propor-
cione un servicio eficiente vy sobre todo regular o de linea entre paises que a menudo
no tienen nada que venderse o comprarse. El logro del equilibrio financiero de la
unidad productiva resulta asimismo muy probleméatico cuando en adicion a operar
en un mercado frégil, la empresa se ve obligada, por un periodo considerable, a cobrar
tarifas de flete que no cubren los costos reales de la operacion.

Ante el creciente deterioro de la empresa, los Estados socios convinieron en gue
empezara a operat en rutas tradicionales de comercio: desde y hacia los Estados
Unidos {particularmente los puertos de Houston y Nueva Orleans). De esta forma,
en aras de rentabilizar la empresa se tuvo que abandonar, al menos en parte, el objetivo
original para el que fue creada.?

3.3 Lacombinacién de las dimensiones
empresarial y multinacional

El examen de la combinacién entre las dimensiones empresarial y multina-
cional, sugiere adoptar una doble perspectiva. Por un lado, se apunta hacia el andlisis
de las necesidades y problemas que se presentan a la empresa —también desde ura
perspectiva de racionalidad productiva— como consecuencia especificamente del alcance
internacional de sus operaciones. En este punto conviene introducir ¢l concepto de
Administracion Internacional. Este es un concepto que en un sentido restringido
puede definirse de la siguiente manera:

. el conjunto de problemas gerenciales que se derivan del movimiento de
bienes, recursos humanos, tecnologia, recursos financieros, o propiedad a través
de las fronteras nacionales.” 2%

Un ejemplo ilustrativo del tipo de problemas que desde este punto de vista
debe enfrentar el ejecutivo o gerente, lo proporciona el antes mencionado informe de
consultoria sobre las empresas multinacionales latinoamericanas:

“62. ...el problema adquiere verdadera importancia...en empresas como
CACE (Compafifa Andina de Comercio Exterior), que agrupa a cinco
paises miembros del Pacto Andino (Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y
Venezuela) y que tiene como objetivo el fomento del comercio interan-
dino y su presencia conjunta en los mercados exteriores, dentro de lo
posible, en estados superiores de manipulacién que incrementen su valor
afiadido.

63. Este propésito implica una agilidad de transportes'a través de las fronteras,
que suponen parte esencial de su actividad.
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64. Un primer aspecto de este problema lo constituye el gran numero de autori-

dades ‘que, en cada pais, intervienen en el trdfico, tales como Transportes,

" Aduanas, Emigracién, Sanidad, Policia, etc., que si no siempre estan debida-

mente coordinadas entre si, dentro de cada pais, menos ain lo estan a nivel
internacional. :

65, Todo ello desemboca en una diversidad de legislacion, reglamentos, docu- -
mentacion y irdmites-a un lado y otre de cada una de las fronteras que,
unido al talante mds o menos centralista de la Administracion de cada pais y
a las diferencias de interpretacién propias de las diferentes personas que en
el proceso intervienen, suponen un freno importante en la fluida circulacion
de personas y mercancias adecuada a una verdadera situacidn de integracion.

66. No menos graves resultan las exigencias sindicales de cada pais, en defensa
del derecho de los trabajadores a realizar la parte del transporte correspon-
diente al paso por el territorio nacional, derecho desde luego perfectamente
legitimo, pero origen de graves, inconvenientes, teniendo en cuenta las
deficientes instalaciones frecuentes en las fronteras que no facilitan precisa-
mente la manipulacion, con los correspondientes recargos de COSto ¥ falta de
seguridad de los envios.” 3°

Se comprende sin esfierzo que el tlpo de circunstancias rec1en apuntado puede
resultar crucial para el éxito de una EPM,

Desde la otra perspectiva que sugiere el examen de la combinacién entre las
dimensiones empresarial y multinacional en la EPM, hay que considerar ¢l impacto del
hecho que los Estados socios tienen distintas capacidades frente a la actividad u opera-
¢i6n empresarial especifica que realiza la empresa. En otras palabras, depende del nivel
de desarrollo, de la capacidad administrativa, de la experiencia en el campo especifico
de operacién de la empresa de los compromiscs previos, de la vulnerabilidad ante la
crisis mundial e incluso de la posicién gecgrafica, que cada Estado socio pueda hacer
un mayor o menor aprovechamiento de los servicios proporcionados por la. empresa.
Este tipo de circunstancias puede tener una importante incidencia en lo que concierne
a la distribucién de costos y beneficios entre los Estados seccios, vy, por ende, a la
estabilidad de la empresa.

La distribucion de costos y beneficios ha sido preocupacién constante en el
estudio de los esfuerzos de integracién y cooperacién horizontal en general. Tal
preocupacién parece justificarse, puesto que las “asimetrias’” existentes entre los paises
miembros de los esquemas integracionistas y de cooperacion, vy la reparticion desigual
'de costos y beneficios, han sido con frecuencia causa central de conflicto y ruptura.

En el caso de la EPM, este tipo de situaciones puede tener también un impacto
importante y decisivo para su desarrcllo. Por otra parte, su estudio podria brindar
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importantes pistas para aproximarse al problema del poder y el control en la EPM. El
ejemplo de NAMUCAR resulta apropiado para ilustrar ¢l punto que se discute.

Una rédpida revisién de las cifras del comercio total entre los paises de la Cuenca
del Caribe en general, y mas especificamente entre los Estados socios de NAMUCAR,
permite constatar la superioridad absoluta que muestran en este campo, México como
exportador, y Venezuela como importador.®! El resto de paises de la Cuenca del
Caribe mueven volimenes de carga en el interior de la zona, que slo en casos excep-
cionales son comparables a los de los dos paises antes mencionados.

La situacion anterior se expresa con nitidez en las operaciones de NAMUCAR.
Del total de carga que la empresa transporté para los Estados socios durante el periodo
1976-1981, cerca del 80% correspondié a exportaciones mexicanas destinadas a
Venezuela.’? Esta circunstancia, aunada a las dificultades financieras de los Estados
socios de NAMUCAR, no petroleros, ha planteado dudas en el seno de la empresa, con
respecto a la necesidad o conveniencia de que todos los Estados socios estén formal-
mente obligados a contribuir por partes iguales al capital de la empresa, tal como lo
establece su documento constitutivo.>> Por otra parte, el hecho que las operaciones
de la empresa dependen en una aita proporcién de las exportaciones mexicanas, ha
contribuido significativamente a colocar a ese pais en posicién de Estado socio hege-
ménico dentro de la empresa.>*

3.4 Lacombinacion de las dimensiones Pablica y Multinacional

El estudio de esta combinacién sugiere también la adopeién de una doble
perspectiva. Por una parte, sugiere el estudio de la manera como los intereses, dife-
rencias y relaciones politicas de los Estados socios, tal como son expresados por los
representantes gubernamentales, inciden en el devenir de la empresa. Por la otra, este
andlisis apunta a explorar la estructura y la dindmica particular del espacio especifico de
la problemdtica internacional en que opera la empresa, y la manera en que tal estructura
facilita, modifica u obstaculiza el desarrollo de la empresa y el logro de sus objetivos.

En cuanto a la primera perspectiva, conviene destacar que el hecho que los inte-
reses, diferencias y relaciones de naturaleza politica de los Estados socios de una EPM,
tengan un impacto importante sobre el desarrolio de la misma, parece ser una hipotesis
muy admisible. Podria decirse incluso que se trata de un fendmeno natural o inevitable,
lo que, sin embargo, puede resultar bastante complejo es identificar la manera en que
tales fenémenos se trasladan hacia la organizacién y afectan su desenvolvimiento.

A manera de orientacion metodolégica, puede concebirse que los fendémenos en
referencia se presentan en dos niveles. Uno que se podria llamar general, en el cual se
analizarian las relaciones politico-diplomaticas globales entre los Estados socios. En
este punto conviene ser cuidadosos con el uso de supuestos simplistas que asignan al
Estado una coherencia que no tiene. Asi, por ejemplo, un conflicto diplomatico entre
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ados socios puede o no trasladarse a la empresa; suimpacto en ella esta mediado por
a estructura burocritica, a menudo no tan llamativa, pero no por ello menos eficaz.
siciones que se sostengan en la cancilleria de un Estado socio, pueden no encontrar
o total en otra dependencia del mismo Estado, que sea la contraparte oficial respon-
ble por la EPM.

Existe, por lo tanto, otro nivel en el andlisis: uno que se podria llamar internc o

‘diplomatico-empresarial”. En estenivel interesa examinar los procesos de negociacién
jue se presentan en las juntas directivas, consejos de administracién y otros érganos de
direccion y de staff de las EPM, en relacion a aspectos especificos de la operacién
empresarial. Aqui se pueden presentar conflictos o convergencias que nada o muy
poco tengan que ver con las condiciones de las relaciones diplomaticas entre los Estados
socios. No obstante, en estos procesos también esta presente el juego de las “relaciones
entre Estados Soberanos’. Es decir, cada miembro propietario ante la junta directiva
intenta hacer valer sus puntos de vista, no como individuo interesado, sino como
representante de un Estado preocupado por salvaguardar sus derechos soberanos.

Se debe advertir contra la posibilidad de convertir las distinciones anteriores en
compartimientos estancos. Hay que estar atento por lo mismo ante las relaciones que
se pueden presentar entre ambos niveles.

Con el fin de ilustrar los planteamientos hechos, véase de nuevo ciertos aspectos
de la experiencia de NAMUCAR. En el analisis del primer nivel, es decir el nivel general,
conviene comenzar sefialando que la creacion misma de la empresa fue significativamente
favorecida por una coyuntura internacional, en la cual convergieron en la Cuenca del
Caribe diversos gobiernos con importantes afinidades ideolégicas, especialmente en lo
gue se refiere a su apoyo a la actividad empresarial del Estado y ala bisqueda de formas
de convivencia internacional mas favorables para los paises del Tercer Mundo. >

A gobiernos de reconocida tradicion en estos campos, como 1o son los de Cuba y
México, se sumaron el de Costa Rica durante el periodo de Daniel Oduber, el de
Jamaica con Michael Manley y el de Venezuela con Carlos Andrés Pérez. *S

Este bloque inicial de paises con importantes afinidades, experimentd con el
paso del tiempo un cierto proceso de desarticulacion, hasta llegar en algunos casos
al enfrentamiento diplomatico. La apertura politica que a mediados de los afios
setenta se pudo observar en las relaciones entre alqunos paises riberefios del Caribe v
Cuba, también ha tenido deterioro. Varios consulados cubanos que fueron establecidos
en aquella época en varios paises de la zona, fueron posteriormente cerrados.

De manera general, la situacién actual de las relaciones politico-diplomaticas
entre los Estados socios de NAMUCAR es tal, que si bien no parece probable que por
tal estado de cosas se tome la decision de clausurar la empresa, tampoco en estos dias
se tomaria la decisi6n de crearla.
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Es importante anotar que ante los problemas tanto de naturaleza politica como
econdmica que amenazan la supervivencia de la empresa, aparece México como un
elemento catalizador y mediador de singular relevancia. Lo anterior parece confir-
marse, por ejemplo, con las declaraciones ofrecidas a la prensa por el Ministro de Obras
Piblicas v Transportes de Costa Rica, Ing. Rolando Araya Monge. Un matutino
costarricense que ha dedicado considerable atencion a la problematica de NAMUCAR,
indica en su edicién del 14 de enero de 1983, lo siguiente:

“Costa Rica tiene el compromiso, especialmente contraido con México, de
sacar adelante a la empresa, admitié el Ing. Araya Monge, y desde el inicio de
este Gobierno se ha tratado de hacer honor a 1a palabra empefiada.”?”

Se debe reconocer que la forma en que los intereses, diferencias y relaciones
politicas de los Estados socios se trasladan a la empresa, presenta un terreno muy
arenoso, en el cual resulta particularmente arriesgado hacer aseveraciones contundentes.
No obstante, de acuerdo con versiones que han sido proporcionadas al autor de este
articulo en distintos medios vinculados a NAMUCAR, parece ser un hecho real que
tales circunstancias politicas han tenido una incidencia decisiva, por ejemplo, en el
escogimiento del Gerente General de la empresa.

El cargo de Gerente General es obviamente uno de los més importantes y con
frecuencia conflictivos en cualquier empresa. En NAMUCAR, sin embargo, presenta
rasgos muy especiales. Por razones que no viene al caso estudiar aqui, la Gerencia
General en NAMUCAR ha tenido severas limitaciones en su poder real de decisién; lo
que no parece haber impedido que se le atribuyeran responsabilidades v culpas por
diversos tipos de problemas que ha enfrentado la empresa. Esta circunstancia ha
incidide de manera significativa en que los dos Gerentes Generales que hasta la fecha
ha tenido la empresa, hayan presentado su renuncia, Sin embargo, en esto han tenido
que ver también las presiones ejercidas por paises socios especificos, sobre personeros
de naciconalidades especificas. A este efecto conviene indicar que por virtud de una
especie de acuerdo técito, la Gerencia General ha recaido siempre en un venezolano, y
existe ademads otro “sobre-entendido” relativo a que, en cualquier caso y por razones
eminentemente politico-ideolégicas, el Gerente General no puede ser cubano, y mas
recientemente nicaragiiense.>®

En estas condiciones, se han llegado a producir impases de naturaleza tal, que
luego de la renuncia en 1980 del segundo Gerente General, no fue posible que los
Estados socios alcanzaran un consenso sobre la persona que ocuparia ese cargo. De
ahi que se adoptara una figura administrativa bastante sui generis, conocida con el
nombre del “Comité Ejecutivo de Accién Transitoria”, la que deberia desempefiar
las funciones del Gerente General, bajo la forma de una troika integrada por el Gerente
de Operaciones, el Gerente Comercial y el Secretario General de la empresa.>®

Luego de dos afios de operar con esta gerencia colegiada, parece existir consenso
alrededor de que presenta numerosos problemas e inconvenientes. Tal como se lo
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manifestaron al autor de este articulo algunos ejecutivos de la empresa, a pesar de los
esfuerzos realizados, no fue posible impedir que “cada quien jalara por su lado”. Por
tal razén, los Estados socios llegaron al acuerdo, a principios de 1983, de disolver la
gerencia colegiada, nombrar un Gerente General interino en la persona del Secretario
General y convocar a los paises a presentar candidatos para asumir en propiedad el cargo.

Si bien en la empresa esta disposicién ha sido percibida como positiva, persisten
los temores de que la seleccion del nuevo Gerente General, por las razones antes apun-
tadas, dé origen a decisiones de compromiso, no precisamente consensuales, que desde
un inicio minen las posibilidades del Gerente General de realizar una labor efectiva.

Al examinar, por otra parte, el nivel llamado diplomatico-empresarial, se puede
observar que los aspectos especificos de la operacién empresarial que en NAMUCAR
han dado origen a procesos mds o menos intensos de negociacion y conflicto entre los
representantes de los Estados socios, han sido basicamente tres: la fijacion de rutas, la
determinacion de las tarifas y las modificaciones en el calendario de pagos.*® '

Para finalizar esta parte, se debe sefialar que como consecuencia de la naturaleza
de estos procesos de negociacion que se suscitan en la EPM, el proceso de su gestion
tiende a adquirir rasgos de corte diplomatico. El informe de consultoria referido
antes, sefiala al respecto: '

“La labor de los Presidentes y Gerentes Generales (de las empresas multina-
cionales), parece en algunos casos venir excesivamente recargada por tareas de
cardcter “diplomético” buscando el mantenimiento del “status quo’’ lo cual
constituye parte importante de su labor ¥, a todas luces, resulta logico que
asi sea, siempre que ello no vaya en detrimento de su papel eminentemente
profesional, sobre todo a nivel de Gerencia, si bien es preciso reconocer que
esta situacién varia mucho de unas empresas a otras entre las observadas.’’#!

Como se inc.iicé en el inicio de este apartado, el andlisis de las combinaciones
piblicas y muitinacional comprende también otra perspectiva. Esta es la del estudio
de la estructura y la dindmica del espacio de la problemitica internacional en que se
inserta la EPM. Dentro de esta perspectiva, una preocupacion central es la que se
refiere al fenomeno del poder en la esfera internacional, ;quiénes tienen poder en esta
esfera y como lo ejercen?, ;qué relacién hay entre el poder a nivel nacional y el poder
a nivel internacional? El campo que se abre aqui para la investigacién es también
amplio y muy importante. A continuacién solamente se esbozan algunas ideas bdsicas,
de especial relevancia para el estudio de la EPM.

La EPM surge para operar de cierta manera dentro de cierto espacio de la proble-
matica internacional, el cual se caracteriza por la existencia de ciertas relaciones
formalizadas o no de poder. A menudo entre espacio y espacio de la problematica
interriacional, se encuentran importantes similitudes en cuanto a los patrones de poder
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existentes. Pero también se encuentran importantes diferencias.** Esta circunstancia
puede ser de mucha utilidad para comprender las experiencias de las distintas EPM.
Los patrones de poder que se pueden encontrar, por ejemplo en las negociaciones
petroleras, presentan sighit‘icativas diferencias con los que se encuentran en las nego-
ciaciones monetarias internacionales o la regulacion del comercio internacional del
estafio o del banano. La manera especifica como se estructura y se modifica el espacio
de la problematica internacional en que se inserta la EPM, afecta el caracter de la
insercién de la empresa.

Una EPM determinada puede surgir para operar funcionalmente dentro de un
determinado sietus quo internacional, mientras que otra puede intentar de algiin modo
combatir el sletus gquo, Un ejemplo del primer caso podria ser el de la Corporacién
Centroamericana de Servicios de Navegacion Aérea (COCESNA). En el sequndo caso
podrian ubicarse: NAMUCAR misma, la Comercializadora Multinacional del Banano
(COMUNBANA), vy la Empresa Multmac:onal Latimoamericana Comercializadora de
Fertilizantes (MULTIFERT).

. En sequida se examinan desde esta perspectiva, algunos aspectos dela experiencia
de varias de las emipresas citadas. En primer lugar, se aborda el caso de COCESNA.

A partir de la Sequnda Guerra Mundial, ¢l debate occidental en torno a la proble-
matica de la aviacion civil internacional ha estado dominado por las posturas, a veces
conflictivas, sostenidas por Inglaterra y los Estados Unidos —los dos paises que mds
trafico aéreo generan y reciben en Occidente.*® COCESNA surge en 1960, durante
un pericdo de rapido crecimiento en el trafico aéreo internacional. En esta época, v
como consecuencia de las negociaciones sostenidas entre Estados Unidos y los Estados
europeos lidereados por Inglaterra, se habian acordado ciertas reglas y procedimientos
en materia de aviacién civil internacional. En cuanto a las tarifas, prevalecia la tesis
estadounidense basada en el laissez-foire. Por otro lado, la creciente necesidad de
sequridad en el transporte aéreo, cada vez mas sofisticado, asi como el problema de
administrar las llamadas “libertades del aire”,‘” establecidas en la Conferencia de
Chicago de 1944 y modificadas posteriormente por medio de acuerdos bilaterales,
hacian que se favoreciera a nivel internacional la intervencion estatal. A esto se debe
agregar el hecho que la aviacion civil ha sido siempre considerada como un asunto que
atafie a la seguridad nacional de los Estados. En Centroamérica, las oficinas estatales
encargadas de la aviacién civil, con la excepcién de Costa Rica, han tenido siempre
como director a un militar de alta jerarquia de la fuerza aérea de cada pais.

En la Conferencia de Chicago se establecio la Organizacion de la Aviacidén Civil
Internacional (OACI), cuya sede se establecid en Montreal. Esta organizacion bien
pronto se convirtio en una agencia especializada de las Naciones Unidas. Su funcién
basica ha sido lade promover la cooperacion internacional en lo concerniente a sequridad,
havegacion y estandarizacion. Para ello, elabora planes regionales que sirven como
marco de referencia en la formulacion de las politicas nacionales en este campo. El
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convenio constitutivo de COCESNA, por su parte, establece que la empresa tendra
derechos exclusivos para prestar en el territorio de los Estados socios, los servicios
previstos en el Plan Regional de la OACIL**

En la creaciéon de COCESNA como monopolic estatal en el campo de las comu-
nicaciones y radio ayudas para la aviacion civil, intervinieron decisivamente los siguientes
elementos: 1) la ineficiencia y alto costo que implicaba el que cada Estado centroame-
ricano continuara proporcionando aisladamente los servicios; 2) el apoyo de la OACI a
la tesis anterior; 3) consideraciones de seguridad militar; v, 4) el apoyo decidido que
promovic para el proyecto de COCESNA el gobierno reformista hondurefio del doctor
Ramén Villeda Morales.*® Estas iltimas tres causas parecen de particular importancia
para explicar la apariciéon de COCESNA, a pesar de la fuerte oposicion manifestada por
las lineas aéreas que entonces operaban en la zona y que contaban con sus propios
servicios de navegacién.*’

La década de los 70 marcd cambios significativos en el desarrollo de la aviacién
civil internacional. El notable descenso en el volumen del trafico v la consecuente
subutilizacion de la capacidad de las Iineas aéreas,*® asi como el aumento en los costos
del combustible y la proliferacién de intermediarios en las operaciones de transporte
de carga y de pasajeros, son alqunos de los factores que mas incidieron en esta situacion.,
Para los fines de este analisis, importa particularmente destacar los efectos del lamado
movimiento para la desreguiacion de la aviacién civil.

Este movimiento surgié vigorosamente en los Estados Unidos como respuesta
al intento que la Administracién Ford hizo en 1975 por modificar las disposiciones
vigentes en materia de aviacion civil en ese pais. En general, se pretendia sustituir las
“fuerzas del mercado” por cierta requlacidn estatal en la materia.?® El tema de la
desregulacion o de la liberacion de las fuerzas del mercado en la aviacidn civil, alcanzod
gran relevancia durante las elecciones presidenciales estadounidenses de 1976. Desde
1977 en adelante, el gobierno de los Estados Unidos ha sido uno de los principaies
propulsores de la desregulacién a nivel internacional.

Esta politica del gobierno de los Estados Unidos ha tenido consecuencias en casi
todos los aspectos relacionados con la aviacidn civil internacional, v ha generado
protestas formales de muchos paises. Un autor indica al respecto:

“La *‘sobrevivencia de los mds adaptados’’ en la aviacién internacional inevitable-
mente supone la “sobrevivencia de los mas gordos'' y existe una amplia aprehension
con respecto a que el predicamento estadounidense del laissez-faire en verdad
signifique ‘‘{aissez-nous-faire”. El deseo de asegurar una mayor tajada en el
mercado, Henando los mercados internacionales con una multitud de lineas aéreas
estadounidenses fuertes, en vez de una fe inquebrantable en la libre competencia,
es visto como el proposito altimo de la politica de E. U., especialmente debido a
que los Estados Unidos no se ha mostrado entusiasta para desregular otras
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industrias donde su competitividad es menor, tal como la industria maritima. Por
estas razones, los Estados. Unidos ha sido acusado de “aerc-imperialismo’ por
representantes tanto europeos como del Tercer Mundo.” 5°

El movimiento para la desregulacion es uno de los factores que mas incide actual-
mente en la alteracién de Ia estructura v la dindmica de la aviacién civil como problema
internacional. Para COCESNA este movimiento plantea una situacion bastante delicada.
Ha venido a fortalecer la posicion de ciertos operadores privados que, aparentemente
en contravencion de la ley centroamericana, han estado dando servicios en la regién. !
Las lineas aéreas, por su parte, han rechazado las medidas que COCESNA ha tomado,
con el fin de asegurar una condicién monopélica en la prestacion de ciertos servicios en
Centroamérica.®? -

Desde su fundacion, COCESNA es legalmente un monopolic propiedad de los
cinco gobiernos. - Hoy, las lineas aéreas protestan piiblicamente por el “‘monopolio
internacional de telecomunicaciones”, que se intenta imponer en favor de COCESNA.

La aviacion civil en Centroamérica es un campo que ofrece muchas interrogantes
para la investigacidn, especialmente desde la perspectiva de las politicas piblicas y la
politica internacional. Noétese, por ejemplo, que entre las lineas aéreas que suscribieron
una protesta piblica en Costa Rica el 18 de abril de 1983* hay varias que son estatales
© que cuentan con participacién estatal.-

El impacto de la especie de “regulacién y p]amﬁcaczon transnacxonal” que ejercen
1a U. 8. Civil Aeronautics Authonty yla OACI -es también un Campo Mmuy poco estu-
‘dlado en Centroamenca '

Con el examen del caso de COCESNA se ha querido ejemplificar la manera domo
una EPM puede ser afectada por las transformaciones en la estructura y la dindmica del
espacio de la problemética internacional, en que la EPM ha estado inserta funcional-
mente. Ahora, es necesario examinar rdpidamente el caso de la EPM que surge, no para

operar funcionalmente, sino para modificar un determinado status quo internacional.

En términos mds operacionales, este intento de modificar el stafus guo interna-
cional, ha sido por lo general en las EPM un cierto “salirle al paso” o “bloquear” a
empresas transnacionales (ET). Esto es asi, atin y cuando la EPM exprese abiertamente
la intencion de evadir ala transnacional y no interferir directamente sus areas de trabajo.
Los roces se producen inevitablemente, los que aunados al problema que a menudo
representa la coordinacién de las politicas de los Estados socios de la EPM, pueden
conducn‘ a la empresa a situaciones dehcadas

Un primer elemento que se podria tener en cuenta en el estudio de las relaciones
EPM-ET, esla posibilidad de que se desarrollen situaciones de “dependencia estratégica”

*  Véase notaNo, 51.
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de la EPM para con una o mas ET, No se puede ignorar que el medic internacional en
que opera la EPM se caracteriza por el amplioc v bastante eficiente controt que sobre él
ejerce el capital transnacional en sus diversas formas. La experiencia de algunas EPM,
sugiere que a menudo el desarrollo de estas empresas ha estado dependiendo vy por lo
tanto siendo funcional al capital transnacional.

La dependencia estratégica puede observarse en distintos niveles. A un nivel
general, podria sefialarse el ejemplo de NAMUCAR: EPM que, intentando por un
lado competir, interferir o influir las practicas de las navieras transnacionales, ha
favorecido por otro, con sus rutas y fletes, a diversas ET que operan en el sector de la
produccién.  Tal como se aprecia en diversos informes de la empresa, clientes princi-
pales de NAMUCAR han sido la Pepsi Cola, la Texaco y la Firestone.53

A un nivel mds especifico, se puede citar el caso de COMUNBANA. El desa.
rrollo de esta empresa ha sido también bastante problematico. Desde su fundacion
en 1976 hasta 1980, solamente uno de los Estados socios —Panama— vendio banano a
la empresa.®*

Durante este periodo, la produccion panameifia que se encomendd comercializar
a COMUNBANA, era la correspondiente a las empresas publicas COBANA y més tarde
COPABA. Esta produccidn, sin embargo, no llegd a ser suficiente para cumplir los
embarques comprometidos con COMUNBANA en todos los periodos del afio.” En
estas condiciones, en 1976 se celebréd un contrato entre COBANA ¥ la United Brands
en virtud del cual 1a ET proveeria la cantidad de banano que hiciera falta para cumplir
los contratos con COMUNBANA. Al final del afio, el gobierno panamefio pagaria en
efectivo el valor de losbananosa la ET, Mis tarde, cuando se cre6 COPABA, se convino
en que esta empresa venderia parte de su fruta a la Chiriquf Land Company.*¢

Al referirse a estos acuerdos y compromisos, un estudio establece:

‘... esta dependencia estratégica del sector piblico de Panama y de COMUNBANA
frente a la ET le facilita a la Gltima herramientas importantes de presion, en el
caso del conflicto con el gobierno. Estas fueron efectivamente aprovechadas
después que el Consejo Nacional del Banano elaboréd el anteproyecto de ley
sobre el aumento del impuesto a las exportaciones.””®

En sequndo lugar, al examinar el problema de las relaciones EPM-ET, es conve-
niente tener en cuenta un fenémeno destacado por diversos estudiosos del Estado en la
periferia capitalista: el problema de las articulaciones que se establecen entre el Estado,
las clases dominantes propiamente locales y sectores transnacionales. Sobre este punto
T. Evers sefiala: :

“Si el contexto econdmico (en los paises de la periferia capitalista) trasciende el
espacio nacional, esto significa en términos de agentes sociales que tampoco la
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composicidn local de clase puede considerarse un universo completo y autdbnomo:
forman parte de las clases dominantes aquellas burguesias externas que como
financistas, industriales y comerciantes controlan los eentros de produccion y de
decision economica en las metrdpolis de los que depende'la vida econdmica de la
periferia. Quiere decir que los “intereses generales” que se articulan en el Estado
constituyen una amalgama de intereses locales y extranjeros; ¥ en el conjunto de
las clases dominantes a la 'que el Estado capitalista periférico representa como su
“comité politico” la’ gran ‘mayoria de las veces las fracciones externas son preci-
samente las hegemonicas.” 58

A partir del andlisis anterior pueden hacerse diversas consideraciones con respecto
a la EPM. ;Hasta qué punto el aparecimiento de una EPM determinada es efectiva-
mente el resultado de intereses “‘naciohales’” .de los Estados socios?, sen qué medida
los sectores transnacionales mcorporados a las clases dominantes locales podrian estar

interesados en promover la creacién de una EPM determmada buscando con ello--r,_-_ o

obtener algin tipo de beneficio asociado.con la operacnon de la empresa?

Estas articulaciones entre sectores y clases dommantes locales y extranjeros
y- el Estado, podrian contribuir a explicar el fenémeno tan frecuentemente sefialado
de Ia falta de apoyo que algunas EPM experimentan de parte de los Estados sccios,
con respecto a ciertas actividades especificas. En el caso de NAMUCAR podrian
citarse las infructuosas negociacionesllevadas a cabo por la administracién de la empresa,
con el fin de obtener alguna participacion en el transporte de los hidrocarburos que
los Estados socios reciben como consecuencia del acuerdo de cooperacién energ‘e
tica mexicano-venezolano. Este acuerdo prevé expresamente la posibilidad de que
NAMUCAR participe del transporte de estos hidrocarburos, sin embargo son actual-
mente tranvportados por navieras transnacionales, debido en apariencia a los extra-
ordinariamente bajos fletes que estas empresas han podido ofrecer.

Por otro lado, las articulaciones en estudio podrian contribuir a explicar fené-
menos como la fuerte oposicién que sectores industriales y comerciales de diversos
Estados socios de NAMUCAR, han manifestado con respecto a la posibilidad de que
se aplique en favor de la empresa el principio de reserva de carga.®®

Tode lo dicho con anterioridad, no supone necesariamente una visién pesimista
con respecto alas posibilidades de éxito de las EPM que surgen con el fin de intentar
alterar ciertas reglas del status quo internacional. Se pretende, si, advertir sobre el
exceso de optimismo y el simplismo. La experiencia de no pocas EPM autoriza para
adoptar esta postura y para hacer énfasis en la urgencia de profundizar en el estudio
de los distintos problemas y posibilidades que tienen estas organizaciones.

Conclusién

En este articulo se ha intentado esbozar rapidamente el panorama que presenta
actualmente el conocimiento en materia de Jas EPM. Se han destacado las insuficiencias
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mas importantes que presenta la mayoria de trabajos que se han ocupado del tema, v se
han discutido brevemente algunos temas y problemas que parecen sugerir importantes
caminos para la investigacién en este campo. El proposito basico que ha animado la
realizacién de este trabajo ha sido el de llamar la atencion hacia las EPM como expresion
de las politicas de cooperacion e integracion, que han llevado a la practica los Estados
de América Latina. Estas empresas, en las cuales se han invertido muchos recursos
escasos, presentan en la actualidad problemas de distinta naturaleza. En ciertas EPM,
estos problemas constituyen verdaderas encrucijadas que no parecieran ser susceptibles
de resolucion alguna, sino por la via de la transformacién de la EPM en “otra cosa’’, en
otro tipo de instrumento de cooperacién e integracién.

La magnitud y la naturaleza de los problemas que enfrenta la gran mayoria de
EPM contrasta notablemente con la ausencia de investigaciones mas profundas y
sistematicas, asi como con la aparente falta de interés que los mismos gobiernos
socios manifiestan en relacion al futuro de estas empresas. Tal estado de desidia y
estancamiento no puede ser considerado sino como negativo para los intereses de los
paises involucrados directamente en las EPM, y en general para los de todos los paises
del Tercer Mundo que honestamente aspiran a modificar el orden internacional vigente.
Por esta razon, este articulo concluye con una excitativa a gobiernos, empresas e
investigadores, para que con sus esfuerzos mancomunados propicien el desarrollo
del conocimiento en este campo y contribuyan asi concretamente al desarrollo de
sus pueblos, '

NOTAS

1 Un inventario de las empresas multinacionales latinoamericanas se puede encontrar en:
UNCTAD, Empresas Multinacionales Latinoamericanas. Documento presentado con cardcter
preliminar 2l Seminario sobre la Administracion y el Financiamicnto de las Empresas Multi-
nacionales Latinoamericanas, celebrado en Lima, Perfi, del 8 al 12 de junio de 1981,

2 Strange, Susan, “Cave: Hic Dragones: a Critique of Regime Analysis”, International Organi-
zation, Volumen 36, No. 2, priinavera 1982, p, 485. Algunos autores citan resoluciones de
las Naciones Unidas para justificar el uso del criterio de la Multinacionalidad por el mercado.
Especial mencidn requiere la resolucidon 1721 (LIII) del Consejo Econdmico Social, tomada
en julio de 1972, en la cual se pidid 2l Secretario General de la ONU que estableciera un
grupo de personalidades para el estudio de la funcién y los efectos de las corporaciones
multinacionales en el proceso de desarrollo. El informe fue finalmente presentado con la
terminologia de la resolucién citada; no obstante el grupo de personalidades hizo ver en un
documento adicional titulado Efectos de las Empresas Multinacionales en el Desarrallo ¥ en
las Relaciones Internacionales, (S/74. 11. A. 5}, que “la palabra transnacional expresaria mejor
el concepto de que estas empresas actiian desde los paises en que ticnen su sede a través de
las fronteras nacionales”. Con posterioridad, el Consejo Econdmico y Social de Naciones
Unidas adopté expresamente la palabra tramsmacional para estas empresas. Véase Las
Empresas Transnacionales en ¢l Desarrollo Mundial: Resxamen, Naciones Unidas E/C.
10/38, marzo de 1978.

3 Ejemplos de este tipo de wabajos se encuentran en: Ghymm, Kyungl, “Muitinational
Enterprises from the Third World”, Journal of International Business Studies, Volumen 11,
No. 2, 1980, pp. 118-122; Lall, Sanjaya, “The Emergence of Third World Multinationals:
Indian Joint Ventures Qverseas”, World Development, Volumen 10, No, 2, febrero de 1982,
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pp. 127-146; Kumar, K. y McLeod, Maxwell, G. eds., Multinationals from Developing
Countries, Lexington Books, 1981, .
Véase nota No. 2,

Esta parte se basa, aunque no exclusivamente, en los siguientes trabajos: Gonzilez Ibarra,”
Miguel, Especializacion Internacional y Subdesarrollo: El Caso de Ia Empresa Multinacional
Latinoamericana, tesis profesional, México, Escuela Nacional de Economia, UNAM, 1973;
Kaplan, Marcos, comp., Corporaciones Piblicas Multinacionales para el Desarrollo vy la
Integracién de la América Latina, 1a. reimpresion, México, Fondo de Cultura Econémica,
1974; Rendecros, Héctor G., Las Empresas Multinacionales Latinoamevicanas como Instru-
mentos de Desarrollo Integrado, tesis profesional, Facultad de Ciencias Econdmicas de la
Universidad de El $alvador, 1971; Viioria, Enrique, “Empresas Piblicas Multinacionales
Latinoamericanas”, en: CLAD, ed., Gobierno y Empresas Pitblicas en América Latina, 1a.
ed. en espafiol, Buenos Aires, SIAP, 1978; White, Eduardo J., Empresas Multinacionales
Latinoamericanas, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1973; UNCTAD/PNUD, Areas
donde Interesaria Promover la Formacién de Empresas Multinacionales de Comercializacion.
Region: América Latina, Ginebra, Proyecto RLA/73/063, 1978,

UNCTAD 1V, Cooperacién Econdmtica entre Paises en Desarrollo, TD/192/supp. 1, Nairobi,
mayo de 1976, p. 42.

Estudios bastante formales o juridicos se han escrito por ejemplo sobre el caso de la Corpo-
racidbn Centroamericana de Servicios de Navegacion Aérea (COCESNA), Véase Valigjo S.,
Arturo, The Central American Air Navigation Services Corporation, Tesis, Master of Law,
Canada, McGill University, 1978; Cohen, Salomén, Corporacién Centroamericana de Servigios
de Navegacion Aérea, Tesis, Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales, Guatemala,
Universidad de San Carlos, 1975.

Escuels Empresarial Andina del Convenio “Andrés Bello”, Semzingrio Internacional sobre
Administracién y Financiamiento de Empresas Multinacionales Latinoamericanas, Lima,
8-13 de junio de 1981. Ver documento presentado con las siglas “LM]”, p. 2.

Citado por Hirschmann, David, “Development or Underdevelopment Administration? A
Furthet “dead lock’ ", Development and Change, Volumen 12, No. 3, julio de 1981, p. 466.
Empresa Auxiliar de I2 Industria 8. A., Problemas de Gestion v Administracion en las
- Empresas Multinacionales Latinoamericanas, mayo de 1981, p. 27, .

Boneo, Horacio, **Some Notes on the Definition and Taxonomy of Public Enterprises’’,
Fernandes, Paxy y Sicherl, Pavle, eds, Seeking the Persomality of Public Enterprises,
Yugoeslavia, ICPE, 1981, p. 148. .

Fernandes, P, y Sicherl, P,, op. cit., p. 17. . .

Jones, Leroy P., “Definition and Taxenomy of Public Enterprise’”, Fernandes, P. y Sicher],
P, op. cit, p.121.

Diaz-Alejandro,. Carlos F., “Foreign Direct Investments by Latin Americans”, Agmon,
Tamir y Kindleberger, Charles P. M. eds., Multinationals from Small Countries, The MIT
Press, 1977, p. 169 :

Tal ha sido el caso de.PANCAFE.

Diaz-Alejandro, op. cit., pp. 180-181, : .

Marquez, Viviane y Godau, Rainer, Burocracia y Sociedad: Una Perspectiva Latinoame-
ricana, mimeo, noviembre de 1980, p. 5.

Véase seccidn 1.1 de este articulo. .

Fernandes, P. y Sicherl, P., eds., “The Identity and Character of Public Enterprises - A
Building Blocks Approach”, Fernandes y Sicherl eds., op. cit., pp. 52-55,

Ibid., p. 53. .

Fernandes y Sicherl, eds., op. cit., p. 25.

Fernandes y Sicherl, op, cit., p. 53. - .
Dekock, Jules, Ocean Transport in the Caribbean Community, CEPAL, POS, 75/72, 30 de
enero de 1975,

Seghn el estudio de factibilidad de la empresa, se operaria con un margen de rentabilidad
del orden del 2,5 por ciento.

Por ejemplo, se estimé que la carga disponible en el rea incluia a la que se moviliza entre
los paiscs del istmo centroamericano, fo cual resulta alejado de fa realidad en primer lugar
por el hecho que dicha carga se moviliza en casi su totalidad por via terrestre. Véase
NAMUCAR, Un Esfuerzo Multinacional de Marcha, San José, NAMUCAR, 1982, p. 22,
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En abril de 1975 fue celebrada en México una Conferencia Preparatoria, la que dio lugarala
suscripcién del Acuerdo Constitutivo de NAMUCAR en mayo del mismo afio. En julio, se
instald al grupo de experto encargado de realizar el estudio de factibilidad.

Informe de la Sétima Sesion Ordinaria del Consejo de Administracion, Trinidad y Tobago,
1977, p. 2.

De todas formas, los resultados alcanzados con las nuevas rutas han sido modestos y hasta

‘negativos, Por su parte, los Estados socios y la administracién de la empresa han sostenido

la hipébtesis relativa a que, 2 pesar del deterioro financiero y técnico de la empresa, ésta es
una herramienta que permite ejercer cierta presion en contra de elevaciones abruptas en los
fletes y otras practicas comerciales de las navieras transnacionales y locales privadas.
Robock, Stefan et al., International Business and Multinational Enterprises, edicidn revi-
sada, Illinois, Richard D. Irwin, Inec,, 1977, p. viil.

Empresa Auxiliar de la Industria, op. cit., pp. 45-46.

CIPE, Estudio sobre las Perspectivas del Intercambio Comercial entre Paises Riberefios del
Mar Caribe, Bogoti, setiembre de 1976; CEPAL, Relaciones Econdmicas entre Mesoamérica
y El Caribe, CEPAL/MEX/1058, octubre de 1981.

NAMUCAR, Un Esfuerzo Multinacional . . ., pp. 24-28.

La propuesta de establecer cuotas de capital diferenciadas para los Estados socios, fue'hecha
por la administracién de la empresz, atendiendo bdsicamente a las dificultades de pago mani-
festadas por Estados socios como Costa Rica, Jamaica y Nicaragua. Esta propuesta, sin
ermbargo, fue rechazada por el Consejo de Administracion. NAMUCAR, Un Esfuerzo Multi-
nacional . . ., pp. 45-46. ’ ' )

Para mayores detalles en torno a la probiemitica de la hegemonia mexicana en NAMUCAR y
otros aspectos relacionados con la empresa, véase Valdés, Mauricio, Elementos para el Estudio
de la Empresa Publica Multinacional: El Caso de la Naviera Multinacional del Caribe, Tesis,
Maestria en Administracién Pblica, San José, Universidad de Costa Rica - ICAP, 1983.
Durante este mismo periodo, los presidentes de México y de Venezuela impulsaron activa-
mente la creacién de otras formas de cooperacién latinoamericana. Uno de los resultados
mis notables de estas iniciativas fue el establecimiento, en octubre de 1973, del Sistema
Econdmico Latinoamericane (SELA), un foro de consulta y cooperacidn econémica exclusi-
vamente latinoamericano. Véase Bond; Robert D., “Regionalism in Latin America: Prospects
for the Latin American Economic System (SELA)”, International Organization, Volumen
32, No. 2, primavera 1978, pp.401-423, ‘

La participacién de Nicaragua en l2 empresa durante el régimen de Somoza puede ser expli-
cada por razenes especificas, En primer lugar, se ha afirmado que el régimen somocista
tenia interés en desarroilar la costa atlintica, mis tarde o més temprano. Con este propbsito,
NAMUCAR podria ser de utilidad. En segundo lugar, se piensa que Somoza veia en la
participacién en NAMUCAR, ¢l medio para poder ejercer cierta influencia desde adentro,
por ejemplo en caso que las operaciones de la empresa lastimaran los intereses de su propia
empresa naviera. Este conflicto se presenté efectivamente en oportunidad de la apertura
por parte de NAMUCAR de su ruta hacia los puertos estadounidenses del Golfo de México.
La Nacion, Costa Rica, 14 de enero de 1983, p. 4 A. '

Esta informacién fue obtenida por medio de pliticas informales sostenidas con personeros
vinculados con la empresa. i

El Comité Ejecutivo de Accién Transitoria fue establecido en diciembre de 1980,

No se desea aqui profundizar en este aspecto de la problemitica de la empresa. El lector
interesado puede ver a Valdés, op. cit.,, pp. 120-123.

Empresa Auxiliar de la Industria, op. cit.,, p. 30.

En este y otrosaspectos, el tipo de anflisis que aqui se sugiere podria beneficiarse del estudio
de Ia problematica internacional que se hace en términos de “‘regimenes internacionales™.
Habria, sin embargo, que ser cuidadesos en el manejo de este (itimo concepto. ‘El hecho de
ser el producto de la reaceién de los liberates estadounidenses frente a la crisis del paradigma
“realista’ del estudio de las relaciones internacionales, incorpora cierto sesgo a toda la
estructura conceptual y metodolgica que sustenta el anilisis de los regimenes internacio-
nales. Véase Strange, Susan, op. cit., passim, : :

Jénsson, Christer, *“Sphere of flying: The Politics of International Aviation”, en: International
Organization, Volumen 35, No. 2, primavera 1981, p. 282,

Jonsson, op. cit., p. 281, :
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Convenioc Constitutivo de COCESNA, Art. 2.

Véase Cohen, op. cit., p. 7.

ibid., pp. 5-6.

Se ha estimado que en 1975 la capacidad subutilizada de las lineas alreas en las rutas mis
importantes del Atlintico Norte, fuc equivalente a 15.000 vizjes redondos de Boeing 747
vacfos. Véase Hammarskjold, K., Air Cargo Perspectives, address to the Freight Seminar,
Gothenburg, 17 de marzo de 1977.

Jonsson, op. cit., p. 287.

Ibid., p. 289.

Vallejos, S., op. cit., pp. 48-55.

Véase La Nacion, Costa Rica, 18 de abril de 1983, p. 17 A. Campo pagado titulade “Mono-
polio Internacional de Telecomunicaciones™, carta abierta al presidente de Costa Rica.

Véase Informe a la VII Sesion Ordinaria del Consejo de Administracién, marzo de 1977, p. 3;
e Informe a la XXX Sesién Ordinaria del Consejo de Administracion, enero de 1983, p. 3.
CEPAL, La Capacidad de Negoctacion y Distribucion de Beneficios en la Industria del Banano
de la UPEB y Particularmente de Honduras y Panamd, E/CEPAL/R. 321, julio de 1982,
pp. 93-96.

Ibid., pp. 148-150.

Loc. cit.

Ibid., p. 149,

Evers, Tilman, EI Estado en la Periferia Capitalista, México, Siglo XX1, 1979, pp. 81-82.

La oposicién a la posible aplicacién de la reserva de carga en favor de NAMUCAR ha sido
bastante notable por ejemplo entre sectores industriales costarricenses. Véase el periédico
mexicano Excelsior en su edicidon del 4 de diciembre de 1974, en la que se reproducen decla-
raciones al respecto de quien en ese entonces era presidente de la Camara de Industrias de
Costa Rica. Mis recientemente, los industriales costarricenses han mostrado su oposicion
a la reserva de carga para NAMUCAR. Véase el periddico costarricense La Repablica del
10 de marzo de 1983,
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LA TECNOLOGIA DE MICROCOMPUTADORES
Y 5US APLICACIONES
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Rbger E. Echwrorria

imtroduweeidn

En la primera mitad de la lécada de los ochenta, ERAMCS «n 1a sequanda gran
revolucikm do 14 producciin de la bwmanidad. Pero a difgrencia de 1a primara rewo-
lugién industrial del siglo pasado, que Pue una revolecion Fabril, #sta oF una revchacldn
de la ofieina: es 1a revolcidn da la informacién,

Irepilssndes a5ta revolacidn se encuentra un pequato dispositive eectronico de
wnos custro milimetros de Jado: ol microprocesador de olroufto integrado. Ests dimi-
mm&nmﬁmﬂdmiosmbuiemﬂqmmdnhmﬁaqumm
en todos los smblentes: la sscucta, la oficina, a trabaja, Con su omniprassnci debido
a 5u bajo costo, perenite realizar tarsas antes imposibles de atacar por m complajidad
& por su laboricsidad,

Por mupuesto que hoy en dfs, miriadan de aplicacionss de lor computadores
digitales ya forman parte integeal de huesira exdstencla. Sin computadores 6o habeia
fldo posible para el hombee legar a I Luna, ni lanzgrse a la conquisia dal espacio.
Paro de una manera mds prosaica, sin computaddorss oo serfa poshle que funclonara
Ia administracién pdhliea de un pais.

Aun en nuestros paises ¢entroamericarios, sin computadores no alvanzaria un
mes para cakmlar, preparar y efectuar of pago de 1o que ks empleados piblicos ganaron
an g5 mes. Tampeoo seria posibls en un mes efectaar ol cobro de los servicios piibicos
conmumidos esu mes, ni mucho mencs detecminar quiénes ro han pagade i servicio.

Fero ba dkdo el advenimieato de la teomologin de microcompataderes, 1o g ka
popalarizade y extendido las aplicasionss compatacicnales, que ponen al aleaade de
miflones de sores humanes, posibilidades flimitadas de utilizacidn de 1z informasitn,

Revista Controamerlcana de Admindviraclién PdbHea () 95-109, 1983 o5



Su inmensa popularidad se debe a dos factores: su bajo precio ¥ su calidad de
“computadores personales’’. Este tipo de equipo estd compitiendo efectivamente con
las maquinas de escribir, pronto serd muy ubicua y va es decididamente mas versatil

y mas barata.

Para dar una idea de la expansién de este producto, basta mencionar que a
partir de 1980 las ventas del mismo se han duplicado afio a afio hasta alcanzar durante
1982 la cifra de 2.800.000 microcomputadores vendidos a todo tipo de usuarios.

Lo que ha impulsado este crecimiento no ha sido solamente el caracter personal
del equipo. Lo hasido también en gran medida el aspecto de los paquetes de programas
disponibles.

Hoy existe un gran énfasis en que los equipos sean “‘amistosos para ¢l usuario”.
Esto significa que, a diferencia de los primeros computadores grandes en los cuales
se mixtificé su programacion, en los microcomputadores se trata que las instrucciones
de utilizacién de los programas de computadores sean accesibles a todo tipo de usuario.

Los equipos y programas vienen con documentacion detallada, de manera que el
comprador pueda desempacarlo, armarlo, echarlo a andar v comenzar 2 utilizarlo en
diez minutos. Se ha puesto tal empefio en esto, que hay equipos cuyas érdenes son
controladas no simplemente desde el teclado sino desde dispositivos desplazables sobre
la mesa, denominados “ratones’’, que arrastran un punto de luz sobre la pantalla, donde
basta su colocacién sobre ¢l simbolo de una operacién para que ésta se realice.

Sin embargo, pasada la euforia inicial por la alta teenologia, la duda persiste: jse
podrdn ocupar ventajosamente estos juguetes en la administracién publica? Como
para casi cualquier otra pregunta de este tipo, la respuesta es: depende. Depende de
que el equipo seleccionado sea el adecuado a las necesidades de la administracion,
Depende del uso que se le dé. Y, por ltimo y no menos importante, depende de que
se persuada a los administradores puiblicos, que utilizar directamente un computador
personal no es complicadeo y si de mucho beneficio.

1.  Computadores: pasado y presente

Desde el inicio del presente siglo, el crecimiento de la poblacién vy por consi-
quiente de la administracién piblica, hicieron unperatwo el desarro]lo de metodos'
mecanicos para el procesamiento de mformacmn

La primera y mds conocida de estas aplicaciones, es el procesamiento del censo
de 1890 en los Estados Unidos.. Dada Ia cantidad de informacién a procesar, y la
limitacién de tiempo disponible, se requeria algin tipo de mecanizacién del proceso.
Por consiguiente se utilizd por primera vez en la administracion piblica, un sistema
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de tratamiento de informacién semiautomatico con maquinas que tabulaban tarjetas, -
en las que estaba codificada la informacién por medio de perforaciones.

En los afios de la entreguerra, estas maguinas se perfeccionaron bastante y su
uso se extendio considerablemente, especialmente en la administracion piblica norte-
americana. Pero no fue sino a raiz del esfuerzo bélico de los 40, que se desarrollaron
los primeros computadores.

- El desarrollo fue paralelo y casi simultineo en Inglaterra y en los Estados Unidos,
pero generalmente se acepta que en 1950, en la escuela de Ingenieria Eléctrica de la
Universidad de Pennsylvania, se construyd el primer computador digital moderno,
denominado ENIAC por sus creadores.

Esta era una maquina basada en la tecnologia del tubo de radio, inventada por
Lee de Forest en 1913. Contenia 18.000 tubos y consumia una gran cantidad de
energia. Podia realizar, la para entonces increible cantidad de 300 multiplicaciones
por segundo, pero solo tenia capacidad de almacenar 20 nimeros. Se utilizb princi-
palmente en aphcaclones balisticas.

La pnmera aphcaclon de computadores digitales en labores de la administracién
pt'zbhca, se inicié en 1951 cuando la Oficina de Censos del gobierno norteamericano
adquirid el primer computador disponible comercialmente. Este era el UNIVAC 1,
- desarrollado por la Sperry Rand. En 1953 la empresa IBM entr6 al mercado con su
primer computador comercial, el IBM 650, cuyo principal cliente fue la administracion
publma de Estados Unidos. ‘

A partn'- de 1960, se introducen los asi llamados computadores de sequnda gene- -
racion. Estos equipos de computo se distinguian de los anteriores, en que utilizaban
en lugar del tubo al vacio, el transistor. Este es un dispositivo electronico, inventado
por Bardeen, Britain y Schokley en los laboratorios de Ia Bell Telephone Co. en.
Estados Unidos en 1948. - Su pequefic tamafio, bajo consumo de energia y mayor
rapidez, hicieron que desplazara completamente el tubo de radio, ya que realizaba
las mismas funciones.

Entre estos equipos de cémputo denominados de segunda generacién, el que
alcanzé mayor produccién fue el IBM 1401. Este era un computador desarrollado
especialmente para labores denominadas de tipo administrativo (como lo contrario
a las labores denominadas de tipo cientifico), que son de alto volumen pero de poca
complejidad, que tenia una memoria maxima de 16.000 caracteres de capacidad y
realizaba 3.000 operaciones por sequndo. '

En 1964 la introduccion de la serie de computadores IBM/360, inicio la denomi-
nada tercera generacién de equipos de computo. Esta generacion fue la que fijo las
pautas del computador, tal y como se le conoce hoy.- Estos fueron equipos de propo-
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sito general, compatibles entre si, con lenguajes y sistemas estandarizados. Utilizaban
la tecnologia de circuitos integrados en pequefia escala, agrupando en uno de estos
dispositivos decenas de transistores. Su capacidad de memoria méxima llegaba al
medio millon de caracteres y podian re_aliz‘ar_ hasta 10.000 operaciones por sequndo.

A partir de entonces el progreso. no ha s1do de cambic dramadtico, sino de mejoras
continvas. La serie de computadoras IBM/370 introducidas en 1971, es totalmente -
compatible con la anterior seric IBM/360. Tenfa muchos adelantos sobre la serie
anterior, tanto en equipos como en sistemas de programacion. Equipos de este tipo
pueden procesar hasta 40 millones de instrucciones por sequndo, con capacidades de
memoria cercanas a los 16 millones de caracteres.

En la admmlstracmn publica de nuestros pazses centroamencanos como en el
resto del mundo, el mayor porcentaje de computadores 7instalado pertenece a IBM, la
cual tiene en la actualidad aproximadamente el 60% del mercado mundial.. - Existen
también instalados en Centroamérica un ntmero menor de eqmpos de ‘otras marcas,
tales como Burroughs y National Cash Register.

Aunque por consenso general se acepta que en la década de los 80 estamos en la
cuarta generacion de equipos de computo, no hay acuerdo general sobre qué hecho,
descubrimiento o equipo, marca su inicio. Lo que si existe es una orientacién de la
investigaciéon y desarrollo por parte de Japdn y de los Estados Unidos, para tener en
el mercado equipos de computo de quinta generacién en 1990

Esta quinta generacién de computadores se caracterizara sobre todo por sus
habilidades de inteligencia artificial. Esto es: podrd comunicarse en un lenguaje
natural, tendrd capacidad de aprender por inferencia y por asociacion, y a diferencia
de los equipos actuales tendrd conocimientos sobre el contenido de sus archivos, en
lugar simplemente de su localizacién, Todo esto lo montara sobre una arquitectura
basada en circuitos de integracién en gran escala, (con mas de un millén de transistores
en cada uno), que le permitira realizar de 2 a 10.000 operaciones por sequndo. Para
ello contara con memorias capaces de almacenar de 5 a 160 millones de caracteres,

2, Minicomputadores y microcomputadores

En 1965 una empresa de Massachusets, Estados Unidos, la Digital Equipment
Corporation, produjo el primer minicomputador: el PDP-8. -Su diferencia principal
con los computadores de la época no era solo su pequefio tamafio o su bajo precio, sino
mas bien su orientacién como producto. Se ofrecia en venta {no en alquiler) como un
" equipo a integrar dentro de otros equipos (tales como centrales telefénicas o télex), en
lugar de comercializarse como un equipo independiente. Su principal mercade lo
constituian los laboratorios de investigacién de la industria o de las universidades,
donde podria utilizarse con un minimo de accesorios, como un instrumento mas.
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Acorde con esa filosofia de disefio, los primeros minicomputadores se ofrecian
con muy pocas y lentas unidades periféricas, y con un minimo de facilidades de
programacién. Por supuesto tampoco, se ofrecia mantenimiento alguno, simplemente
se venderian repuestos, pues se suponia que los que lo compraran debian tener la
capacidad de repararlo, tanto como de utilizarlo.

Como en el caso de otros productos, su tipo de utilizacidn, la afluencia creciente
de clientes sin capacidad técnica, fueron reorientando el minicomputador hacia donde
se encuentta hoy: con capacidades casi indistinguibles en cuanto a especializacién se
refiere, de las de los computadores grandes. Es asi que un computador disefiado origi-
nalmente para ser utilizado en laboratorios y en aplicaciones de tipo cientifico, tiene
hoy gran utilizacion en la administracién piblica en trabajos de tipo administrativo.

Diversas empresas fabrican y mercadean este tipo de computadores. Ademas de
la Digital Equipment Corporation, se encuentran equipos minicomputadore: de Data
General, Hewellet-Packard, Basic Four, Wang y Honeywell, instalados en gobiernos e
instituciones descentralizadas del sector piblico centroamericano.

E] desarrollo de los microcomputadores es mucho mas reciente. En noviembre
de 1971, Ted Hoff, disefiador de la empresa INTEL de California, desarrollé el 4004
que fue el primero de los asi lamados microprocesadores. El microprocesador consistia
basicamente de un circuito integrado, con una capacidad equivalente a la potencia
computacional de la unidad central de proceso de un computador de tamafio grande.

A este primer microprocesador de circuito integrado siguieron otros, particu-
larmente el Intel 8080, el cual ha jugado un papel fundamental en la industria de

microcomputadores,

El primer microcomputador en el mercado {que incorporaba el microprocesador
Intel 8080), fue el Altair 8800 de la empresa Mits. Este se vendia en un paguete
para ser armado por entusiastas de la electronica o de la computacion. Sus facilidades
de programacidn eran muy limitadas y por supuesto todo tipo de reparaciones o
mantenimiento guedaba a cargo del comprador.

Este origen de paguete para armar se refleja aun hoy en la industria de los micro-
computadores. Estos son equipos que se venden directamente, que permiten acoplarse
a dispositivos fabricados por muy diversos fabricantes y para los cuales la mayor parte
del mantenimiento corre a cargo del usuario.

Se originé asi toda una serie de microcomputadores que utilizaban el micropro-
cesador Intel 8080 o su sucesor el 2-80 de la empresa Zilog, que ha sido la linea de
mayor difusion en este campo. Se han establecido estandarizaciones, especialmente en
cuanto a sistemas de programacion, basadas en las caracteristicas de este circuito
integrado, que son independientes de la marca del equipo en si. ‘
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Paralelamente se han establecido en el mercadc otros microprocesadores en
circuito integrado, tales como el 6502 de Mostek, que han dado origen a otras marcas
de microcomputadores, entre los que se destaca como el de mayor venta el Apple IL

Todos estos microcomputadores tienen capacidades parecidas: pueden realizar
cerca de 1.000 operaciones por sequndo y tienen una capacidad maxima de memoria
de 64.000 caracteres. Precisamente esta limitacién de memoria hizo surgir al mercado
en 1979 una sequnda generacion de microcomputadores: los asi llamados microcom-
putadores de 16 lineas.

Estos, aunque de velocidad similar, tienen una mayor capacidad de memoria
(hasta 512.000 caracteres). Los microprocesadores 68000 de Motorola y el 8086 de
Intel son circuitos integrados tipicos de este tipo. Estos microprocesadores se
incorporan a microcomputadores, tales como el Apple 111, el Lisa o el IBM PC.

El mercado de microcomputadores, independientemente de la capacidad computa-
cional, muestra dos grandes divisiones: por un lado estan los denominados computadores
para el hogar y por otro lado el segmento de computadores personales para la oficina,

Los microcomputadores para el hogar son los sucesores mas legitimos de los
primeros microcomputadores de armar. Tipicamente comprenden solo un teclado
{dentro del cual estd la electronica del microprocesador), que se acopla a la antena de
un televisor. Tienen mucho en comin con los juegos electrénicos para televisores,
Usualmente traen paquetes de juegos, producen imdgenes en colores, se acoplan a
grabadoras comunes de cassette para guardar programas y se venden en jugueterias.

Su costo varia entre cincuenta y mil quinientos délares, v usualmente no esta
orientado hacia aplicaciones de oficina. Sin embargo, no pocos equipos marca Apple 1,
originalmente disefiados para el mercado del hogar, se orientaron hacia el de oficina,
hasta el punto de que esta empresa tiene actualmente el 16% del mercado mundial de
microcoriputadores. Otros de estos equipos son el Sinclair ZX-81, el Vie-20 de
Commodore y al Atari 800,

Por otra parte, los microcomputadores para tareas de oficina usualmente tienen
un costo alrededor de los cinco mil délares. Por lo general traen su propia pantalla,
donde la mayoria de las veces esta localizada la electrénica del microprocesador. Carac-
teristico de este tipo de equipos, dada su orientacién, es la utilizacion de dispositivos
rapidos de almacenamiento en medic magnético, llamados diskettes, en contraposicién
con las grabadoras de cassette. Asimismo estdn frecuentemente acopladas a impresoras.

Equipos de este tipo son fabricados literalmente por centenares de casas nortea-
mericanas, entre las que se destacan como lideres de mercado Radio Shack, Apple
Computer e IBM PC,
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Muy recientemente, a partic de 1982, han comenzado a extenderse en ¢l mercado
los llamados microcomputadores portatiles. Aunque, dado su tamafio y peso casi
todos los microcomputadores podrian calificarse de portatiles, esta clasificacién usual-
mente se reserva para equipos con teclado, pantalla, electrdnica y baterias integradas
en una unidad del tamafic de un portafolio, de unos pocos kilogramos de peso y -
facilmente transportable en un maletin ejecutivo.

Estas unidades, que son los verdaderos sucesores de las hoy ya obsoletas calcu-
ladoras programables, ofrecen casi todas las funciones de las unidades mas grandes,
con las limitaciones impuestas por el poco’ famafio de la pantalla. Equipos de este
tipo son el Epsom HX-20, el Radio Shack model 100 y el Compact Computer de Texas
Instruments.

Otra clase de microcomputadores, denominados también portatiles, son los que
incorporan en un disefio transportable el teclado y la electronica, con una unidad con
pantalla de video normal de tamafio pequefio. Estas unidades, aunque de mucho mas
volumen y peso que los anteriores, estdn disefiadas para aplicaciones de oficina (en
contraposicion a aplicaciones moviles de los verdaderos portatiles) y por lo general no
son para funcionamiento con baterias. El primero y de mayor venta de estos equipos,
es el Osborne I que tiene un precio de alrededor de mil quinientos délares.

En resumen, la industria de los microcomputadores es una industria en constante
avance, donde todoslos dias se suceden nuevos productos en el mercado. Sin embargo,
poco a poco han emergido ciertos lineamientos generales y estandarizaciones de los
productos, gue han permitido hacer evaluaciones comparativas.

3.  Anatomiade un microcomputador

Aunque estd fuera del propésito de este articulo, al estudiar detalladamente las
partes, integracidbn y funciones de un microcomputador, no es posible evaluar cual
podria ser la utilidad de uno de estos equipos en la administracion piblica, sin tener at
menos una idea de su modus operandi.

Puesto que existen muy diversos modelos de microcomputadores, se utilizara
como ejemplo un equipo de oficina para labores generales de tipo administrativo. Este
equipo puede ser fabricado por una sola casa o puede ser el producto de una integracién
de unidades de diversa procedencia.

Esta segunda posibilidad ya seiiala una de las mas notables caracteristicas de estos
equipos: lacompatibilidad. En efecto, existen una serie de especificaciones de dominio
publico que detallan las caracteristicas eléctricas, mecanicas y de programacion de las
partes a interconectar. :
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Esta integracién puede ser tanto externa al nivel de unidades periféricas, tales
como impresoras, o interna al nivel de las llamadas tarjetas de circuitos impresos. Estas
tarjetas constituyen el corazon electronico del microcomputador. Funcionalmente se
pueden distinguir al menos tres tipos, que podrian en algunos casos estar combinados
en una sola unidad fisicamente hablando. La primera de estas tarjetas es la del micro-
procesador, en la que esta este circuito integrado y otros circuitos denominados de
entrada y salida, que le permiten comunicarse con las llamadas unidades periféricas,
tales como terminales e impresoras.

La sequnda de las tarjetas es 1a de la memoria, residente también en circuitos
integrados. Estas memorias pueden ser de propésito general (denominadas RAM) o
pregrabadas para utilizacién particular de ciertos programas (denominadas ROM). En
algunos equipos la memoria es no-volatil, o sea que cuenta con baterias propias que
conservan su contenido, aunque el equipo esté apagado.

La tercera de estas tarjetas es el controlador de diskette. El diskette es el medio
de almacenamiento externo mas usado en este tipo de microcomputadores. . Consiste
en un disco de material plastico flexible, recubierto de material magnético, dentro de
una funda flexible. Hay hoy disponibles dos tamatios: el de ocho pulgadas de didmetro
con una capacidad maxima de un millén de caracteres, y el de cinco y cuatro pulgadas
con una capacidad maxima de alrededor de 254.000 caracteres.

Estas tarjetas de circuito ixnpreso, junto con una o dos unidades de diskette,
usualmente estén en una sola unidad compartiendo la fuente de poder.

La terminal, integrada por el teclado ¥ la pantalla usualmente esta incorporada
en la misma unidad. Puede también estar separada como una unidad' o como teclado
y pantalla separados. Los teclados usualmente son tipo maquina de escribir eléctrica
con mayusculas y minisculas y con un teclado numérico tipo calculadora incorporado.
Las pantallas son similares a las de television. Por lo general pueden exhibir 24 lineas
de 80 caracteres cada una y muestran la informacién en color gris o verde o mas recien-
temente en color naranja.

Las impresoras son siempre unidades externas. Las hay de diferentes tipos, pero
al ser mdquinas electromecdnicas su precio es muy similar y a veces mayor al del micro-
computador. Para utilizacién de oficina, se requiere que tengan capacidad de imprimir
hasta 132 caracteres por linea en una proporcién de 10 o 12 caracteres por pulgada, en
una relacion de 6 u 8 lineas de impresion ‘por pulgada. Igualmente se requiere que
puedan alimentar tantc férmula continua con agujeros para pines tractores, como hojas
de carta por medio del rodillo de presion.

Los tipos mas usuales de impresoras de microcomputador son 1os denominados
de matriz de puntos y la denominada tueda de margaritas. Ambas imprimen a veloci-
dades cercanas a los 100 caracteres por minuto, siendo la de matriz de puntos un poco
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mas veloz. Sin embargo la de rueda de margaritas presenta una mejor calidad de
impresion, pues dispone de tipos individuales, mientras que en la otra los tipos se
forman en el momento de la impresion, a partir de combinaciones de punzones en la
cabeza impresora.

Adicionalmente a las unidades periféricas mencionadas, el microcomputader
puede conectarse a otra serie muy variada de dispositivos por medio de la denominada
interfase. La interfase es simplemente una especificacion del ordenamiento espacial y
elécirico de las senales en determinado conector. Existen asi interfases definidas para
la conexion de las tarjetas de circuito impreso, tanto para dispositivos analdgicos tales
como instrumentos de medicion, como para todo tipo de unidades digitales de entrada
o salida. Estavariedad de posibilidades de acople es posible gracias a que estas unidades
son ‘‘inteligentes’’, es decir, tienen microprocesadores que les permite realizar en ellas
parte del control que deberia realizar el microprocesador central.

Entre estas Gltimas se pueden mencionar graficadores, generadores de voz, digi-
talizadores, terminales de propdsito especial, video-discos grabados por rayos laser v
dispositivos para acoplarse a lineas telefonicas. Este ultimo tipo de dispositivo, deno-
minado modem, es lo que le permite a un microcomputador comunicarse con otro o
con un computador grande o minicomputador a través de lineas telefénicas. Esta
posibilidad de interconexidon es la que abre grandes panoramas a los microcomputa-
dores en el campo del Teleprocesamiento de Datos.

4. E} procesamiento de datos a distancia

Los computadores de primera y segunda generacion no tuvieron posibilidad
ninguna de intercomunicacion. No fue sino hasta el desarrollo de la tercera generacion
de computadores que surgié la utilizacion de terminales tipo pantalla, hoy tan genera-
lizada, como medio de interfase de comunicacién de datos hombre-méaquina.

Esta posibilidad de comunicacién directa, junto con la aparicion de discos
magnéticos de gran velocidad de transferencia de informacién v de gran capacidad de
almacenamiento, hizo surgir una nueva técnica de procesamiento: el procesamiento
interactivo. Estamodalidad también denominada procesamiento en tiempo real, permite
al usuario obtener respuestas inmediatas a las operaciones realizadas con la informacion.

Por contraste, el tratamiento de la informacion por bloques agrupados, utilizado
como Unica alternativa hasta entonces, sblo suministra respuestas una vez que todo
el proceso se haya acabado. No significa esto que este tipo de procesamiento haya
quedado obsoleto desde entonces, sino que a la par de aquél, muy apropiado para
procesos masivos tales como los de facturaciones o pagos, surge un nuevo tipo ideal
para consulta o actualizacion individual de archivos.
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Estas consultas o actualizaciones no estin limitadas a la inmediata vecindad
del equipo de computo, sino que gracias a los Modems, es posible realizarlas desde
cealquier punto a travésde la red telefénica. Tal es el caso, por ejemplo, de los sistemas
de reservaciones utilizadas por las lineas aéreas.

Sin embargo, estas aplicaciones dependian de la potencia de procesamiento del
computador o minicomputador central. Las terminales en si no tenian ninguna capa-
cidad de procesamiento. El advenimiento del microcomputador cambid radicalmente
este esquema.

Se puede hablar ahora de procesamiento distribuido, donde un microcomputador
con su capacidad lleva a cabo ciertas tareas relativamente pequefias o locales, y cuando
se requiere una capacidad mayor, se conecta a un computador grande. En este sequndo
caso, ¢l microcomputador utiliza su capacidad de procesamiento para simular ser una
terminal del equipo grande y asi ganar acceso a los archivos de aquél. ‘

Cierto es que este tipo de aplicacidén ha sido posible realizarla desde hace algin
tiempo, que enlaza computadores grandes con minicomputadores, peronoessino ahora
con los microcomputadores que esta posibilidad se vuelve econdmicamente factible
para administraciones pequefias.

Existen varias modalidades de interconexién, La mas comin es la de estrella,
en la cual los microcomputadores se interconectan sélo con el computador grande,

Existe la posibilidad de interconectar los microcomputadores entre si y con el
computador central en forma de anillo, y existe también la posibilidad de formar una
red de equipos jerarquicamente iguales.

Esta ltima posibilidad es la que muestra una mayor promesa para la oficina del
futuro, en la cual redes de microcomputadores se encargarian de manejar los mensajes,
las consuitas y las transferencias de pago, para minimizar el uso del papel.

Este tipo de aplicacion no estd muy distante en el futuro, adn para nuestra
realidad centroamericana, dado el precio cada vez menor que alcanzan estos equipos.
Pero antes de asegurar que los microcomputadores son la solucion a todo tipo de
problemas administrativos, es necesario evaluar las aplicaciones a realizar con ellos.

5.  Sistemas y programas

El microcomputador en si no es mas que un conjunto de circuitos digitales. Para
transformarse en una util herramienta requiere de la programacién, Los programas son
simplemente un conjunto de instrucciones codificadas que, almacenadas dentro de la
memoria del equipo, le indican como procesar la informacion.,
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Por supuesto, la flexibilidad de cada programa es limitada, pero lo que si es ilimi-
tada y convierte al microcomputador en una maquina de propésito general, es la gran
cantidad de programas disponibles comercialmente.

Estos programas vienen en familias, que dependen del “'Sistema Operativo’ con
el cual funcionen. El Sistema Operativo es otro programa, pero un programa maestro
de cardcter general. Es el primer programa que se debe cargar al microcomputador,
con el fin de prepararlo para que reciba y ejecute otros programas. Este Sistema
Operativo estd siempre residente en el Microcomputador.

El sistema operativo de mayor difusién para microcomputadores, es el denomi-
nado CP/M, producido por Digital Research. Este es un sisterna para cualquier micro-
computador de cualquier marca, que esté basado en el circuito integrado Z-80 de
Zilog. Este es un circuito integrado de ocho lineas, lo cual limita la cantidad maxima
de memoria a manejar por este sistema operativo a 64.000 caracteres.

Los microcomputadores basados en circuitos integrados de 16 lineas, como el
8088 de Intel, también cuentan ¢on sistemas operativos, pero éstos no son compatibles
con los de los equipos basados en circuitos integrados de ocho lineas. Estos sistemas
operativos, los mds conocidos de los cuales son el MS-DOS de Microsoft y el CP/M-86
de Digital Research, pueden manejar memorias hasta de 512.000 caracteres de capa-
.cidad. El {nico inconveniente que presentan es que, estando basados en circuitos
integrados de mas reciente introduccion en el mercado, existe menor numero de
programas comercialmente disponibles para ellos.

El hecho de que este sistema operativo CP/M se pueda ejecutar en cualquier
equipo basado en el Z-80, ya convierte a ambos en estandares de facto. En efecto,
si se cuenta con un equipo de este sistema operativo, antes de adquirir cualquier
paquete de programas, sélo es necesario indagar si es ejecutable bajo el mencionado
sistema operativo y si estd en el formato apropiado para el equipo en cuestién.

Esto provee una gran flexibilidad y una gran facilidad para el usuaric. Ya no
se requiere tener un cuerpo de programadores para poder utilizar el equipo. Basta
adquirir el paquete de programacion disponible (y los hay disponibles por centenares
para todo tipo de aplicaciones), leerse las instrucciones y comenzar a utilizatlo.

Por supuesto, existen para los microcomputadores todo tipo de paquetes de
aplicaciones especificas y existen también los denominados lenguajes de programacion.
Estos son programas que permiten al usuario de un microcomputador escribir sus
propics paquetes de programacion, pues proveen reglas para la escritura de instrucciones
de computador. Estas reglas son interpretadas y convertidas en programas directamente
ejecutables en el microcomputador, con ayuda de unos programas especiales denomi-
nados compiladores del lenguaje.
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6.  Aplicaciones de la tecnologia

En términos generales se pueden dividir las aplicaciones de la tecnclogia de micro-
computadores en el campo de la administracién piliblica, en tres grandes campos:
aplicaciones de procesamiento de datos, aplicaciones de procesamiento de palabras y
aplicaciones de procesamiento distribuido.

Las aplicaciones de procesamiento de datos son aguéllas en las que el micro-
computador se utiliza como un equipo de coémputo independiente en aplicaciones
predominantemente numéricas. Esto incluye tanto el desarrollo de programas ad-hoc
escritos en lenguajes computacionales, como la utilizacién de programas paguete
comerciales. Entre estas aplicaciones se cuentan las estadisticas para las ciencias
sociales, y las de hojas de cdleulo para aplicaciones contables y financieras,

Los paquetes de aplicaciones estadisticas disponibles, tales: como Statpak o
Microstat, operan en general en una forma similar a los paquetes disponibles en equipos
grandes, tales como el SPSS o el SAP. Por regla general incorporan rutinas que pueden
manejar cdlculos de probabilidad, distribucién de frecuencias, analisis de regresién y
casi toda ciase de manipulacién de datos estadisticos.

Los paquetes de hojas de calculo, tales como el Visicalc o el T/Maker, permiten
operar con datos en la pantalla, como si se tratara de una hoja multicolumnar parecidas
a las usadas en operaciones contables. De esta manera se pueden definir relaciones entre
las columnas o entre las hileras de una tabla, y con suma facilidad crear informes de
tipo financiero. Todos estos programas permiten organizar los datos para ser impresos
y algunos permiten generar graficos tipo histogramas.

Las aplicaciones de procesamiento de palabras se basan en unos programas deno-
minados editores de texto. Este tipo paquetes de programas, tales como ef WordStar
de Micropro y ¢l EasyWriter de Information Unlimited Software, manejan la pantalla
de la terminal como una hoja de papel en una maquina de escribir. A diferencia de éstas,
el texto se puede almacenar y recuperar para ser editado en numerosas formas antes de
finalmente imprimirse. Estas aplicaciones, que corresponden al tipo denominado de
“Ia oficina electrénica”, son quizd la utilizacidén mdas popular de los microcomputadores.

Mediante este tipo de programas, se puede disponer de mas flexibilidad queen una
méquina de escribir eléctrica (por ejemplo con almacenaje automdtico del texto para
redicion posterior), y con una calidad de impresién idéntica, a una fraccién del costo de
aquélla. En combinacién con los editores de texto, se pueden utilizar programas de
" preparacion de cartas circulares, tales como el Mailmerge de Micropro ¥ el Mailing
Address de Lifeboat. Asimismo pueden utilizarse programas diccionario verificadores
de ortografia (ortografia inglesa), tales como el SpellStar de Micropro o el Microspell
de Lifeboat.
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Las aplicaciones de procesamiento distribuido, son aquéllas en las que el micro-
computador, ademas de funcionar como procesador independiente, tiene acceso a la
potencia computacional de un equipo de computo de mayor tamaiio, al que se puede
conectar para tareas especificas.

“Este tipo de aplicaciones es especialmente Gtil para el manejo de bases de datos,
especialmente bases de datos bibliogrificos. Tipicamente se utiliza el microcomputador
como unidad independiente en las operaciones de captura y verificacién de la infor-
macidn necesaria para la creacion y actualizacién de la base de datos. Luego, para
operaciones de consulta, se ejecuta en el microcomputador un programa que lo hace
aparecer ante el equipo computador grande como una de sus propias terminales. De
esta manera, se dispone de un equipo grande, pero solo para tareas especificas y por
consiguiente a un costo mucho menor,

Este tipo de aplicaciones requiere de programas bastante complejos, ya que los
denominados “protocolos de comunicacion de datos” de los equipos grandes, no son
sencillos. Adicionalmente, debido a logicas restricciones del mercado, estos programas
solo estdn disponibles para comunicacién con equipos IBM de tamafio mediano o
grande. En consecuencia, el costo de este tipo de programas para microcomputadores
es de los més altos, entre los programas paquete disponibles comercialmente,

La ventaja de utilizar este tipo de procesamiento distribuido con microcomputa-
" dores e lugar de terminales, es que el microcomputador en virtud de su habilidad de
procesamiento independiente, tiene una gama mayor de posibilidades. El microcom-
putador puede capturar la informacion ‘recibida en pantalla en un medio magnético
(diskett'é), para su posterior reprocesamiento, redespliegue o impresién.

) De manera adicional, la disponibilidad del procesamiento distribuido permite
acércarse aun mds a los conceptos de la oficina electrénica. Con una red de este tipo,
acoplada ¢on programas editores de texto, se puede manejar todo el trafico de corres-
: 'ncga interoficina, prescindiendo para todo efecto de las copias impresas. Y

iester‘ tip: de aplicacion, dados los pardmetros de costo de los microcomputadores,
; 'stante futuro, sino del presente inmediato.

La tecnologla computadores descrita en este articulo no es la panacea para
cualquier necesndad de nformacmn Ante cualquier requerimiento de procesamiento de
informacién) ‘¢cabe preguntarse cudl de las tecnologias disponibles sera la mas apropiada.
El tratamiento de los sistemas de informacion no necesariamente implica soluciones
computacionales; Hay abundanma de ejemplos en la administracidn piblica de sistemas
de informacion basados en tecnologias manuales o semimecanicas.
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En el supuesto que los requerimientos de volumen, frecuencia, complejidad de
procesamiento o condiciones especiales indiquen la necesidad de una solucién compu-
tacional, debe recordarse que la tecnologia de microcomputadores no es la Unica
disponible en este campo. Deben evaluarse alternativas, tales como utilizar un centro
externo de servicios, antes de decidirse por este tipo de tecnologia.

Especialmente importante es evaluar si se pueden utilizar los servicios de algin
otro equipo de coémputo, ya sea de tamafio grande o minicomputador, existente en la
administracién piblica. Esta utilizacién podria darse tanto en proceso agrupado como
en forma interactiva a través de terminales, con lo que se lograrian condiciones de
trabajo muy similares al provesamiento distribuido.

En cualquier ¢caso es poca la insistencia que se puede hacer sobre la necesidad de
llevar a cabo un estudio de factibilidad, tanto técnico como financiero y legal, antes de
comprometerse con ésta o aqueila tecnoiogia.

Dentro del estudio de factibilidad técnico en particular, es imprescindible
contemplar ¢l ambiente de la administracion en el que se va a utilizar. Por ambiente en
este caso, se entiende tanto el tipo de aplicacion {administrativa, estadistica, cientifica,
etc.), como los medios de entrada (diskette, cassette, etc.), y especialmente la compati-
bilidad con otros equipos dentro de la misma administracién.

Este ltimo punto es tan importante, que muchas veces determina por si el tipo
de equipo a seleccionar. Si una administracién tiene una diversidad de equipos que no
son compatibles entre si, no tendrd una red de procesamiento distribuido; tendrs
simplemente mds posibilidades de realizar trabajos simultaneos. En cambio, la compa-
tibilidad asegura la sustitubilidad y, lo que es més importante, la “posibilidad del
intercambio de informacion entre equipos en medio legible a méquina.

Conclusion

El impacto de la tecnologia de microcomputadores en la administracion pablica
centroamericana, apenas comienza a sentirse. Dado su bajo precio, estos equipos tienden
a ser adquiridos cada vez en mayor niimero para la satisfaccién de necesidades especificas.

Esta facilidad de compra, unida a la de uso, es ventajosa puesto que promueve
su empleo especialmente en recoleccién, clasificacién, almacenamiento y recuperacion
de informacién,

Por otra parte, esta facilidad puede ser desventajosa, ya que si en la administracion
se mantiene la informacién en muchos microcomputadores pequefios, se corre el riesgo
de atomizar la informacion, con lo que se aumenta simplemente su velocidad de proceso,
sin lograr la verdadera integracién de una base de datos. :

108



Por lo tanto, en cualquier caso, se requiere siempre que se investiquen los aspectos
de compatibilidad y estandarizacién antes de adquirir equipos de este tipo. Especial-
mente importante es contemplar el aspecto de intercambio de informacién con otros.
microcomputadores, minicomputadores y computadores grandes.

Estos aspectos de un estudio de factibilidad, requisito indispensable en cualquier
tipo de organizacidén para cualquier proyecto de inversion de capital, son muy impor-
tantes en la administracién publica, donde los recursos pueden ser maés limitados y las
posibilidades de coordinacién més dificiles.

Pero, en todo caso, la promesa de la tecnologia de los microcomputadores va
estd en nuestros paises y ahora depende de nosotros el utilizarla adecuadamente.
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LA BUSOUEDA DEL OPTIMO DE PARETO
EN LA PRODUCCION DE BIENES _
Y SERVICIOB PUBLICOS:! PROBLEMAS Y ALTERNATIVAS

Lary Pira

Introduwesibn

En la maworia de los casos, la producoifn de bisnes ¥ servicios se detarmina
sigulendo Gnisamente un criterio de eficiencia. Por 1o tanto, o oivel de desarrollo
de un pais @ ba medido tradicionalmente sblo én téominos de tu comtribuciin al
creciminto sconbmico. Esto s ha visto sobte todo en la forma eo que se-han sy
luado ¥ eJecatade proyecios de inversion, Por ejemple, el andlisls econémics, en I
mayoria de los casos, ha evaluado la vizbilidad de un proyeeto si &ste increments las
(anancias netas de Iz entidad gjecutora. De acuerdo con este enfoque, cusstiones
redisttibutivas 3¢ han considerado, por wedic de politicas fecales, ura vez que &
provecto 18 ha realtzado,

Sin embargo, en muchos pafses en via da desarrcilo, que ncluye a los pafses
centroamericanos, el problema fundamantal es ¢l heche de que un gran porcentaje
de la poblaciin racibe un ingreso ooz el cual apanas puede mibsittic, mientas que fa
mayor parts do los bensficios de la produccién favorecen s8lo a una cantidad eolati-
vamente miry feducida de personas.  Aunque alqunos de astos palses hayan tenido un
crecimignts wondémizo bastante favorable durante los iltimos veinte afios, esta dizpa-
ridad en la distribucién del ingreso 1o se ha mejorado. Al contrarlo, la brechs que
oxiste entre ¢ pobre ¥ e rico s ha emsanchado ain més. Es por esto qus se le ba
dade mucha importancia Gltimamente o a inclusién do efectos redistributivos dentro
del propio andlisis scondmice, por lo que s wunsideran estos efeetos ¢omo un obje-
tiva tan importante como 16 es of crecimiento econdmico,?

La pecendad da tener en cuents sfectos redixiributivos es de Impormane, sobre
tdo al tratar Ja produccidn de bienes y srvicios piblicos, puss 52 supone que esos
bienes ¥ varvicdos son proporcionados para incrementar el biensstar de tods uns copu-
nidad, ez donde euisten grandes disparidades en & ingreso entre fos usvaros. La
determinaciéo de Ugvar 4 cabo un proyecto de blenes ¥ sarvicios phblieos en un drea
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donde los usuarios son de bajos ingresss, oo necesmcianents incrementard el banoficio
para ellos, si lo Bnico que se percibe es la obtencion de la més grande ganancia posibls,
Como 8 verd mis adelante em aste estudio, es importante temer n tuenta Gonsiieca-
citnes radistributivas, sobee todo al decidiv 1a manera en que og usuarion van 2 finanoiar
lox hianas v servicios publicos proporcionados.

Aungue sste nuevo enfoque, que incluye consideraciones redistributivas dentro
del propio andlisls eccndmics, ha hecha ciartos progresos, una gran parte de los econo-
mistas de desarrelle todavia siquen insistiendo en tener como objetivo principal el
mayor Incremento pesible an 8l oregindento econdmica, ¢ en al ¢aso de un provecto,
la obtonion da una gananala méxima, y tetan de una manera secundaria las coestionas
tadisitibuthas. Este eofoque tredicional no es nada mas que el reflejo del funciona-
misato da loa modelos neoclasicas que, por medio de la estitica comiparativa, fratsn
da obtoner un Sptimo de Pareto sélo en términcs do aficisrutia. Ha habido tantativaz
de induir efectos redistributivos an estos modelos (aunque no directamente dentro del
funcicnamiento de los modedos), perc sn ningim éxito. Al contrario, se ha visto la
imposbitided do obiener wna maximizaciém en la production y &l coname da himas
y servicios, i 54 Hemgn em cuenta conmideraciones redistritutivas. La estitica compa-
rativa de 1as modalos neoctdzions fala al no poder describir adecnadamente la dindmica
de lay eoonomias capitativms, Por ajamplo, podeia sar que bas gananciss no remitan
s las mdximas al adoptar proyectos qua consideran sfectos redistribativos. Pero en
rmxchos palees en vias de desarrollo, 1a sjecuciin da proyectos qua directamenote beno-
Bcien a loy més polras padrisn incrarmemiat la demanda veal, para incentivar de msta
manera la produccién de bienes ¥ secvicios an el futuro.

La bisqueda del &ptima de Pareto, en unz econcmia que analiza fa produccion
de bimes y setviciog piblicos, puede resultar un procadimiento infructuosn, Ademas
del problema que surge al incorpdfaf Gomideracionss redistriartivas, el problema de
poder identificar al usuardo kace que ni giqizisra ¢ Mibre fusge daf meroado 2eequye Ja
obtencior: de tal éptimo.® Este punto & importants estudiarlo mds a fondo, para asi
_desiqoar la entidad més spropiada, baje del punto de vista tanto soclal come egondmicoe,
que produrca ¥ financie los blenes ¥ serviclos en una sociedad,

Este estudio se propons, por vna parte, analizar lax deficlencias en la forma tradi-
cicmal de pediz el efecto de 1a produceiin de bisnes ¥ secvitios piblicos, usande como
bardmetro (nleo In eficiencla, ¥ por laotra, mostrur 1a necesidad de tratar una ecanomia
que producs tales biemes y serviclox denitro de m contexto politice. Como sevaa demos-
trar a continuacion, la necesidad de inolair efectos redistributivos en una economia
de bicoes ¥y sarvicios pilblicos, ¥ los problemas que murgen al tatar de Kentificar
a los usnaros de éstes, hacen gue practicamente sea imponible la obtencidn de un
dptimo de Pareto. Pero antes de smbarcarnos a diseatle esta prohlemdtice, a6 conve-
nionte definir 1o gue son bienes ¥ sarvicios pdblicos ¥ como &stas s producen ¥ =
valoream pard Financiarse,
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1. £ 0ot 30n bienes ¥ seavisios phbliopa?

Tanto log bigmes ¥ servicios piblicos como ot bienes y servicios prvados,
sa producen por medio del uwo de reoureos limitalos, pam satisfacer 1oz guetos ¥
las necesidades de los individues de una sociedad. Sin embargo, de acuerdo con Iz
teorfa naoclitica, tas dos clases de bianss v sscvicioz sp difereneian er cuante a s
formax de demanda, Tos bienes y servioice privados son divisibles y 1a cantidad consa-
wida da éstos 2= puede ajustar de arverdo con ol qusto de cada individue. En cambio,
loc blenes vy servivios piblicos no son divisibles, ¥ La cantidad de éstos no puede zer
propiedad de uns persona kine de la goleptvidad. Por conxiguiants, estos biones y
servicios oo pueden sar vendidos a personas particalares, v sue cantdadee no pueden
ser ajustadasde acuerdo con el gusto de cada individuo,® Sl el bien o serviaio piiblioc se
define cooo aquél cuya producoidn total o peedo dividir entre todas Jar nacosddades
individunales de la socledad, de asuerde con sus prefarencias, las partes eonmmidas por
cada Indhvidus Heen que sumar l2 produccidn total. 81 $6l0 hubiera dos individuos en
la mociednd, lo yproducclém total dol bien y cecvicic privade, X,, seffa la suma del
consumo de cada individuq: -

X, =X +x2

Un bien 4 servicdo pablico, an cambis, se diferencia del anterior ea que s produeciin
total, X;, 0o pueda dividirss s partes ¥ et completamente consumida por sada indi-
viduo. En ate caso:

x,‘;=x,gz§=x,

Esaa relacionas ga pueden procissr mis al deducir L surva 4 la demanda total de
cada béen o svicio. En et Grafico 1, la turva da Ja demanda total de un bien o sstviclo
privado, DX, s deducs al sumar horizontalmerite las curvas de la demanda individual,
DX} y DX}, miectras qus, como w pueda ver en & Grifico 2, 1a ourva do 1a domanda
total de un bikn o servicia piblico, DX, se deduos al sumar verticalntante tas corvas
de 1a demanda indivicual, DX§ y DX3.

P CRAFICO 1 F GRAFICO 2

DL
DX | L
DY E orl

Dxr
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En upa economia da bisnes y sarviclo: mrivados, o requiers igualar Jas oondi-
ciones de intercambio y de producciéa.® Esta condicibn asagura que todos los puntos
4 la curva de bansformaokin sean dptimor de Pareto, tanto para los productores
soma para los consamidores de dos bisass ¥ sarvicios privedas, X, ¥ Y. Por lo tante,
la tasa merginal de sustitucidn (TMS) ene extos dos bienen & servicios tiens que ser
joneal 2 la tase marginai de transformacién (TMT) de eflos:

ms}h ¥, = THITXI k{!

Al analizar una econormia do blenes ¥ servicios publicos, la condicion da inter-
cambia ¥a nq o9 la misea, ya g8 cada individuo, de amuerds con mus prefarancias,
puede gomar de 2 produccidn total de éstos. Asi, por ejemplo, i suponemos dos
Wienes o servicios pibiices, X, ¥ T, teaemos que sumnar |as tagas marginales de sust-
waitn para cada individuo, e igualar este suma con 1a tass marginad da transformacién
de £305 mismos blenes o wevicics:

(THSg w1 + (THSy v, = TMTy o

Enmhmgo,hdafﬁﬂnﬁﬁnnmd&ﬁm&almbienuymrﬁninupﬁbﬁ;mudm-
sigdo abatacta, ya que en la reslidad muchas veces as dificil distinmiie sntre los que
son piblicos y loa que sor privados. Como. blenas y sarvicloz pablicos tenemos, por
eismplo: slud, eduracidn ¥ agua potabls, que son de natoralera social, puentes y
caminos romunales, qua soo de Hpo nfrzestructural, ¥ aguétlos que involueran Iugaras
de recrec, como los parquas, Pero 1a educacidn ¥ el aqua potable puedea sar bisnegs o
servicios privados, La educacién que alguian recibe en yna escuela totalmente subven.
t:iomdapmeIEm&n.yadmdum&uslpsduunammunidadﬁmuhaqum,mmﬂm
o getvitio pibhlie, mientrae gue las clasas de inglés qua asa misma pecsona reciba en eu
2458 pueden sor un hien o serviclo privado. Elaguaputabéhqueesmuﬁnimadapm;a'
municipalidad 3 1nz cass puede sar un bien o servicio pitilico, mientras 1a que obtenga
dtlpmuenmifhcasepuadamrmnunnpﬁvado. Lo migmo paia con otros
bianes y servicios. Por ejemplo, si se montz un peaje en on puenté ¢ una carretera,
jdguien siendo dutos bienas o servicios piblicos?

Aunqualadtfemnciaﬂmalmbienesrmﬁcﬁnup&buunsypﬁmdmmmmuy
clare, es conveniente toner una deflnicién aprorimada de ests diferencia, poer los
ohjuﬁmduhpmdmiéndauﬂaemprmpﬂmdadiﬁmdnhudnummﬁdadpﬁbﬂm
La empres privada mudmemd.nhjeumpﬂmordialdammmuusmms,
e trs qtmulubjaﬂmpﬂm:lpaldementﬁaipﬁbﬁuamaldeimmmmrh:
beneficlos netos de wna comupidad entara, y este hacho no Ascomriaments maxzi-
miza las pananaias de 1a entidad. Quiare dacir que ia produccicn de bienes ¥ sarvicios
‘pablicos tleren wna implicacitn politica v, como g2 va a astudiar a contlovecidn, s
vanc tratar de imorar hnriablepuliﬁmﬂumﬂunmummmmhqhhm
¥ ®=rvicios pliblicos,
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Por conziguionte, dofinimos como bicnes v seevicdor plibiivos agudlios que 5o
prodlucen diractancente para incrementar el beneficdo neto de vra (ran mayoria de
individuos en upa socledad, ¥ a los cuales esta gran mayoeia debiera tener accem:
geqin ¢l nivel de ingreso del individue. Esta definicidn, avngue muy parscids a 1a
neocldsica e o wotido que los bienes ¥ servicios phblicos no son divisibles sino que
pertenacen a la colectividad, se difarencia en que incorpora la variable politica indis-
penmble. fsi por ejemplo, aungue la produccion ¥ et servicic de un puents o una
garretera tenga que ser financisdo por madio de un peaje, sique siendo un bisp pablico
gl la eompnidad entera tiane acoeso 2 éstes. fiqud el problema es de odmo finenciarlos,
en 2] sentido da s 32 considera 1 distribucidn del ingreso de Loz umaarios al implactar a1
peaje. El problema gue sirge al decidic la forma de financiar ef bien o servicia piblico,
serd tratedo en Iz ¢ltima parte de aste articolo.

Lo importants e mencionar qua al incorporar 1a variable politica dentre del
andligis, 1o necemriamente s8 obtendrd vn Sptimo de Pareto, Pero antes do tratar pate
punto, que e ia finalidad del presents estudia, vemneos céma se determinan la produc-
vién ¥ el pracio da los bienes piblicos.

2. Ladeterminacidn de la produccién vy el precio

Muchos de las bienes ¥ servicios piiblicos denen beneficios intsngibles. ;Dbmo
ex pogible valorar econémicamente los beneficios de uo proyecte de educasiin o da
salud? ;Como coantifivar el provecho que los usuarics pudieran obtener al usar un
parqne © un centro de recreacidn? La idedtifcecion de los benetidics es muy impor-
tante para poder decidit, porun lade, dal proyecto es viable, v, por el otro, para poder
deteeminar la centidad que sa dabe producir del blen o servricio pablico.

Poro existen formas indirectas para rnedir los beneficios de esta elase de proyectas.
En el caso de ia :=lud, = pueden considerar las formas de disefiar nn valor gcondmica-
mente cuantifivable gue determine las vides salvadns, incorperende aspectos como los
dquientes: a) el costo del método altarnativo més barato para salvar la vida de un ser
bumsno; o, b} la compensacion legal en caso de muette accidental® Tambtidn se
pueda ocadderar &l nivel de produstividad de las personss, en €l eass gque on mejor
pive! de salud se obtenga pot &l logro de un megor nivel da nutricion. Encuantoala
sducacidn, las formas indirectas de euantificar los beneficios podrian egtar dirigidas
hagia diversos componantes tangibles que forman parte dol proyecta da sdweacién,
agi coma ¢l nivel ¥ ol entrepamismio de loy profesores, la cantidad de sstadisntes qoe
participan, las boras de instruccidn por dia, ste. ... 7 S =0 considera que ol muyar
nivel de instrucciém sube el ingrase do las personas, tambide esto podria seevir da
indicador del beneficio obltenido per ta educacidn, Es cierto que ta enanfificacién
indirecta sblo define un pretic aprosdmado de los beneficios a evaluar. Sin embarga,
para pader daddir 5si un provecto e vialle o no, mds vale tater de dentificar 1a
mayor cantidad posible de variablas cusntificables
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SupcaEmos que va & ha podido cuantificar la mayoer cantidad de variables
posikles, en quanto al beneficis que resulte de la producciSn de un bieo o servico
piiblicc. La cuestion es ahora cimo detseminar Ja producobda ¥ el precic de ess bisn
o satvicio piiblico. Esto sa pusda analizar en teminos dat Grifleo 3, donds DX, repre-
senta Ja curva de la demanda dal ban ¢ setvicic péblico X, ¥ s andioga a la curva de
12 demanda cotal del Grifloa 2, El costo marginal (CM) y ol costo pramedio (CP), son
tatarminadas da tal manera que represeatin loz costos ¢ mh menopolic. Este supuesto
% bice copsiderando quehmaruriadulmbdmaymﬁciu:pﬁbﬂmﬁmunm
ouy altos en La etapa de invecsidn, ¥ en la realidad ésta 4 lavaria a cabo sdlo por
entldader monopolistas. El punto de intersgecion entre DX; ¥ COM determina I
cantidad total det blen o servicio publico qus se tHene que producit, en exte caso QX,.
Esta inferseccidn tambidn establece la cantidad que cada consumider tene que pagar
por la utllizazion del bien o servieio piblico, o waa FX,. 8ila curva del aokto margina)
(CM), po intersecara l1a curva de la demanda (DX:), entonces no habria exoedents
 para el consamidor ¥ no se produciria el biso o servicio pablico,

GRAFICO 3

8in embarge, hay cisrtos problemas que aparecen al determinar la produccién y
el pregio de un bien o servicio piiblico en términos dal Grifico 3, Eq primer lugar,
COMO ¥a e hahhmmbnﬂaamﬂmh.hmagwﬁdembm:r Tvicios
tienen oostos muy altos en la etapa de inversién, pero los costoz de operacida son

118



relativamente bastante bajos, Al construir un puente ¢ on parque de recreacldn, cas
todos log coslos som incurvidos 8] hacer la nfraesructura inicial, gua repmsenta un
coste fijo, misntras que los costos variables, gque son lox que determinan el costo
marginal, son telativameate muy bajos. Por ccoslquiente, el costo marginal sequra-
mente serd mucho mas bajo que al costo promedio ¥ se oreardn problamas al quersr
deteemainar € precio werdadero del bien o servicio pablico. Si el precio marginal e
determina da acnerde con 1a curva marginal, como suele :er el 0aso, ex bastante prokable
qua na 3 Hequen a cubrdr los costos del peoyecto, ¥ hairia que diseflar una foraa de
cobro adiciom] que permita recaudar todos los costos incurridos, El pracio se astable-
osria sntonce a un ndvel mada alto que ol indicadn por el cotte marginal, ¥ e de acuerdo
con ase pmqmutmﬂrﬂnthuahsuﬂmubmmd&mdrmdpmrmes
viable o no.*

Hay difwentes formas de recandar ol costo del proyecto. 5o puede hacer par
medic de difwenter formas de impusstos o por madio de la onpesicién divestn de
tarifae.  Cué case ds impuestc o da tarifa sea prelerible establocar, s ditcutird mis
adelante en erte estndic. Basta por ahora decir qus el precio impussto también depende
de la oantided de las pecsonas invelucradas, los gastoa que datas Inourver, ¥ de ousdl sea
al objedwo find del provecto. Se supome qua este obfetive dabrera norementar &l nivel
do Lonestar de los uswarios del bisn o servicio pitlico, En sociedades donds existe
una disparidad muy grande en la datribucién dal ingress, un nival mas alto da blonoestar
jmplica uno mativamente mds equitativo en la distibucidn del ingresa. Este aspecto
no s Hane en ruenta pn tdrmines del Grifico 3.

Cuando sblo exister: pocas persanas, ol problema de identifiver 1a cantidad de los
wsuarles v, o conxiguiente, Lok qurtos de &stos, es mindme. Para la produccidn de vn
hien o servicio plblico inwolucra wsualmente a upa ¢cantidsd mny grande de individucs
en tna comunidad. Habria que disofiarse algun procedimisnto de volatidn para poder
identificar ol nivel de mtisfaccite do los usuarios y, de esia marera, poder decidic
quiénes son partidpes del proyecto. Quiers decir que la detarminacidn de L2 curva de
la demanda e al Gedfing 3, ¢s mds complicada de lo que parace a peimera vista, El
ientiticar & bes umarlos lo més corvectamente posible, sz vuelve Importante para podesc
dacidir sobre k produccidn ¥ lag formas de financiamisnto del bien pablico.

A vontinuacién o va a demcstrar por qué es vano tatac de separar lod azantas.
distributivos de los de eficientia ¢n una economfa de bienes y servicios pahlicos, antes
de embarcarncs 2 apalizar las Giferentes formes de votacidn requerldas parz poder
idpatificar al wuario cotrectamenta,

3.  La necwided da tratar esuntos da distribucldn
junin eon los de aficiancia

La pconpmin moderna de bistastar so ha tratado en términcs de aficieneia;
consileracionss de distribucion sblo se han hecho implicitamente sapuestas. En
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realided, 12 mayorfa de log economistas analizan movimientos hacis wna posician
gptima de Fareto, con lo gue consideran dnicamente la afignacibn mis efectiva o
ignoran completaments log asuntos que tendgun que vor con la distribucion. Esta es lg
forma da tratar la economia dentro del mares positivo; as de etta mtanera que cad toda
la tecria de finanras piiblicas se ha conducido. At considarar una economia de bienes
piblicos, los asuntos que watan la disaibucidn s determinan o prior! o & posteriori de
aruerdo con alin criterio, ¥ no entran directarnente dentro del mecanizmo del modalo,
Para comprender mejor las implicaciones de esta separacidn, es convenlents considecar
log citerios de compensciin deotro de [a ecpngmia de blanertr.

Los criterios de compengawidn estudlan la asipacion eficients de recursos al
Devarse & cabo un movimiento de una posicidn sconémka a cra,® Estos criterios s
hacen la siguiente pregunis: ;Es posible dentro del movimiento inicisda mejorar ta
eondicion de af mencs una persona sin empeomar Ia de ninguna? De acuerdo ton 6l
iteriv de Samuelion,'® el movimbento es sélo posble s Ja nuera posicitn corres-
pends a un punto de la curva de posibilidades de la vtilidad, que queds compietamants
afuera de la curva de posibilidades de ia utilidad que corresponds a la posicide inicial
81 éatz ex ol cayo, los ganadores podrdn compensar a 1bs perdadores para que acepten la
nueva posicion. El propdsito no e da comparar los diferentes criterios (Hicks-Kaldar
¥ Scitovsicy) de donde Samruelson deduce el suyo, ging de mostrar que tods e wowi-
misnio de una paskion & 1a otra e hace dmicaments on tirminos de sficienata, fapo-
niendo que 1a utilided marginal dal ingreso o5 constante paralos indivldueas invahsaradcs.
8 la distribucidm se llews a cabo antes de emprander ol movimients bacla una nusva
posicién, entences log individuas se desplazarian a otre punto de la curvy @icial de
posibilidades de la utilidad. For [ tanto, se hace vna separaciin entre Ia eficlencin y
Iuame:dmamhntmmmntoahdimfbucﬁn,dunduheﬁdmﬁaﬁhqmdmha
o mecanizmo del slstema econdmico. Sin embargo, no bay ninquna garantia que la
T0gva posicidn sea mejor que 1a injcial en términos eyuitativos. Habria que introdocir
juiclos de valor pata evaluar Ios efectos distributivos para las personas invalucradas. Fn
exts cazo, la teoria ee tendrfa gue levar a cabo dentro def marce de Lz econemia
Dormativi. Pero aunqua se introduzcan jaicios de valor, como es el cam al emplear fa
fucitn del bienestar social,'’ el meeanismo signe sienpre fancionando ea dos etspas
mpnmdu:ﬂiﬁdnuandmmmddnnmpumqmduadpaﬁnmt&nﬂnmdu
eficjenciz, y despuds s ronsidera el establecimisnto de una posicién aceptable en
cuants & Iy distribucién,

Asi como en I teoria scondmice de hienestar, ls dinotomfa entre asignacidn ¥
distribucién surge al tratarse dé na economia de bienss piblicos. Ya Wicksell'? vefs
la necesidad de separar 1o que es puramente agigracion de Ioz asuntos que Henen que
ver con la distribucion, ¥ enfatisd que los dosnecedtatum difararies format de votsaidn.
Pero aungue Wicksell haya hacho esta distineidn, bast su anilsie completamente en
tirminos de eficlencla, La politica fizaal dantra de ;u modeka deberia deazyrollares sin
considerar problemac étieos, pues estimaba que tratar peodlemas éticos po entraba
bajo o dominic del sconomista.
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Fue Lindahl'’ quien desmttollo le idea de Wicksell, pero al contrario de éste
trath de incorporar problemas éticos dentro de un modelo formal. El estalecimisnto
a priord deune "jnsea’ dismibucién cumple con la fancidn sociopolitica’ de la teoria,
dentro del modele de Lindahl. Si este primsr requerimiento se emmple, s6 pasdes
pxplsar ¢l modelo encery ¢n una farma puramente fiscal, dende @ mecenismo s Hava
8 cabo por medic de utilidad marginai, Pam obtmer un squilibeio an ol modelo ze
raguiere gue d valor marginal perdido por la imposcién del impuesto, sea iguat al valor
marginal ganado por consumir ¢l serviclo pablioe. El dptlmo de Pareto &5 ese punto
donde la tam marginal de mstitucion entze bienes piblicos y bisnes privadcs, o5 igual a
la taza da impuestos para los dos qrupoes involucrados en & intercambio. Es importants
anfatizar que o procedimients se llova a cabo complataments en términonde efcienciy,
con los asuntos que taten o disteibucidn y soo establedidos antes que o mecaplzmo
dil mexdelo comience a funcionar.

El primer problema que se prossnta an ol modslo ds Lindahl, ez cdmo encontrar la
distribucisn “desl" tnicial, que asegure la obtencidn de un dptimo de Posto. MoGuire
y Aaron'* demueszan que, para determinar una “justa” distribueitn miclal, es
nocegario que la parte dedicada a i asignaciin tenga conocimisnte perfecto 2a el
futura de las curvas de utilidad de ios dos grupos.  Pero el mecanlsmo del modalo na
as mids que W ejereicio témico, puer como lo explican MeGuire y Asron: “No hay
ningtn mecanismo quae assqure la revelacion de preferencias por los bienes piblicos,
de tai manera que el mecznizno aqui descrito pueda funcionar”,'*

Oiros ctitcos dad modelo des Lindahl, anaiizan l= obtenclién de una “justa™
distribucion & posteriort y 38 hacen la prequnts; ;Es e! gquilibeio fnel verdsderaments
el mis dessado por la sociedad?'® La solucion de Lindahl es éptima de Pareto, pero
carresponde solarmeante a on punte de 1a cearva U-T, doesde todos los puntos son SpHmios
da Fareto. Nohay ninqupa garantia que Ia *justa’’ distribucion ideal 59 pueda mantenar
al cbtener, por medio de la eficiencia, el puevo equilibrio. Habria que inéroducic una
funcidr: de bisnestar zocial, para poder decidir = Ja posicidn oueva oo *3deal”. Pot
medio de este procedimiento, Head’® demuestra que no existe ninguna sequridad de
que &l punto.especificado por la funcién de bienestar social, se2 el mimo qua el corres-
pondisnte a la sclucidn de Lindshl. Eato se demuestrs en el Grafivo 4, donde U-U
cofresponda ala nueva curva de pesibilidades dala atilidad parz losqrupes o las personas
A y B, que murge a ralz del inicic de la produccién dal bimn piblico. Wg-W, e la
funidn de bienestar social. El punto P sorcesponde a la wolucibn de Lindahl ol punto
Z a la "justa” Gistribucion antesde peeducir al biep pablico, ¥ el punto W' ala “justa™
priothaeida ¢ blen piblion,

Ahora, i suponsmos qua la distribugion “ideal” inicial bayz sido determinada,
;o0mo se puede obtepsr un punta pomo W? De acusrdo oon Sanuelsen, e un
mecatisme de precios maltiples, existe una caatidad infipita deintercambio veluntario,
que puads conducir o) sistema hacia W’. En este santido se requiere que heya algln
“gahio" que extablezca un punto como W' y.que dirija of mecanismo hacia & emplamdn
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CGRAFICO 4

ol sisterna s apropiado de impuestos globales ¥ mbsidios. Ese “sabio™ definiria
correctamente Iz curva de podhilidades de la utfidad ¥ 1a funcidn da bienestar social
qila astahlozes la disiodfbucion “ieal”, asi como el punto W'. En lugar de tratar de
sstablecor la distribudiér “ideal™ s priord, oomo 1o hace Lindehl, g3te métods deber-
mina una distritueila “fdeal™ 2 posferiori,

La determinacidén ¢ priori de una "Justa’ distriburddn del ingreso, ss ssoncial
para hacer que Ios indivbduos den & consost 3 demanda por &l bien pihblico, Un
“gahic” podria muy ficlmente identificar los profarancins individuolu: de lar untario,
pero o problema aqui #f 5 serin regl suponsr la existencia de “sabios™ que puedan
predectr todo de asta manersa.

Supongamos qué una “justa” disteibucitn inicial ha gde establecids en & punto
Z del Grafico 4. Ya que ex imposible que exista algiz “mbio™ qus moeva ol ssrema
haris W* después de produnirse ] Hen piblico an cusstidn, supoagames que de alguna
forma 52 haya cbtenido 12 soluclén de Lindahl. Peeo 2] llegar a 28 punto, lan personas
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o los grupos & dan cueate de que o corresponds a la distribucitn “ideal™ de W', ;No
se podria en exte cazo redistrituir el ingraso a 1o largy de 1a corva de podbilidadades ds
ia utlidad, de tal maneta que W' so obtenga? 51, pero este movimiento distorgonasiz
&l patrén de b demanda por ol hen pibliso, cambiandn 1a configuracide: del modalo,
on tal forma qua obtendrfamos otrgs punios correspondientes a Fy W', Esto ssevidents
5 $¢ tieme ea cuenta que algunos bisnes pablicos pueden ser inferiores o superiores,
Corno dioa Myrdal, =i sa ba Hlevado a sabo una “justa’’ discriboclén dal ingrere despuss
de imponer un impuesto, toda La teoria 8 vualve circular.’?

Finalmente, ¥ o més impertante, es que &l modelo de Lindahi, asi como oiros
modelos neoctisicas, solo tratan con impuestos globales, qua son evaluados de acuerdo
con la utilidad marginel de los individuos. Esta forma de establecer impuestos, carqe
poe i hecho de que a! mecanimio de intercambio se lleva a czbo en Girmines de
efiriencia. E empleo de la utilidad marginal para evaluar sl impuesto por 4l consumo
de wn bien piblico e, en efecto, la gran innovacidn de Lindahl Ei smpleo dg la
utitided marginal para este propésito ba ddo muy criticado por Myrdsl, que nos indiga
vorrgctamants que un aumento en la matisfaccion de conmumir un bien pizblico sélo =
pusde medir por medio de Ja utilidad total.’® Esta critita es muy importante &l apalizar
una socjedad, dnndaunmunagﬂndispaﬂdaﬂmtadmmblménhhiﬂldﬂmm
La satisfeccion tbtenidz al consumir an bien piblico, es relatdvaments mds grande pars
las parsonas de eacascs recorsos, La diferencia en téwmings de wdlidad enire dos
personas de Jistintos grupes soolales, o pusde medir mis correatamants por medio de

Ia uiitidad tetal,

Todos Jox argumentos desareoflados aqui,-nos indiew daramends que “es rano
watar de alslar un prodlema puraments scondmico de s ambients politico”.'® La
parte que e encargs de la zzsignaclén eficlents, na dsberia separaree de 1z gue trata los
anmtas de disttibucidn. Las tarifas o lox impoastos no deberfan ser globales, sino que
tendrian que servir dos propésitos: pager por el blen pfiblico, at mimmo tismpo que
diztibnir & ingreao.,

El anligic que g2 lewb acabo, ha demostrads que vivinos en wn munde dingmico,
y tratar de describirio por tedio de estatica comparativa pueds resoltar en un andlids
inadecuatio y erréneo conforme a la realidad. Por gjemplo, un proyecto de hisner
pitblicos qua sapare [ afgnacién aficisate de recurses oo 1og anmier de distribysién,
dentro de una sociedad donde existe una gran disparidad sn la distribucion del ingreso,
fracasard en cuanto a su objetivo, en exle caso incrementar ol Hensstar de La poklaridn
por madin de Ia producelén del bien poblies, Un andlitic de este Spo, no e5 nadamis
que un ejercicio tdonicg sin celsvanch en la realidel. E mundo dinimico en que
vivimos, estd en un constante desoquilibrio, ¥ no seria raal mapoper que debemos
obtanor un wquilibric donds la economia cumple, en térmings de eficlencia, oo loy
requiglics del Sptimo de Pareto.

204 clam do impusston o tarifas serien las més convenlontes, tanto para pagar ol
bien piiblico de uns manera sficiente, asl como Inorementar o biensstar sovial de Las
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pecsonns involucradas? Antes do contostar esta progunta, debemoa definir qué close da
entidad =5 la mas apropisds pera levar a cabo la prodoceico del bien pablico, ¥ el
sstablecimianto ¥ recolaceion de 1a tarifa o del impuestc para financiar el den, 8¢ ha
argamentuds muoy frermentenumie que ln inteeancion et gobiamo, e muy izeficiants.
Sin embargo, esta ex debatible deatro da la produccién de bisnes pablicos, pnes
supuestamente g8 producen oon el propédto fundamantal de incrementar 1a utilidad de
lo} consumidores. A continuacifm, s va a demostrar gue, ain caando Dewrnon of
andlisis en téeminos de estitica comparativa, cf en realidad imposilde It ebtencitn de
1 Sptieo de Pareto, inolueg al enplear ¢l Iibes juego del mercado.

4, Lanedwsiced de un gobismno democritico qua decide ka produesidn

Como Shmuslson explica,®* el sistame de pracios descentralizado de una sco-
norafa e aveqira que al incluir bisnss plklicos s lagne a obtensr un Spime de Pareto,
arl como ol punto P dol modelo da Lindahl. Individuoz racionalas no van a ser oomdu-
cidor por una mang “Invidbie’ hasta llagat 4 tal punto. Al oontrarly, ya que of Biea
pﬂﬂhoﬂdilpmuhhmmdmlmmdmdmpagumnmmm,nﬁammﬂw
para cada indivlduo zaclonal el ratar de ecultar sus praferondas, v ael evitar pagar In
parcitn que le corresponde &l consamir ol bien piblico. Un sistema de precios descen-
tralizado sblo resuliaria o aoatguiz.

Tobeicamenty, dos grupos podrian negociar, de conformidad con sus preferencias,
un 2euerdo mutue ) cuante a la demanda y al firanclamiento dal bien pfiblico. Este
procedimiento se damuastra sn tdrmincs del modsle da Lindahl, ye que m mscaninno
se basa scbre ¢ supuesto de que dos qrupes de la socfedad podrian obtener uo punto
éptimo de Parvto por medio do negaclaciones,??  Paro, &l mismo probiema del slstama
dascntralizade so preseata aqui tambida, Uno de log grupos tretani de ocultar sus
m:mdalmu{ma,?mmmtempardﬂhupnrmﬂdlﬂﬂam
ﬂmgummmpmmpukﬁénmmpmrmmdommhdupm
consumir ol blen pablioo. Ademids, politicas basadas en acusrdos mutuos podeion ser
efectivan a5lo 5i son llevadas 2 eabo por grupos pegqueios ¥ homaginess, puss miontras
mdr qrandas ¥ mas diferenciados sean, mds costoso sard formarlos 22 El conmmo d¢
un hign pibloo imeolama usmalments a mmhmmdmdm, Qe viemtes :lnpuru:rnu:.r
variadas de La sociedad.

Es daro que el hecho de que cigrtas individuos ocuiten mus preforancios per
obtener el bisa piblico, requiare que haya una entidad que decida la produccidn y
disefis un procio del bisa pdblico. Sin embargo, ;qué clase de entided padria eombinar
la effolencla von loa asuntos de distribucidn, de la mangra que hamos definddo con
anteriorided? La recesidn econdmica que vive el mundo oocidental actualroente, ha
provocado una reaccidn en contea de la intervenaldn estatal, ya que se considera que la
burcoracie gubsenamental ex ineficients ¥, por consigulante, culpable del mal, Losmés
ardientes criticos descartan completamente la intervencidn estatal y arjumentan que
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Caba agragur Gambién que al guiar s decigiones de inversién por medlo de la
ganancla potencial, ta smpresa privede muy dificiltmente puede evaluar el impacto
sconbmion y social de un proyecto gue inwolucre un bien pdblico. Serfa muy diticil
antonces Que una anpeesa privads diseflara un precio, que reflejaca Lis posibles dispa-
ridtades de ingreso que existieran enire ks usuarios.

Es sntonoes indispansable la existencia da un gubierno que direstamente dirfia la
producein v el financiamisnto del bien piblico. Para poder identificar ¥ tener en
cuenta apropfadamente lox deseo; de todor los estratox socialer, ol gobiorno tendria
que ser damocrético, en o mntkio que respeta la soborania del conmmidor.** Sin
embsrge, la progunta es 5 tiene Que s un gobiemno de representacion con basy e la
unanimidsd o voto mayoritatio. En realidad, un goblernio coe base en |a nnanimidad
repeezsnta un nivel de demcoracia mds alto, poro e pusde dicentir 1o viabilidad de
tener un dstema tal. El tiempo requerido parm buscar una sohution qua Beneficis a
todes, pusds s considecsbls, con o gue op causa un cogto muy alto 2 ]a sociedad. La
boteroganuidad ¥ La gran cantidad da mdividuos involucrados, pusda hasar imposibia
la oltenciéa de un consenso total. Un sistema democritico de reprassatacion con
basa on o] vots mayoritario, remlts entonces una solucibn mas viable.

Ya ¢stableaide el supuesto de gue tendria que s uh gobiermo damdgeritico con
base vo o votomayoritario, et qua debe decidir scbre 1a produceidn ¥ ol Ananciamisnto
dol blen pablico, veremos qué formas de taxifar o impuestos tendrian que discfiarse,
tanto para cubsir los costos de! proyecto como para incrementar ol nivel de bienesiar
de los umarios,®® En paises donde existen grandes difevencias en la distribrocion del
ingroeo, lar tadias o lor impuastos deben disefierse de tal manera, que redistzibuyan
ingresos de los seotores de grandes moursos econdmicos a los de escasos remesos
scondmicos., “En el caso de un impuesto, esto se puede obtener mediante el empleo do
un gistoma de impusstos direetes pooporcional, o ain mejor, progredvo. La tarifa se
disefta de unp manera diseriminatorla, para que los do escasos recuzsps scondmicos de
alguna mapera pagusn mencs que los de altos recursos econdmicos. Cuindo usr un
impuerto y rwindo vna tarifa, depende ded bien pdblico en congidaragion, Eticamente
siria prefecible financir bienes como educaclén v salud piiblica por medio de un
mopueste dirocto progresivo. Bianes como hus alécttica, agua potal_llay sarvicio mi-
gipal du (us, sem muis efivientsoumte tinanoiedoe por medio de tarifas, pero oo alguans
paizes sa la cometido d error de oo cobrardos de woa forma dirrimizatoria, de acusrdo
con d pivel de galario del namaric. Cabe decir que sn algurios casos es dificil impogee
uns tarify discriminstoria, 2 comoe 1o ot la imposteida de un monta de peaje para o
10 de una carretera o uo pueote. Sin embargo, 4l peaje pusds resultar en ests ¢az
mis bomeficicso que £l Impuesto, 5 o5 que se trata de disuadir &l usa de vehionlos
. para majocar ol nivel das contaninecion.

El ostablecer que la decision de producir y financiar el bien piblico dene que
#ar por voto mayotitario, no solara todos los problemas. Como fo indica Foley: 'Y¥a
determinado gl plan det gasto (pablico), cada persona pagaria lo menos posible det
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toda producciée, incluyendoe ta da los blenes picblinoe, s levarfa 3 cabo con mayer
eficiencia gn manos de emepreszs privadas, Esta nocion puede ser clerta en ol vese da
Liomes privados, perono necesarlaments al producir hienes pitleas, Como samenciond
con anterioridad, la produccidn do blones piblioos implisa usnalmente coatos inivinles
muy altos, ¥ lo eeapresa privada no va a invertic en un proyecto tan grands si no tions
soguridad, siguiendo el criteric de maximirar sus ganancias, de recuperar por lomenos el -
monto imeetido. Sin embargo, Una auprss poivada que sgie eate criterio no tanded
en cuenta 13 prdida del excedents del consumidor en el ¢as0 de que Do se produjers,
ya que podiblemente gxistirian parsonas que estarfar dispuestas a pagar misde s tuosa
sstablacida poc la erepraga. Por otta parts, y mds importants deade ol punto de visk
social, und ampresa privada no considerarisal-dectdir b la produccién dean hia, a
aquellas personas que 1o pueden pagar la cuota establecida, pero que s bansficiarian
al consumirlo.??  Debido a log altos sottos inicialer de trversidn, In produccién d
biengs millicos no puede e llevada a cabe eficlnteminte miés que por medio de
alquoa forma de monapolio. Si se sique ¢l ariterio do maximizar 1ag garmncias, un
monopnlio privado produce la cantided an I que ol costo marginal {CM) o lguad el
ingreso marginal (IM). Al;lﬂduﬂiranmﬁdad,quemﬂ&iﬁmses%dmm
pmiumuaPpp-brmidaddelpmdnm. 3in embargo, desde of punto de Vista social,
seria mae justs astahlecor la cantidad ¥ o precio del bisn pliblios a producie, doade
la curva ded costo marginal {CM) interseca 1a curva de I demands, 31 s defa que o
menopolin privado produzea el hisn miblics, habrd nna pérdida de eaestar equivaleate
4l 4rea a-bc, ya que b2 produvdria una meoor cantidad del bion phblioo 2 un precic més
alto. En el Grifloo 5 s supone que el monopolie opera con costos variatles constantas,
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coeto al sector publiso, y tratarla de pasar Ia parte que lo corresponds & otros indi-
viduos de la meiedad . .. ya que al pasar a otra persona la parte de los impuestos que
le corresponds a alguien significa una gananciz clara pata uno y una pérdida clara para
ol omro”,*¢  Ademds, al diseBar un impuesto, el gobierno deberia considerar 4 aqueflas
Personas que 0o ealin consumiende el bien. Por owa parte, af o] bin no es infetior, of -
goblerno tlene que estimar 5 uoa redistribucion muy equitativa podria intrementar
aan mds b demanda delbien. Estos son 3dlo algunos de jos probldemat qua se presentan
an ol mundo dindmico en quo wivimes, ¥ gua al goblerno de cualguisr manera tonded
que enfrentar y considerar al hacer sus decisiones.
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MEMORIAS DE UN ORIENTADOR DE TESIS

Elidiao Moura Castro
Traducido del portuguds por
M3, Cecilia Alvarado V., P,

Intyoduceidn

Ests epsryo #2 un intento de reflexdén sohes mi experiencla como odantador ds
tesic. Lo qua sigee oF una combinacién de experiencias personales ¥ pequefios incl-
dentes, entremezelados en wna discusidn de cuestiones sustantivas y metodokgloas
En Jo que se refiers & esos problemas de contenido y métoda, las cbservaciones ofre-
cidat contienen un grade apreciabla do geveralidad. Es mis, respecto & 1o% estilos de
actuacidn como orieatador, cabe enfatizar el cerdcter idiosinerdzicoo de Ia experiencia,
Cada orientador tiene un estilo personal de irabgjo. Seguramemte, alqunos serdn
mojores que otros, lo gue inciusive puede.depender del estudianie, pero de ninguna
forma habrfa modelos de actuacidn persinal qua fuemn nicos o necemriamente
mejores. Entra los orisntadores hay tal variedad de personalidades ¥ estilos de trahago,
gque ro tendriz sentide al smular las caractericticas que son puraments idiosincrssieas.
A pemr de ello, dudo el espiritu de este ensayo, 0o 5o efectud ningupa tentativa para
eliminar los comentarios sobre las situaciones en que log componentes mbjetivos
Pusden prevalscer.

La fidelidad a los obietives ¥ al toao propuesto en esta coleccion, me lovan a
méncionar que su prganizadoer, despuds da una primera lectum lo considerd excesiva-
Tante normativo.™ Volvi a leerlo ¥ entonces me di cusnta de que 8l tono normativo
vomectamente percibido por él, sivaplemente reflajz lo cotidiang del crisntador de
tedls, o por lo menoe de mi estilo de trabajo. Gran parte det tiempo dedicado & la
orientacién ss consame tratando cusstiones donds ks inexpeciencia del ahmng y las
limitaciones del tiempo sugioren una tictica dirsots y obvia: “aml estd equivocada,
par qué no tzata de etta otza forma . .. ", Esto no impliva que s trate de un camine
de una 2ola vis. La experiencia de orientar una tesis puede sar sltamente enriquecedora,

* Al mbmo dempo, obwervd que faltaban cjemploy,  Critica con R gque osincido ¢ inkdst: &n
hicer o lan pecsonas a qeienss oricato.
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compensando con amplitud las actividades cotidianas aqui descritas, en el mismo tono
profesoral con qgue son impartidas a los alumnos.

1. Qué no es una tesis

Los cursos de posgrado en Ciencias Sociales reciben en nuestros dias un gran
namero de alumnos capaces de satisfacer plenamente las exigencias académicas de los
cursos. Sin embargo, es decepcionante la proporcion de estos graduados que logran
terminar su tesis de maestria, pero mds inquietante aun es la calidad de estos trabajos.
No me detendré aqui a especular el porqué del gran nimero de los que desisten; mi
propééito es discutir problemas de calidad.

Con el propdsito de que la cuestidn se torne mas concreta, asi como para recorrer
un drez que conozce mejor, centraré la discusion en las tesis sobre educacién. Sin
embargo, me parece que en buena parte, los resultados podrian ser aplicables a
otras dreas.

En esta seccidn no prequnto cdmo se escoge un tema de investigacién, sino que
simplemente planteo lo que no es una tesis. '

Un examen superficial sobre los titulos de las tesis, sugiere la siquiente clasificacion
provisional de los falsos caminos observados: 1) Propuesta, planes o reformas de algin
aspecto del Sistema Escolar; 2) Tesis Didactica, cuyo objetivo es preparar un texto
didactico sobre algin asunto; 3) Tesis de Revisién Bibliografica, donde se trata de
reconstruir el desarrollo empirico o teérico de algun drea; 4) Tesis de tipo “levanta-
miento”, en las que se constatan o se miden ciertos parametros de la realidad; 5) Tesis
Tedricas, donde se intenta hacer correr Ia frontera hasta el nivel teérico-analitico.

En nposicién a esta lista, propongo una alternativa que si parece representar el
formato mds apropiado y mds obvio para una tesis; 6) Tesis Teérico-Empiricas, en las
que se relaciona algan modelo tedrico con observaciones empiricas.

A juzgar por el hecho de que en estas categorias ha habido tesis aprobadas, va
quedd clarc gue mi pensamiento choca con el de los jurados examinadores de los
cursos de educacion. Examinemos cada uno de los tépicos:

1.1 Propuestas o planes. A nuestra tradicién educacional glorifica el furor

legislativo, presuponiendo una plasticidad del mundo real, denunciada y

‘negada por las mds simples observaciones de lo que acontece enfrente nuestro. Esto
sugiere lo poco oportuno que es el gastar algunos semestres del tiempo de un alumno,

para repetir ese ejercicio no educacional de futilidad. Es preciso conocer la realidad

antes de tratar de modificarla. FEl desafio de revelar la realidad es una precondicién

para el disefio de legislacién o planificacion educacional con perspectivas de buen éxito.
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Parto de la premisa de que la formulacién de planes, se vuelve mucho mas facil una vez
comprendida la realidad, con sus dreas de plasticidad y en las que seria ingenuo o inicuo
tratar de manipular el proceso educacional. Es necesario romper con la tradicién de
redactar documentos en la jerga legal, donde se describe aquello que nos gustaria que
fuera la realidad, sin ningan respeto por lo que de hecho es, por lo que es refractario al
cambio y sin la astucia para descubrir los puntos donde el proceso es manipulable.

En frente mio ya desfilaron impavidas e invulnerables, mis criticas propuestas
para salvar a los més variados niveles y tipos de educacion. Me acuerdo, por ejemplo,
de propuestas para organizar programas preescolares, incluyendo naturalmente la
minuta de la legislacién requerida.

1.2 La Tesis Didactica no es una aventura de raciocinio y de exploracidn, sino
un mero ejercicio de redaccidon. Escribir buenos textos didicticos es
funcién de los profesores, no de los alumnos, mientras que en las universidades son los
alumnos quienes escriben las tesis de maestria. Y si son los alumnos, estdn avanzando
en su conocimiento, estimulande su capacidad de analisis; no es éste un documento de
ensefiar, de congelar el conocimiento, sino de desafiarlo y de extenderlo. El texto es
didactico y el resultado de una vigilancia continua sobre un curso impartido repetida-
mente, una estrategia madura de transmision de conocimientos. El curso de posgrado
esun retorno alo desconocido, una toma de conciencia sobre nuestra propia ignorancia,
Es un desafio a aquello que crefamos o pensibamos saber. Hay tanta destruccién
, como creacidn en un curso de esta naturaleza y, por lo tanto, nos parece poco oportuno
ese ejercicio de burilar exhaustivamente la presentacién de algin area del conocimiento:
esto es lo que significa el redactar un texto didictico.

Me acuerdo de las consultas que se me hicieron sobre una propuesta para organizar
un programa de estudio de estadistica para alumnos de posgrado. No tuve el menor
éxito en disuadir al candidato de ese tema. Sin embargo, este tipo de tesis felizmente
ha perdido gran parte de su popularidad.

1.3 La Revisién de ia Bibliografia, entiendo que es el primer capitulo de una

tesis y no la totalidad. El curso de posgrado es un esfuerzo de analisis y de

sintesis, esto es: entender el legado del conocimiento y en sequida elaborar sobre él,
trabajar de manera original e innovadora sobre esa herencia. Escribir una tesis de
revision de bibliografia es limitar el curso de posgrado a la primera fase. Es dejar
alejada o mutilada la diada andlisis-sintesis. Sin embargo, lejos de mi esta el afirmar
que no hay dificultades o méritos en esta revision, en esta toma de posicidn critica con
relacién al “estudio de las artes”. Nada es més adecuado y desafiante para un alumno,
pero apenas como un ejercicio, en lo que estamos provisionalmente llamando la fase
analitica del curso. El resultado de estos ejercicios rara vez podré pasar de ser el cono-
cimiento recalentado y mal dirigido. Hay un lugar para la revision de la literatura,
aquello que en Ja lengua inglesa se acostumbra llamar survey. No es por casualidad que
esos articulos son necesariamente escritos por las personas que tienen mayor experiencia
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y autoridad en el campo, nunca por principiantes. Es raro el campo que no se vuelve a
examinar periédicémente por alguien, que por muchos afios ya reflexioné y contribuyé
en esta area. Puede ocurrir que el articulo no esté en espafiol; sin embargo, debemos
de recordar que la maestria no es un curso de “Traductores e Intérpretes”.

1.4 Las tesis de tipo “levantamiento’ merecen ser discutidas cuidadosamente.
Dado el irresistible atractivo que tiene el tema para un gran nimero de alumnos de
maestria, éstas son las Hamadas tesis “descriptivas”. Mientras tanto, evitamos aqui
esa nomenclatura de ambigiiedad inapelable. Una investigacién normalmente inciuye
un examen de datos y de observaciones. Como no siempre estas observaciones estin
disponibles en un formato adecuado para la investigacién conternplada, es necesario
ir al campo para recogerlas.

Sin embargo, esta recoleccién no pasa, 0 no debe pasar de una fase inicial en la
investigacién, digamos, de un mal necesario. La experiencia de la bisqueda de datos es
importante y enriquecedora, pero corresponde a una fraccién bien modesta en la
formacién posuniversitaria. Es el examen y la reflexién sobre el nexo que existe entre
esos datos, los que corresponden propiamente al proceso de la investigacion cientifica.
Preparar preguntas y aplicar cuestionarios, examinar la distribucién de los parédmetros
o de las variables no pasa de ser un prefacio, una preparacién que no puede y no debe
monopolizar la atencion del alumno de maestria. Lo que interesa es lo que viene
después de la tabulacién de las variables, el sentido que tiene el entrelazamiento de
estas variables. Nos interesa el como y el por qué. Contentarse con menos es conten-
tarse con practicamente nada.

En este punto, mis divergencias con otros orientadores es mas fuerte. Una tesis
que apenas llega al umbral del andlisis es una tesis incompleta; no esta en el punto de
ser defendida,

Si el alumno no tiene la disposicion, el gusto y no esta calificado para realizar
algo més que la recoleccién de datos, juzgamos entonces que no tiene la talla para
realizar el posgrado, destinado a la élite cientifica de la sociedad,

15 Llegamos ahora a las tesis teéricas, Las teorias, los meodelos, las construc-
ciones, 0 como quiera que los llamemos, constituyen el andamiaje logico
que nos permite organizar v dar sentido a nuestras observaciones sobre el mundo real,
Ocasionalmente ocurren grandes saltos tedricos, las “revelaciones cientificas”; sin
embargo, el trabajo cotidiano del cientifico “tedrico” consiste en el perfeccionamiento
o la reorientacién del andamiaje conceptual a través de formulaciones mas simples, mas
'elegantes, 0 que describan mejor la realidad. E] estimular las armas analiticas corres-
ponde a una tarea eminentemente honrosa en la produccion cientifica. Hard un trabajo
espléndido aquél que logre contribuir en esta 4drea. En principio, éste es un tema
propio para una tesis. ’
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Sin embargo, en oposicidn a los temas anterictes. qus pecaron de excess de
madestia, éste impoms un grao desefio ¥ un desafio que al alumno deberd avaluar
realfstioaments. Mi experioncia pecscna con los alumncs de posgrado, indica que
apemas Mh nimeco én extwemd reduside de sllos deberia optar por este camino. En
economia, lof alumnes ton w conecimiento superlativo de matemdticas podrén .
trabajt em wn refipamiento do la exprosién dmbélica sobre loa diversos ampeotns dsl
repcimisnte scomdmico.  Sinembugo, con excepcitcn de las dreas cuya expeeddn
matematics akranzd wm elevado nivel, swria muy rarc que un alumpo de rogestris
pudisse logar 4xito en un experimento estrictamente deductve. Aquelly gue con
Ingetyidad 2¢ ha venido lamando tesis tetrica. oo-pam-de constituir una tecris da
sequada mane. S por tesls tebrica entendomos las discusiones o reflexiones filost fuas,
doctrinarias o fdecldgicas, nos salimos tanto del tema de este ensayo tomo del conte-
nido usual de los programas de Ciencias Scciales. Ko estamos negando Lz procedencia
de tesis do esta naturaleza, sino simplemente afirmando que no e eafisen a lo qua
astamos discutenda.

Alqunat veoes tuwe £xito en disuadir 2 los candidatos qus sa proponian escribir o
que pensaban hacer una tosis tadeica. La atracciin dat andlitls da siebemas, na sbeants,
56 reveld yn par de veoss mayor que mis poderas de persuasion. Tradneir dos o tres
vorsionas yecatantades sobre gl anidlisis de sistemas, dibujar cuadritos ¥ flechas con d
nombee del problema y de las variables qua wa dessan astimder, parace algn tips da
magla neqra, Debe zer algo parecido a un pomus™ de hechicgria o wmbmds, ™ con
ofacto semsenie a egoriblr nombres en papelss v pinchar con alfilerss mufiscos que
represcnten 2 enemigo.

1.6 Elaxcapticiimao que masstra con respacto alos temas anterformetbe memcio-
nados, ya debe haber sugerido con dlaridad al leetar que mis prefarsacias
sobre loa tevas de tesiz de maestria recaen sobre lod temas Tedrico-Empinicos o induc-
tivos-deduetives. Mo ee trata de uz capricko & de un atvismo, pero ¥ del hecho
mongagrade de gos §ste e al camino mes trillado ez la svolucion de la cleacia yen la
exparlén del conocimiento. Por ;u indols, algunos son més daductivos que Inductivos,
pues parten de alquns formulacide tedrioa v la opnfrontan oon La realided, exto ez, con
Ia obseevaribn erapiricn, Otros sos de temperamento mis inductiwos, parten del
axamen da las observacionss o da su mimma recolecclén ¥ de ahi promguen con s
Interpremoidn; o raciosinio cgve Jos meandios de los datesy de In cenlidad, Regands
evan tualments al corpus tedrico de 1a discipting.

Pero o3 importante que 3¢ entisnda que no hay lugar pera 1os distraidos o despre-
venfdos. La induscidn pura, tal como la deduccidn, son igualmente Erealizables ¢
imposibles. Aquéllos que parten de los dates, va o hacea buscando alguoa cosa ¥ en
absoluto desconocen o repertorin tedrico, ¥ aguéllos que parven da lar teorlas, no bas
sacaron de la pada, xno de condrontaciones peevias con lo real  Existe ur emaso

¥ Tublaw coosimbolos nxdgicon.
**  Religibn sfrobrasileire
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namero de genios e inspirados, que transforman o revolucionan nuestros paradigmas
tedricos; en el otro extremo hay un ejército de los proletarios de la ciencia, que lo
anico que hacen es producir materia prima en una primitiva industria de extraccién.
No nos interesa aqui ninguno de estos dos grupes. Nuestro modelo es el gran contin-
gente de investigadores que en su actividad metddica y sistemética hacen avanzar las
fronteras del conocimiento, Para los més creativos, preparados y experimentados,
estan reservados los avances mas sustanciosos. Sin embargo, no es vano el trabajo de los
principiantes. No es dificil ni imposible localizar dreas del conocimiento en un examen
de la confluencia de la- teoria con la realidad, de la construccién con el protocolo,
y se puedan anticipar contribuciones respetables, aunque modestas. Y que esto no se
entienda como un examen mecdnico y expirante de “modelos’”. Por el contrario, se
trata de la esencia del pensamiento cientifico y en las ciencias sociales, de su mayor
desafio,

A proposito, no coloco las investigaciones histéricas en una clase separada.
Estardn enmarcadas en la 1iltima categoria, en la medida en que preguntan el porqué y
el como de ciertos eventos importantes. Hechos sin repercusiéon no adquieren interés
por haber ocurrido en el pasado. Algunos eventos son triviales, tanto en el presente
como en el pasado. El transcurso del tiempo nos permite una mayor perspectiva y
objetividad, al mismo tiempo que aumenta la imprecision y la deficiencia de las infor-
maciones; sin embargo, rara vez le afiade relevancia a un tema. Paralelamente los
nimeros, los nombres y las fechas sdlo adquieren importancia en el presente o en el
pasado, en la medida en que se encajan en una estructura légica, coherente y tedri-
camente fértil. El levantamiento de los datos de hoy o de ayer, es apenas el principio.

Es interesante ver esta misma posicién expresada por el famoso naturalista Von
Martius, quien escribié a mediados del siglo pasado lo siguiente:

“Sobre la forma que debe de tener una historia del Brasil, (...). Las obrashasta
ahora publicadas (. . .) abundan en hechos importantes, aclaran hasta con minucio-
sidad muchos acontecimientos; sin embargo, no satisfacen todavia las exigencias
de la verdadera historiografia porque presentan demasiado cierto espititu de
cronicas. Un gran numero de hechos y de circunstancias insignificantes, que se
repiten con monotonia y la relacion minuciosa hasta el exceso de aconteci-
mientos que se desvanecen sin dejar vestigios histéricos, todo eso, admitido en
una obra histérica, ha de perjudicar el interés de la narracion y de confundir el
juicio claro del lector sobre lo esencial del relato. ;De qué serviria repetirse lo
que cada gobernador hizo o dejo de hacer en su provincia, o relacionar hechos
sin ninguna importancia historica que se refieran a la administracién de ciudades,
municipios u obispados, etc.; 0 una escrupulosa acumulacién de citas y hechos
que nada prueban, y cuya autenticidad histérica es a veces dudosa? —Todo eso
deberia, segiin mi opinién, quedar excluido.” *

*  Pr. de Martius, Carlos Frederico, “Como se deve escrever a histdria do Brasﬂ" Revista do
lustituto Historico, encro de 1945,
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En suma, no consideramos como temas adecuados para las tesis de maestria {en
cursos que puedan enmarcarse en el campo de las ciencias sociales) los trabajos de
pulimento de textos didacticos, los ejercicios escolares de revision bibliogrifica, u otros
intentos que dejen el curse a la mitad. Tenemos el exceso de ambicién de aquéllos
que emprenden aventuras de formulacidn tedrica o metodologica. Y finalmente,
juzgamos que el foco mas fértil para los trabajos de tesis de maestria, se encuentra en
la confluencia de la teoria con la realidad.

2. El evento traumatico de la eleccion del tema -

Sin duda, la eleccién del tema de la tesis es una cuestion crucial. Una eleccién
desafortunada puede tornar la tesis practicamente irrealizable, insalvable o estéril como
contribucion en un drea donde se ha realizado muy poca exploracidn sistematica, por
consiguiente, un drea donde es ficil contribuir con trabajos significativos. Una buena
idea no basta, y las tesis defendidas estan ahi para documentar mejor esta afirmacién.
Pero si ni esto tenemos para recompensar las dificultades de su gjecucién, la situacidén
nos deja pocas esperanzas,

Las angustiés y los traumas observados en los estudiantes en el momento de
escoger sus temas, estan a la altura de la importancia de la ocasién. Pero esto no signi-
fica que las lamentaciones v la agresividad erratica entonces generadas, tengan alguna
funcionalidad en Ia solucién de este problema. Tampoco se justifica imputar la culpa a
los alumnos por los desaciertos y la desventura de sus elecciones. Tales errores pueden,
en buena parte, imputarse a la orientacion académica y al clima de opinién que preva-
lece en el ambiente universitario en que se vive.

Hay una regla convencional que es perfectamente apropiada como esquema
mental, para discutir la eleccién de un tema de tesis o de cualquier investigacién. Como
todas las reglas en esta drea, su validez se deriva del hecho de que es excesivamente
genérica y nada afirma sobre el contenido sustantivo. Es simplemente una guia que
sistematiza las discusiones en torno al asunto.

Una tesis debe ser original, importante y viable. Cada uno de estos criterios
apunta en una direccién. No hay ninguna dificultad en encontrar temas que satis-
fagan a uno o dos de ellos. La dificultad estriba en satisfacer a los tres. Y si, en
algun grado, los tres no fueran satisfechos, la tesis serd un fracaso total. Es conocido
en los medios académicos universitarios el caso del profesor cinico, quien después
de la elocuente y pretenciosa conferencia de un colega joven, afirmo: “Tuvimos hoy
la satisfaccién de oir muchas cosas importantes y muchas cosas nuevas. Solo lamento
que las cosas nuevas no sean importantes y que las cosas importantes no sean nuevas'.

Un proyecto de tesis que busque descubrir el elixir de la juventud serfa impor-
tante y original; sin embargo, su viabilidad es dudosa. Una tesis que busque medir la
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desarcitn en la engefianss primaria estarfa tratando un tema tmporetanta v viable, peco
oo sportando alguna origingtidad. Una tesis sobee ol coloe de 1a opa que 108 alumnos
s ponen para haver 8] sxamen de admisibn, seria origingl ¥ viable; sin embargo, carece
de importancia;

Vale la pena teatar de caracterizar mejor ol sentido de las palabras: “imoportancia®,
“vlabilided” ¥ "crigindidad”. Cabs snfatizar iniclalmente, la imposibilided do defl-
nirlas ea forma diqurosa. Ihe manera paraddiica, algunos de los conceptos més ssenclales
para orfentar & procedimbento clentifico se oumstran vergonzomaments vagos Las defi-
aiclones precisas ¥ operacionales can frecusncia no son posibies on aqusllos soncoptos
que tiensh que ver cor log procedimientos bésacs de la clencla. Las exigenclas da
validez objetva ¥ de definicionws operacionales s¢ aplican en forma rigida a Lae fases
més rastreras dol proceso clentifico. Cuando hablamoes de sciginalidad, pee sjemplo, a
hnﬁdmuquupndmupﬁaresaluqueummmnmlﬁmiﬁninmmtdaﬁm
© 584 que afm coando €l criterio sea objetivo, s¢ axige 1a coincidencia de visia © percep-
clones da parte de los diferentes gbsarvadores. Original, entonesy, &z 1o que todo o
mundp piensa que ez origing.  Paro, ;quién o8 *todo el mundo™? S todo &l orundo
fuwess resimente un gripo reunide por casealidad, ademsée da la diftoultad ds obtener
Un concensn, aste sigoificarias muy poco. La malidacidn intervibjotlva recuisra Ja
formacidm, por lo menos mmaﬁu,dumwpumwnﬂe!t&madah
recible mayor credibilikad. Son en realidad los Namades *‘paritos” o los patrlarcas
duhmia:mm_qugmmmpmmnﬂypmfm’mﬁl
les haya permitido convivir v reflexlonar més sobre ol msuntc, Moderamos el mbje
tivizmo, pero an veedad no pudimos superar ef hocho de que lo mds importants es lo
que ks personas jusgan que a5 importants.

Por lo tmto, el miérito de esas reglas no a3 ofracer recetas pama lo que se debe
bacer o dejar de bacer, sino servir como una quia para organizar nyesta bisqueda da
mma sluwcidn.

21 Importancia

Deacimos que un tema o3 importante cuando estd Ligade de alquns forma a
-ung coesdén erucial que pokriza o afecta 2 un segmento sustancial de la socisdad
Unt&mpuedotambﬁnhmpoﬂmtaﬁeﬁﬂgaduammmmmma.qmmme
atendids continua en la litemture espocializads, La sitaeclén miés delicada y dificil
tendria que ver con dos temas nuevos que oo le preocupsn a nadis, va e tedrima o
Practicamente, pero gue contienen ol potenclil da Neger a interesar o a afectar a
mucha gente.

Se lewd & cabo una vestigacion que verkfind qus lo: estudiantes de sexko M-
-lino tiendsa a portar sus libros janto 2 lag cadaras, cogidos por apenat wna do lag manos.
Ahora bien, las majeres los Revan con ambax manas abrazados junto al pecho, Esza
investigacion puede ser oeiginal v wiable. Su relevancla, sin ambargo, estd por demos-
trarsa. Mo nes parece un tema priovitario en la investigarian educacional,.

155



En oposicidn a los antcopdlogon que buscan o exbtico, loa sxtudiantes de
educactin o senten irremedisblemente atraldos por los estudins sobra su propia
profasion, quiersn saber como funciona su propic mercado de trabajo, sn Qua consisten
sus funajones, eto. Al expetimentnr un nuevo método pedagbpico, por sjemplo, quieren
saber 1¢ qua los profesores pienman de 4l. Ahara hisn, €0 podela fransformarse en una
sequnda o tercera preomupanitm, en térmings de importaneia. Lo que verdaderaments
oabe saber primer, e 1 los alamnos apranden major do asta manera.

22 Originalidad

Un toma original s aguiél ouyoe renlisdos Senen et potenoial para sorpren-
dommos.  El hache de no haber side afeciusic anter, necomarismente no aonfigre
originalidad a un tema. En muchos Estados brasllefios ¥ en muchas ooafionss, se midic
al slntue sociocescnomios de lo: universitarios La madicidn da oota coocapta oo un
Estado en que no =8 haya llsvado & cibo, no oftscaria mucha criginalidad: sabemos
que los resultadas no 203 var a sorpreader.  Por otro lado, el slafus socioecondmice de
loz alumnos de un ourco de bachillezate por madures o de loe varsor por sonespon-
dencia, come hunca ban sido medidos brindan oeiginalidad & un esfuersa inicial de la
investigation en v direccidn, 5S¢ sspera que wn ¢urso do bachillareto por maduiez sea
un instrumento de movdlidad ascensicnal, loe de abajo yendo para arriba.  Fetadin los
candidatog realmente vivlends de abafo? ;Ohtien toma un cueso poe carraspondineiy?
;3erd éste wo instramento de formaclén profesional, o una mansra cooveniants para
que lor jdvaes deo olare medfa adquieran kobbies? Por lo qumaral, misatrar méc
probada sea una teorfa, menos nox sorprenderds las mievas prpebas, ¥ & menor fa
probabdlidad da gua nos digan algo naevo,

2.2 Vinbilided

Entre Ioe tres, ¢s éste sequramente el copcepto més tangible. Dades los
plaeca, los recurzos financiares, la competencia del futuro autor, la disponibilided
potencial da las informaciones, el estade de la tecrizacién al respecto, jes posibls
realizar la invastigaeion? El plasa pmede ser insuficients, lo mismn pusde suceder con
los recursos Al vestigadar le puede faltar la preparacién eypecifica sn sse campe.
Pusda mo baber una sistematizscidn previa dd conocimiento en ol &ea, o [a feoria
pueds presentar incapacidad metodoldgica, Fizalmsate, los datos necesarios pueden
no axistr, ¢ lo que o8 lo mizmo, o racopllacién puede sor iImposibla. E] veradicto de
inwiabilidad = mas Eécil de akanzarse con confianta, en conivasts con loz criterios de

fmportancia y ariginalidad.

Ez una ocasidn recibi una propuesta de tesls en ol drea de putrlcion, donde se
preveia un estudio experimental con mediciones en el inicio ¥ en @ final de un procesa
de Interveccdin en o funcionsmientc de unidadss familinrsy. Se trataba de una
Investigactén sobre preesoolazes, dirigida a alterar los hibitos de allmentacién. Tal
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comeo estaba disefiadn, 4l ashudic requerfa por lo menoz cuatre o cince afics, de
haberse kecho por investigadores experimentades y ¢on todos los requrses disponibles.
Para que pudiera sar viable bubc que transformaro en un estudic transvrsal, sn
componeotes experimentalss n samisxperimentales o cualquier tipa de intecvenaidn,
El resultado final, aunque abor mucho mds modesic que la propuesta Infoial, se
manlfestd comeo und tasis de masstria partiouiarmants interesante.

El analisis ocupacional se ba mostrado anl slempes fallido en & cato de 1an
Otupaciones mds camplefas, gue convencionalmente requisren una exolaridad superior,
De becha, el fracase del méeodo de los requerimientos dela mano de obra {manporwer
requiremenis qpproack} an busaa parte puede atribuirse a la incapacidad dal anslisis
ecupacional. ¥ entre las ocupaciones de nivel superior, no hay otras mas refractarias g
ente andliriy gue aquéllas que incluyen una fusrte doxis de administracién, Pero, jodmo
se cahma el fervor da un alumao que ¢ propons efectnar el andlisis ocnpacional de un
directar de ewnsla?  jCimo convencerls de que tal investigecidn solo producird
vanalidadey?

Un problema tmicionern, fambid de viabilidad, estd en las teorfas que aparente-
mente son simplss ¥ bien terminadas, pero que en la realidad escondsn eaommex
difienltades, El Ministeria de Educacién abegremonte invita a todos a participar en
sondeos de murcado para lan ooupacionss profesionales de sequndo grado, Sdko los
mis sofisticades en economia-da la educacibn podrén percibir que estos sapdaas son
Ineraibiamente diffedles. Los problamar tedricos ¥ motodolbgicos para s reslicasion,
todavia no han $ido resueltan.

1, Biario da un ovlentads

En esta secrion pammos revist a un conjunto de situasionss que fremuentements
5o presentan n o] proceso cotidianc de orientacibn de tesis.

3.1 Laambicibn excesiva; los traados definitivos

Casi todos las antores de tesis pasan por una fase donde s impanen Ia
mision de producir @ tratado definitive sobes o] anmie, e como & 1a historia do L=
cisnia se dividiera en los perfodes “mies de mi tesis” ¥ “degpués da mi tesis™. E]
optinfsmo y 1a ambiciéa son sludables hasta ef momento gue impiden un qeado de
atencifn suficiente a cads wno de los puntos a cubrizse, 1y perspectiva de una contri-
bucién dmﬂhﬁnmmthqmtuahmmtndbndaﬁmmmﬁeﬁmtmaﬁ
basta que sea posible obtaner de ellos alguna cosa que no babia sidc descubierta antes,
Pensar que con pocu. experiencia y cor poco. esfuerav, serd posible desubrir algo
muevo donde log otros no Lo lograran, e puerll, pretenciose vy subestima o] ssfuerzo
de aquélios que anteriormente exarginaron el tems,
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Lat pretémiones de un trabajo cientifica tismen que dosificarse de souerde con
lar podbilidades del autor en las circunstancias dadas. Esto ng quiare decir que &
rabajo tenge que coneehirse ya en su tamafio sxecto ¥ catal, Ep la planificacion de
uoa investigarion axiste un periodo inicial de expansion, saquido por otro de contencitn
o corte; en lérmines de ia nomenclatuca usada an los estudios de creatividad, hay un
periode divergente saguide por otro convergente. Esdste un pariodo en que todas lzs
ideas son aragidas, todas las camificaciones son intaresantes ¥ bicnvenidas, v donde
la autocensure ¥ las limitaciones de tamafio son obsticulos impertinentes. En este
periode, el enciclopedismo a5 hisnvenido.

Hay, entretanto, un momento —que no puede tardar mucho— donde la investi-
gacitm tdene que adquiric yn enfoque, librarse de los desvios v do las ramificacionss
menos impartantes, llegando ficslmente a sn tamnabc viable. El sentimentalizme con
relaclon a 1o que s¢ descarta, significa un sacrificic durc en el tratamignto de aquello
dque permansce,  Esa o5 la hora de ansformar un exfuturo tratado definitivo en una
contribucién modesta. Al mismo tiempo, significa cambiar wa seflo utbpico por una
posibilidad tangltle, La investigacién no se realiza con suefios ¥ pretensiones, gino por
ia adicitn de pequedias contributicnes mis slklas e imevarsdhles.

32 Lahimorla de la husmenidsd como teme de 191is

El exeso de ambicidn en 1 amplitud del objsto do estudio & tratarse,
micuentra um paralelo en 3 dimensidn histdrkea qua Yos principiantes tienden = dar a
P temag. Lo que no deberia pagar de upa tentatva parsimonine da localizar of tama
en ¢l aspacio ¥ en ol Hempo, termina en un emprendimisnto de narrar 1a histora de )z
humaridad. Cualqulefa qua ssa sl asinto, podemos esperar citas de Arstételes o de
Fiatn, refersncias sobre s acontecer an iz Edad Madia, tal vez en Santo Tomis de
Aquira y an lo que diferon fos luninados. En [os ajemplos més tristes, as hisorio-
graffa de la humanidad ocupe prdcticamante todo el plazo qua estaria destinado a3 la
tusis, v Homa un oimero da paginas en Las cuzles daberia estar el trabujo completo.

Una tosis dobe revatar sl dominio de los conceptos utllizados y un cisrto cons-
cimieato de la literatura téenica. - El asunto no debe estar suslto en ol egpacio, sne
calocado en 1 contexto. Bin embargo, el dominio de los concepton be manifiesta en
tu ugo a 1o largo del andlicic, ¥ no an la infinits secnencia da definiviones de difacontes
autores. En muants gl conocimiento de 1a litaraturz, se eqpera idonsidad v no erudicion,
Sor. aqui particulyrmeete culpados log orsntadares gue tisnden a valoeizar en las tesis
el tafido adipose de las oftas y fa exbumacién historica da autores que excribiercn en o
pastdo sobre el amnto, Como regla genetal, debemos entender que todos esgs prolegs
menos tenen que mantenerse en unA posicidn modests, tanto en o esfuerzo de la
prapararin do la tesie como en la woracided det papel 5i hay poco mustantivo que
decir ¥ pooos rasuitados que comentar, Ro es prassniando fuertes revixiones da la
literatura, “historias de la humanidad” o capitulos metodologicos, que s va & atenuar
€] problema. Tna tess. grande y #in novedad, oz peot que una tesis pequefia y sin
nirsdades.
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Una historia de la educacion en Brasil estd por escribirse. No se piense por eso
que éste pueda ser un tema de tesis. Cuatrocientos aftos de historia de Brasil diluyen la
creatividad del autor, al punto que no queda nada sustancial para la comprension de
algin sitio o momento. En contraste, una tesis sobre la educacién en Minas Gerais en
la década de los veinte, seria un estudio bienvenido y viable.

Lo que fue dicho sobre el estudio de la humanidad, es también valido para los
tratados de geografia y las descripciones minuciosas sobre el proceso de muestreo.
Nada mds tentador que llenar espacios con mapas y con las vanadas estadisticas
contenidas en un anuario.,

Igualmente, cuando realizamos muestreos estamos interesados en el universo,
No cabe, por lo tanto, describir con minuciosidad las unidades que componen Ia muestra,
a no ser que eso pueda contribuir definitivamente para una mejor comprensién de
ciertos resultados.

3.3 De las maneras naturales de disponer mal del tiempo:
exceso de datos y escasez de analisis

La practica de la investigacién indica que en la mayoria de los trabajos
existe una secuencia aceptablemente previsible de etapas. De la misma forma, la
duracién de cada una de esas fases, aunque pueda varjar de i investigacién en investigacion,
sigue una distribucidén- que nada tiene de cadtica. Es muy cierto que cualquier tentativa
de hacer que un modelo de investigacién o que una serie estandarizada de procedi-
mientos se imponga sobre las necesidades sentidas a lo largo del trabajo, es indebida,
injustificable y corresponde a una comprensién errada del papel o de las partes de
esas reglas. Sin embargo, hay algunas generahzacmnes logicas.

Toda investigacién tiene una fase inicial donde se defirien sus objetivos, se examina
la literatura pertinente y, en fin, se planea el trabajo. Esa fase, normalmente, culmina
con aquello que llamamos términos de referencia o proyecto de investigacién; sin
embargo, este documento debe ser entendido como un subproducto del proceso de
planificacién ¥ de investigacion, y no como un objetivo en si. Sigue entonces una fase
de recoleccion de datos, ya sean de fuentes primarias ¢ secundarias. La proxima fase
es el procesamiento de datos, incluyendo o no computaciéon electrénica, de acuerdo
con el tipo de investigacién. Luégo, sigue su analisis e interpretacién. Después, viene
1a redaccién del trabajo, en que se presta atencién al hecho de que parte de ella puede
preceder al final del andlisis. Finalmente, hay un periodo de revision que incluye la
circulacion del trabajo entre los lectores, orientadores, criticos, amigos, etc. Las
revisiones de estilo y duda en cuanto a claridad, tienen que atenderse y cuidar la
. presentacion fisica del trabajo.

Podemos pensar en una secuencia correcta de duracion de cada una de las fases,
tal como se ilustra a continuacion:
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a) Secuencia correcta

definicion | reeopiiacion de datos f procesamicateo i anilisis | redaceion revision

Sin embargo, hay otra secuencia que podriamos lamar “natural’ y que corres-
ponde a la manifestacion de dos grandes fuerzas naturales: ¢l alargamiento de las fases
iniciales y la reduccién de las finales, ésta Wltima producida por la inelasticidad de los
plazos. A continuacion se ilustra la secuencia “natural’’.

b) Secuencia “natural”

andlisis
redaccion
revisién

definicibn recopilacion de datos rocesamicnto
| P X i

La fase de planificacion encuentra sus obstdculos naturales en la producciéon del
malhadado “proyecto de investigacion” y en la demora del inicio de la investigacion,
generada por los dramas existenciales. En esta fase, la investigacidn ain no se ha
iniciado, su autor no sabe como comenzar y tiene miedo de hacerlo. De ahi su tendencia
a escapar. Continuar revisando la literatura es una disculpa perfecta, v se encuentra
siempre un libro mas para ser leido; ademas, un articulo que aparece a tiltima hora, ete.™
La redaccién del proyecto es también traumatica. El alumno comprende que ahi se
deberd resolver una serie de problemas, que en la realidad constituyen el objeto de la
investigacion y que no podian atenderse antes,

La recopilacion de datos se ve perjudicada per dos tipos de problemas. Frecuen- -
temente, hay un error en el disefio de la muestra, en e sentido de que se planea una
excesivamente grande. Y es grande, tanto en lo que se refiere a la significacion de
los pardmetros y a su representatividad, como en el tiempo necesario para obtenerla.
Muestras ineficientes o simplemente demasiado grandes, caracterizan a la vasta mayoria
de los proyectos de tesis. En sequndo lugar, el autor no es capaz de anticiparse a una
infinidad de pequefos problemas administrativos y logisticos, que ocurren durante la
recopilacién. Todo el optimismo con relacién a autorizaciones para entrar en escuelas,
fabricas u oficinas, es totalmente infundado. Facilmente se toman seis meses para
tramitar un permiso para entrevistar a los alunnos de una o dos escuelas. En el caso
del uso de datos secundarios, aquello que se pensaba existia, muchas veces nunca
llegé a recopilarse. Los entrevistadores de campo exhiben una aterradora tasa de

* Debemos acordarnos de gue Darwin, despuds de tener todo el material que necesitaba para
demantrar sus ideas, decidié completar mds todavia su evidencia, g travé . Jde una investigacion
sobre moluscas que tomd cerca de diez anos. Solamente después de o estudio, redactd ol
ensayo donde expone su teorfa evolucionista,  lsta evasion parcee habe: sido determinada
por causas amoctonales v dudas religiosas,
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desercion y tienen que ser sustituidos a medio camino. Con frecuencia, el tiempo
previsto para la recopilacién de los datos se amplia enormemente. El investigador
termina entonces consumiendo una parte muy grande de su tiempo para recopilar
mucho més datos de los que en realidad necesita.

El procesamientc de datos, cuando es hecho por computadora, ofrece inmensas
ambigiiedades. EI investigador no conoce lo que puede hacer la computadora y tam-
poco sabe dialogar con el programador. Asustado con un curso de Fortram, iniciado
hace mucho tiempo, ve en el programador una tabla de salvacién y le entrega todo su
programa y su trabajo, con la ilusién de que en pocos dias recibird los resultados,
Desaparecen los programadores, no funcionan los programas preparados y el tiempo
pasa. Los investigadores fracasaron porque no entendieron que el procesamiento
electronico no es un apéndice extrafio a su trabajo, sino una parte integrante de éste.
Quien debe conocer todas las estadisticas involucradas es el investigador; el progra-
“ mador no es forzosamente profesor de estadistica. Quien esta interesado en usar un
package estadistico es el investigador, quien tiene prisa, y no el programador, quien
estd interesado en hacer su propio programa con un gasto de tiempo mucho mayor.

Viene entonces, finalmente, la fase de andlisis, ya expresada y sacrificada en el
cronegrama, una vez que se aproximan los plazos finales. Acosado por las advertencias
de los jefes de departamento sobre los plazos, frustrado por la poca familiaridad con lo
que es un analisis, el investigador se limita a las interpretaciones mas inmediatas de las
primeras tablas que llegan a sus manos. Hay demasiados datos y no hay tiempo para
manipularlos. Hay muchas variables y si acaso el tiempo sélo alcanza para examinar
las distribuciones de frecuencia de cada una. Lo que pasa entonces por andlisis, es
nada mds que la limpieza analitica de los datos, su depuracion y su organizacién en
categorias bdsicas. La relacién entre las paginas de los textos y las de las tablas, nos
da una idea de la habilidad del investigador para extraer de los datos cosas interesantes
e importantes. El autor se olvida de que no son los niimeros, los que dan sentido a la
interpretacion, sino que la interpretacion es la que da sentido a los niimeros.

Todavia més apremiado por los plazos, Nega ¢l momento de redactar y de
conducir el trabajo. La revision de la literatura fue hecha y vuelta a hacer al inicio,
por lo que ya a estas alturas estd inmaculadamente pulida. Lo mismo pasa con la
descripeién del muestreo y la metodologia. Pero el andlisis, jpobrecito!, se atrofio,
perdi6 su imaginacion, de las expectativas grandiosas del comienzo no queda casi nada.

La redaccién no debe entenderse como un proceso de congelamiento gréafico de
aquello que parecia haber sido descubierto en ¢l analisis, es mucho més. En el proceso
de poner en el papel en forma articulada y rigurosa, las ideas crecen, maduran y
echan raices.

Lo que teniamos en la cabeza antes de escribir es una pélida imagen, una sombra
agonizante de aquello que finalmente sali¢ en el papel. Sin embargo, éste no es un

142



proceso que sucede instantaneamente y, sobre todo, si no hay ideas para escribir en
el papel, no hay nada que pueda desarrollarse.

El proceso de revisidon ofrece un gran potencial de enriquecimiento. Al igual
que la pasta del queque, el trabajo tiene que "‘descansar’”. En este periodo se debe
visitar a otros investigadores, amigos y, quién sabe si hasta enemigos. El esfuerzo -
artesanal de preparacion y ciertos mecanismos psicoldgicos nos vuelven excesivamente
aliados a nuestro trabajo. Es necesario un poco de tiempo para perder parte del amor
por él, para verlo con mds perspectiva ¥ con mas espiritu critico. Y es cuando adqui-
rimos esta perspectiva, que el trabajo puede ser mejor articulado v mejor defendido.

Entonces, lo que vemos en las formas espontaneas de disponer del tiempo, es
una comprension progresiva de cada fase subsiquiente de la investigacién. Desafortu-
nadamente, cada una de esas partes corresponde a una etapa mas y mas importante,
mas y mads creativa y con un potencial cada vez mayor para valorizar el trabajo. Con
excepcion del escogimiento del tema y del desarrollo de una estrategia general, las
primeras fases de un trabajo son puramente mecanicas, y no contienen un gran poten-
cial para afectar la naturaleza de la contribucién que se pretende proporcione el
trabajo, excepto en el sentido de que algun error grave cometido al principio pueda
echar a perder ‘todo el esfuerzo. Generalizando ampliamente, diriamos que existe
una tendencia incontenible para que las tesis contengan mas datos y menos analisis.

3.4 Las ofensas a la lengua materna: prueba de redaccion
para el estudiante de maestria

) La experiencia de hacer una maestria, tal vez tenga como gran ganancia
personal un inmenso aumento en la capacidad para hacerse entender por escrito en la
lengua materna. Posiblemente, el enriquecimiento del conocimiento en el drea subs-
tantiva de la tesis o la contribucién para la humanidad de aguel conocimiento, no se
comparen a las mejorias en la capacidad de expresarse por escrito. A un alumno gue
précticamente hasta entonces no habia escrito nada —tal vez una carta a su madre, un
telegrama o un sudado trabajillo de practica—, se le pide producir una obra que tenga
inclusive el potencial para publicarse en forma de libro. Si el gran ganador en ese
proceso es el alumno, no hay duda que el gran perdedor es el orientador de tesis. No es
raro que cerca del 50% del tiempo dedicado a la orientacion se consume en cuestiones
de estilo, claridad o forma. Las ideas no se transmiten por intuicién, pero si por medio
de 1a palabra escrita. Si en las oraciones falta el sujeto, el predicado u otras partes, es
necesario indagar con el alumno cuadles son éstas.

El contenido viene por medic de la forma, si ésta es ininteligible, oscura, ambigua
o dislocada deja de transmitirse apropiadamente, Rara vez se progresa diciendo que Ja
forma estd mal, pues en la proxima versidén regresard igualmente insatisfactoria lo que
obliga al orientador a leer dos veces la misma chapuceria. Contra su voluntad y maldi-
ciendo, el orientador se convierte entonces en un revisor de estilo y de gramatica,
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perdido en medio de cuestionesde forma, “'si es eso lo que usted queria decir, ;por qué
no lo dice, en lugar de escribir lo que puso?'. A veces no queda tiempo ni paciencia

- para las cuestiones de contenido.

Seguramente el aspecto mas cansado y desalentador de orientar una tesis, resulta
de la incapacidad e inexperiencia del alumno en cuestiones de redaccion, Es sorpren-
dente la diferencia en la calidad de la redaccién entre el primer y el dGltimo capitule.
Ultimamente, como una solucion desesperada, adopté como criterio para aceptar el dar
orientaciones, una prueba de redaccion. Para volver mas incruenta la confrontacién,
ésta pasa un poco disfrazada como un pedido de una discusion inicial sobre el tema,

3.5 Del discurso del concejal al discurso cientifico

A pesar de que son capacesde colocar sujetos y predicados y de evitar frases
trilladas, algunos sufren de incontenibles tendencias para la rica adjetivacion, el circun-
loguio, la hipérbole y practicamente todos los recursos estilisticos. Cuando finalmente
se entiende la figura de estilo, ya se olvido la idea. Hay siempre una manera mds simple,
mds directa de decir las cosas y ésta siempre se evita. Si hay una patabra mas vaga, mas
grandilocuente y con mayor variedad de significados, ;por qué no usarla?

Algunos sélo logran escribir claro cuando llegan a estar extenuados, apremiados
por plazos improrrogables y totalmente desilusionados sobre su capacidad de manipular
el idioma. Es entonces cuando regresan llenos de apologias, con un trabajo que se -
resisten a entregar y se avergiienzan de haberlo eserito. Quedan inmensamente sorpren-
didos al saber que por primera vez escribieron claro y bien. Se trata aqui de un trabajo
de catequesis y de adoctrinacién para el orientador, quien finalmente descubre que el
alumno sabe escribir, pero que se avergiienza de cualgquier manera directa de transmitir
una idea.

El problema se complica mucho cuando el investigador, ademds de no saber
escribir, .'o admite la posibilidad de hacerlo en forma simple. En el caso de verse
forzado a escribir rdpidamente para evitar las metdforas y otras figuras, nadie sabria
qué estd queriendo decir. Si le damos tiempo, la comprensién de la idea pasa ahora a
obstruirse por la decoracién.

3.6 El orientador como guia espiritual y consultor sentimental

Ademas de profesor de espafiol, de estadistica y bibliotecario, él orientador
desempefia otros tantos papeles en el dominio afectivo. Preparar una tesis es una expe-
riencia emocionalmente tensa para la mayoria de los alumnos. Ademas de las crisis
normales generadas en la conduccion de la investigacién, la movilizacién psicoldgica
para la preparacién de la tesis puede desencadenar crisis mayores con origenes en otras
dreas. Hasta separaciones o divorcios son comunes. En cualquier forma, el desafio y
las dificultades de la tesis pueden crear inseguridad y qrandes temores.
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Por motivos que psicologos aficionados ficilmente identificarian, las crisis meto-
dologicas y los dramas existenciales, estan acompafiados por feroces insultos contra la
universidad y la jefatura de los departamentos a los que pertenecen los malhumorados
alumnos. Cuando se tambalean las tesis o claudica el ritmo del trabajo, eso se debe a
algo profundamente siniestro, que se esta tramando, o a las arbitrariedades cadticas en
la coordinacion del departamento.

Un poco independiente de sus calificacionesen el 4rea, el orientador se ve forzado
a consolar, infundir valor, o aplicar varios modeles de amonestacién, improvisados de
acuerdo con ¢l momento. Algunas prédicas para no desanimar a los que ya estdn
liegando al final; varias versiones sobre la necesidad de aprender a escribir; algunos
sermones para divulgar la fe en que algin dia alguna cosa va a salir del computador;
hay otros indicando que un “chi'’ cuadrado, una “T" o una “F" no significativas, no
indican ni el fin del mundo, ni el fracaso de la investigacion. La primera version del
capitulo sobre las conclusiones, requiere un sermén especial para acompafiar los
comentarios del orientador, en que se indica que se estd lejos de haber llegado a aiquna
conclusién y que no pasa de ser una repeticion mecanica de una media dacena de
cosas, que ya se habian dicho con anterioridad. Recientemente se incendid y quedé
totalmente carbonizada, la unica version final de la tesis de una persona a quien yo
servia de orientador. Debo confesar mi incapacidad para producir el discurso que la
gravedad del momento sugeria.

3.7 Delos derechos y deberes del orientador

El orientador es un ser humano con una dosis de paciencia y tiene, por lo
tanto, el derecho de enfurecerse directamente con la persona a quien orienta, de la
manera que mds le agrade o alivie. No le atafie a su mujer, sino a la propia persona
que se esta orientando, la ingrata funcion de recibir las tempestades provocadas por
su ineptitud.

El orientador debe permitir y estimular las divergencias de opinioén entre él y la
persona a quien esta orientando. Su funcion no es la de catequizar o adoctrinar, pero
si 1a de llevar su critica al extremo logico de aquello que puede demostrarse factual o
teéricamente. Lo que se puede demostrar errado, estd ipso facto equivocado y se
elimina. Si la logica fracasa, por la misma razén se introduce en la censura. Todavia,
si existe una divergencia de opinidn o de juicio de valor, la actuacion del orientador
sera apenas en el sentido de conducir al autor a hacer conspicua la naturaleza subjetiva
o valorativa de la cuestion.

Por su persuasién o por su idiosincrasia, los orientadores varian en sus estilos de
trabajo. Unos son pacientes, otros audaces; unos son benevolentes, otros son irritables.
Algunos ejercen el veto sucesivamente hasta que los alumnoslogran llegar finalmente, por
cuenta propia, a la solucién correcta. Otros casi llegan a hacer el trabajo del alumno.
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Maturalmeate, alfuncd tienen mds Henps o mas disposicién para gastade con sus
alumpos. Es importante que el alumoo conozca anticipadamende las raglas del juego
¥ las idiosincrasias de su orientador.
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POLITICA ESTATAL Y PROGRAMAS DE VIVIENDA
EN COSTA RICA*

Carmen Marla Romero

Es complejo tebrice y empiricaments ligar ol polo ecopdmico del poder pon of
pola coyuntnal de las decisiones paliticas, gue s8 oxpresan en las politicas estatales.
EﬂmﬂmrﬁaﬂﬁaﬂwlaaphnmnmmduanﬂBquupmdnfmmﬂaue
al problema; sin embargo, las distinciones de niveles w2om partinentes como sahckin
analftica silo mando la preceds una conregtualizaciin que no pisrda de vists 1a ynidad
del fenémenc.

El problime tedrico ¥ metodolégice bisice an la construceidn de un marco de
rofaroncia, que permita of astudic de las polideas wtatales, deba sustentorse en dos
ampectos:

l.  Ia Intersccidn entre las politicas estatales ¥ &l contexto ds poder en qus e
producer, de la cual resuita que todde pelitez responde mdz o menos dirscta-
mente &l marco de interds, de recursos de peder ¥ de capacidades de influencia,
organizacién ¥ vinculacionas externas de los distintos grupas sociales.

2. La noclén de politicas estatales como opeinnes que en un momento dado consti-
tnyen decisiones, para resolver problemas o para superar situacioner.

Ambos sipectos son necesarios de abordar en el presente trabajo, para demostrar
qua ol problema de L3 wivienda o es mis que un a0 espacial de L2 relacién aoeral
entte 1os fendmanns eatructurales del poder y fos procasos politicos, ¥ los problemas
qus histbeicamente e coneratan en determizadas socisdades.

1.  El conmbexio #ie lay polfticas extatales

*  La noclén de politicas estatales zemite al imbito del poder an que se producen, La
vineulacidn da la estructnea poittiea con las politicas pstatales, se explics en la medida

*  H trabaje forma parte del Froyocta do Investimeidn del AR sobee "Esado, Paliticus
Egtataics ¥ Pobreey Critica Urbane =n Cenrrpamérica™,
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en que los recursos de poder condicionan la accién de los grupos ¥ foerzas sociales.
No todos log grupos tienen igual capacidad de dominacion en la estructura politica,
pues o desarrollo historico da fuerzas socinlos, mrwimienms mswiales y partidos,
confirman la homogensidad o heteropaneidad de los intereses de clases y fracclones
que estructuralmenta condicionan la capacidad de domicacidn. Debe 1ecordarse que
toda politica estatal tiena un objetive palites, qua astd dado por las caracteristicas del
sistema politico’ ¥ que produce resubtedos pliticos de acnerdo con las capacidades
de dominacion de [as diverses fuerzas politivas.

La1 politicas aestatales, doben entenderse entonces como un promso palitice;
surgen de la relaciéo que guarda con la estructura de poder en que s da ¥ con las bases
enbra la¢ cuales 12l estructura se nistenta. -Una politica es un Hpo de activided qua sa
desarmlla en el marco de voa organizecidn soclhl del poder, ¥ que estd formalmente
destinada a arlentar acciones futuras de a3 misma organizacion

El conjunto de decidiones que ténicamante configura una politica, ne courre en
el vacio; per o contraric, opara en el sapo de la crgapirzeclén social det poder, qua cons--
tituye ol escenario denttn dal eual; todas las sevicnes politicas qus allf £o produoces son
mementos de un proceso politico mas amplie. Ocurrsn en un. conteXto parmanenty-
menté cambianté de capacidades miativas que, con mayor o menor dxito, som vilizadas
por les qropor v fusrzas sockles parbicipartes del sioma, En la medida e que ton
parte de vn proceso polftico, constituyen tamblén un proceso en gl Hempo ¥ nunca v
producto final, razén poe la cual no se prestan pamseranalmaﬂasunmnpmdum:m
los euales culmina la fanclén "procesadora’ da demandas de! dletema politico,

La nocién ce “politicas estatales™ puede, entonces, aplicarse al andlisiz de cual-
glier of Jarizaidn qua cusnti con, UDd eftructuta ideatificabln da relaclones de poder.
En este concepto estdn involuoraday todas aquellas accicnes coleotlvas conpomitantes,
que cuentan ¢on el aparate institucionalizado del Fstado como instrumento indispen-
sahle para desarrcllarse. Da ah{ que el andlisis del proceso formative del Estadoe, no
puede estar auxnte en un marco de referencia que pretenda Ugar estrueturas politicas
con poiltcas etam@isg

El Estado ot el resultado de un process madiants ¢l ¢ual alqunos grupoes logran
capacklad de dominio y ooeicién sobire otras fuerzas sociales, ¥ esto sa trensformia en
capacidad de gestion de politieas estatales. - En aste process; Jlos apavatos del Estado
constituyen un recurso de poder que permita acciones ¥ decisiones politicas de un

grupo social, ¥y que tienen el rasgo wirtual de imponesse al resto da 1og grapos sociales,
orgunizaciones y hasta a actores politices, por ol harho da contar con el peso insti-
tucional ¥ coercitivo ded Estado. En este sentido apunts Rail Atria:. Lz acelbn
gubemamental con que se formaula o implements una politica no es mis ni menos
que 2l moments an que o contenido de La politica 2 haoe formalmmts expliclto,
hecho gua tiens Ja mayor sgnificacide politica por cusnty ordena o reardena posi-
clones y relaciones da fuerza en ia arena politica”.?
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En efecto, lag politicas astatalss, producto de ua Estado cuya expresion en
iltima instancia esti determinada por las relaclones y dinamica que se estables entre
las clasos fundamentaies, permiten establecer los “beneficlos™’ que comsolidan, por un
iado, & la fraceidn gobernante, ¥ por otre, a las clases subaltsrnas y los apoyos sociales
necesrios para mantener mngo la legitimidad como la continuidad del poder: "Segin
el estadlo ¥ nivel de desmallo de las luchas socialas, el Estado orientsts sz5 politicas™
entre limiter polarves, acercdindors a uno 1 ofro (reptasién o control ideolégics) segan
las “necesidadas’ politicss. A menor peso polftico de los sectares populares, mayor
sech tn cercania dei polo “conceatracida’™; cuanto mayor sea dicha Puerza, mayor sad
la cercania del polo “distribacién'’.?

2.  Las politicas extatales como medio de enfrentsr situaciones

ELa mayor(s de mutores adseritos & corlontes administrativistas, ban resaltado
primordialmente la parte formal de ias politicus estatzles, sefialande el proceso da
formulacién ¥ desarrolle de sllas, ¥ Usgpnde en alqunos cawns al estudic de ‘of regul-
todoa, Este planteamiento x bisn o5 contecto, dado que puntualiza el hechs de que las
politicas estatales aparecen comeo producte de decisicnas qubemamentalss, dirigldas
a afectar paial o pamanentetants y i distinta forma las condiciones de vida de Jos
diveracs gtupos sooiales qua compenan una determinada sociedad, dajan de lado las
raices mismas que motivan la toma de deecdsién poe parte det Extade,

Usa vsién mucho mas mofunda del estudic de las politicas esacalus, leva a
recoostruir 18 fonna como se generan, s determinan, s desarrcllan y se analizan log
resultadds dauna politica estatal, lo que implica, como ya lo sehalitamos anteriorments,
el eatudio de la relacion Extado-Soriedad.

Pero, adamis, er importante destacar que la nocién de politicas s refiers 4 la
ocacepoibn Heoldgica que se tenga por parta de quienes estin en capadidad de Levar
a cabo determinadas soluciones, lax cuales notmalmente s2 traducen en programas de
accidm. Por ello, las polideas, cuslguiera sea ol cardcter especifico de su contsnido,
som opcicnss que, en on racmanto dade, s¢ deciden para resclver protemas. En oozs
palabras, constituyen ¢l medio para superar sitvacicnes, de conformided wan la forms
de pensamiento de guieres tienec la autoridad para intentar la solucisn de los problamas
planteadas.

En e smtido, las politicas no sble deben verse omo astucturadas en o seoo
del Estado, sino tambidn cn el sene de la smociedad sa geoeral v de su exfera privada en
particular, Constituyen una forma ds expresién a veces crganizada coberenteinents
oI plantsamientos concrates, otras expresada apartir da necesgidades sentidas por deter-
rainados grapos; pero fundmentalmente expresan intereses concretos, que los gupos
seilales organtxados wan traduciendo por mediode determinados instrumentos: partideos
politicos, sindicatos, cimaras patronales, iglesias, medios masivos de comunicacian, ete.*
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Dacde esta perspectiva rasulia conveniente captar adecuadamente los procesos que
conducar al reconoeimionto de tos problemas que atenden tales politicas, fos infereses
de Jos actores ¥ grupos sociales que subyacan deatro y fuera de! campe gubernamental,
la ejocucidn ¥ su costo, los resultxlos almanzados, ol impacto sobre beneficiados
considerados y los efectos o circunstancias nuavas que retroalimentsn los procesos de
farmylacién, reformnlacién o suspanslén de proposiciones. Debe racordarse qua las
relacisnes el Estado con la sociedad s plantean en ua sentido biditeccional, por
cuanto “lo que & Estado bace al actuar sobre un problema es un proceso dual: por
una parte organiza ciertas actvidades ¥ medidas dirigidas bacia el contexta y, por otrg,
adopta para si clertos procedimientos ¥ arreglos organizativos de tos cuales surge la
produccifn e implementacian de politicas. Por lo tanto, cada vez que el Estado se
enfrenta a un problema ez s contexto, buabién tratz eon un problema de 3¢ mismo,
de 1 mods interno de fundonamiento™.®

El tipo de respuestzs que el Estada brinda frente » determinadas situaciones,
mifre cambics notarios a lo Jarge del tiampo. Lo que una olass socisl o Fraooiones de
clasa perciben corc problema, otros no lo sienten asi.

La nocion de problema supone L intervenclon del Estado v 1z intencloralidad
de actuar en determinada sitnacién. A esty proceso s lo ha denominado comimmenta
“problematizaién”, ya que una eontradiccién surgida por fas mismae relagiopes
sociales, debe ser rogueita por ]a misma socledad. Se convigrte pnes en una cuestion
social: “‘supong la transformacion de una dtuacién en una cusstidn de interés soctal que
demanda la intersencibn de las insiitucionss de Iz sociedod 20l o de! Esiade, en funeibn
dg los Inferesss en juggn ¥ su Wnculaeién con los provestos de ks clases y fracciones
fundamentales an une covunturs determinads' 5

Por otre lada, Oszlak y O'Donnell sostienen que ia toms de posicidn gua implica
una politics estatal, puade ir desde intantos de colucisn ''yustantiva’™ asta 1a coercion
Ffsica de quisnes la plattearon ; ambes pusden ser casos de "“resalucién”,”?

De manera smaria ¥ ea relacién al segquodo aspecto (la nocidn: de politicas
estatales come Opcicnes que en un momento dado s¢ deciden para resolver probiemas
o para snfrentar dtuaciones), direrncs que las polftiess estatales emanan come proceso
que afeotn permgnentemente, en distinta forma, las condiciones ¢a existencia de Jos -
diversas qrupos ¢ categorizs socisles.

Lo mspectos pefialados para el anilisis de las politicas estatales, pueden plantearse
¢l manera resumida en los siguientes puntos:

i) L=s camcteristicasdet sistema polftico como sintesis de las fuerzas o intereses
sociaies que 5 rueven en la soeiedad, dan contenido a las polidoas axtasalay
Y %8 exprasan en ellas,
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fi) Les politicas estatales como mediaciones entre #1 Esado que organizs y
ditige ¥ 1a sociedad,, no 254 suponen iniciativas “desds ariba”, sine demandax
¥ reacciones “en la base™, que contribuyer podercmarments a formular-refor-
muolar dichae politicas.

iif) La politicar estatales se definen come la aceidn qubernamental concreta en
teno a determinados problemas, como un abenico da alternativaz que an
tisrty momentc se convisrten en decldones que van a afectar o afectan
indirectamente & camywo soolat.

Esta prspectiva ez aplicable al tasamiento de la acuibn estatal en cualguler
campn, sector o drsa de la realidad que desee eetodiaree. La apeoximacicn analitica
¥ 1a astructa Kigica es, bisicamente, ta misma paza todas Jos campos,

Sin embargn, para efectos del presents irabajo, profundizavemos tant an
proceso de formulacidn de laz politieas estatales didgidas al campo de la vivienda,
conms en el procaso ds s formulacién. Para ol surmplimisnto de este abjatdvo, se viilizé
come estrategia metodeldgica: ol andlisis del inventario realizado sobre programas,
proyectos ¥ actividades de las instituciones que atienden directa ¢ indirectamente el
problema da la Wiviends,

a. Los programan, proyectos ¥ actividades relacionadas
can la vivignda

Dasoribir en e presente trabajo el total de programay, proyesios y actividades de
las institucicnes estudiadas, resnitarfa ademss de volumlngs, poco produstive.? Por
el contrario, lo que interegs pn exte apartado as reconstrvie 1a forma como se genaran,
determinan y dessrrollan 1y politicay estatales en ol campe de la viviends, para lo cual
el punto de partida lo constituys of inventario de programas elaborado.

D Ias ingtitucicnes que conforman o Sector Viviends y Asentamisntos Humanes,
algunas de ellag han pardoipado de manera significativa ee las tareas de Gnanciamisnto,
oonstruccién de infraestruciura ¥ servicios, vy construonida de viviendas para resolver ol
problems habitacional del pais. Por laz seciones realizwdns ze destacan; o) Institato
Nacional daVivienda y Uzhanismo (INVIF), ol Institate Mixto de Ayuda Social {IMAS)
¥ el Inzdtuto Coxtarricense de Acueductos v Aleantarilbdos {8, y A)Y, cuyos objetivos
indluso definen alos rectares sccisles populeres como pripritarios, Fundamentalmente,
4l analidis 5o hard tenlendo en cuenta a wstas entidades, aunque de maneea general,
podrizmos atrmar que Jas caracterfsticas destacadas se reproducen en ol restu de
institaciomes,

Por conslderacionss de cardcter tanto tefrice como metodoldgico, € concepto
de politios exutal raels rastringirse al sentido de accibn ¥ dividicss sn: i) fornmlacione
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de palitica, i) accicnes de politica ¥, ifi) resultados de polética, Por formulaciones de
polition se entiende a agquellas daclaracmms de la rama efecytiva del gobierno, que
mhmtancihdehmua]gomapmmanlgunpmbl&maaﬂmﬁfhnmm:y
ohjativos, mnta explicita como implicitamente. Una sedién de potitice s lo que una
ompanizacibn heee para alcanzar las metas identificadas en las formulaciones de poli-
thews. Yuurmdhmdadepoilﬂcauhquemmma!mte:tuaalmﬁacmdeh

udﬂdﬂrﬁlhaﬁapmlunxmmm

La idea implicita con estadesagregaciéa del comcepto, 45 la de captar todo aguallo
gue el gobisrno devida barer ¢ haya realizado en ol campoe de la vivienda, Para ello, kos
proilemas relscionados con la formulacidn y Iz ejecucién de politicas extatgles an
materla de vivienda, consdtuyen el mds importante centrr de atancién donds e inven-
tario de programas, petmite pracisamente captar dichos obstéenlos.

31 Problemds miaclorodos oon la formulaclén de
lus polltiens witwtales on materiz do viviands

Concretimente, lag profuntas bisicas planteadss para ol andlide de las
formhaciones de politica son fas siquientes: ;Como 22 fonmulan ess politleas? sCudles -
son lar fundamentos tebrisoas ¥ matodoldgicon de esas formulaciones? ;Qué implica-
clones tenen emas formulacicnes?

En el caso de las formudeciones de polfticn ea el campo dela viviends, podemos
afirmar lo siquiente:

a) Le formulacién —ouando existe explicitamente— no incluye L5 totalidad do

Ias pelitlras, En general, no @ puede hablar de qua bays existids una

politice nacional da viviendz que involucre a todas las institacionss relacionadas con el
problems, que tenga en cuenta a los difarentes ssctores suoiales y que defina prioridades
de atentdn.  Ocurre gue ol dpo de formulaciones, en su mayoria ambiguas ¥ Vagas,
coadicionan en la préctiva una sarie do medidas aisladas, producta de las inquistudes
do cada ingtitucidn. Paro, ademis, exizte una tendencia a que cada institucion. slabore
dirsctrices a partir de una informacion imperfecta, poco confiable ¥ fon upa coordi-
nacidn escas entre los organismos dal Emado, Por ejemplo, los programas de A ¥ A
en mataifs de infraestructura no pumtienen ningquna coordinacidn ¢on los programas
habitacionaler del INVU, apesardequahsaudnnﬁ que realizan son complaraentarias
¥ o aigunos casos las institusisnes coinciden en ia vbicacion geogdfiza de SUS Proqramss,

Podrfa afirmarse que an general lo que predomina es la ausencia de formulaciones,
JUNQUE n¢ mresEciaments asto indique ausencia de politicas, sobee todo = se timas en
cudita qua ios programas, proyeotos y ectividades, que las instituciones del Estado
teglizan, aiin cvando no estén’ integradas explivitarnente, apuntan al mimac problema,
pero de mangrg dispersa.
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b) Lesiineamientosde potiticas que 5o esbagan en ol Plan Nzcional de Desreolio,

en las institucionss invoheeradas con ol problema de ta viviendz o en ks
declaratorias oliciaies, generalmente proporcionan Imigenes ideales o una simple
imegen documentsl, que an 3 prictica se sontradite con acolones da distinto tipo.

Agueliaz declaraciones expresst de funcloparios del Ejecutivo, generalmente
proporcionan imiqenes ideales cuando po logran traduciree en un darumento {como
as el hacho da mencitnar que determinada administracién darg prioridad at problema
dw la wivienda), o bien proporcionan una simple imagen dooumental, cuande ss esbozan
lineamientos con un altonivel de generalidad ¥ %05 cranismeon encargados de traducirlos
eo planas cperatives, lo hacen de manera piglada ¥ adaptindolo a las “nevesidadss™ de
cada instituciim, Por sjempio, Jos objetivas ganeraies que % han vonido plantsando en
los Planes Nacionales de Desarrollo, son de dificil operacionallzarin ¥ ne se pusden
evaluar cusntitadva o cuslitativemente; se expresan por lo genaral an términos vagos:
En el Man Racional de ‘Desarrollo 1979-1962 de la Administracion de Carazo, s
plantea como objetivo principal “generalizar las oportunidades de disfrute de nne
vivienda digna para todas las familiss costarricenses, Esto requiere dedicar secursos
en foeme crecierte ¥y cunstante para proveer 3 satifacelée, soluciones habitaciopales
para los grupos de mumores ingrescs, ati como minimizar 105 costos de la virfends
por medio de la revision v la adéouacidn ds laz normas de urbanizacién de terrenns y
edificecin de unidades, nuevas técnim:dupmdmdﬁnymtmldalmprmhsda.
los materiates de oongtruccién”.® También sl Pian Nacional de Desarrallo 198219864
de la Adminittraciin Monge define: ** Adoptarlas medidas necesarlas para disminnir 1
hmnmmﬂuumdamﬁﬁmdasyhmmmﬁupmdnmmmﬂiﬂ".ﬂﬁm:
“Realizar esfuerzos para la implantacién da créditos blandos qua permitan a lag familiag
de sectores medics ¥ bajos recuperar en algo s capacidad de pago®. 1¢

Enambo:mmmummﬁnmahshﬁuﬁmmmhlmdamejmnﬂm
Bl s deflnen los mecaniamos que permitivdn fu temduccién operative. Tampoca se
expresan clammente lox Limitss do tales seviones y ocultan cusles son los artocss
soclales invaolocrados (agrupecionss, institncionss, comuridades, atc.), y las relaciones
efectivas en que estardn, No se tiene gn cuenta ka corralacion existents de fuerzar
saciales ¥ las tepercusiones que los instrumentos ¥ medidas propuestas tendrén: como
mhﬂmmdnmdhnﬂhqmdeﬁnaﬂmmmdﬂpﬂuﬁﬁu,vmneﬂnhmiﬁ
pacidn del Sactor Piblico y Privado en la solucién.

Podria pensarse que aunque @ Plan Nacional de Desarrallo es la frrma, mds
_desmrollada de qua dispone 2] Estadn para aplicar o pansmiento mbre lo social, 2 #in
de prever y orientar ol derrrollo histirico de la sociedad, le corresponds a las institu-
ainnes encargadas de atender el problema plantear los objetivos de rmanara mas concrata,
Sin smbargo, e estudio institucional realizado nos demiastra lo contrario,

Las cargeteristicas de lan formulaciones de politica en materia da vivianda,
menclenadas snteriormente, originan dog problemas: i) no garantizan su ejecucitn

153



pof parts de las instituciones involucradas, v &) pemoiten aocionas aisladas da los
diferentes crganiamas.

#) La fermuiacien de politicas en el campo de Iz viviends s ha convertido mas

en una preocupacidn téeniea, que on una orfentacidn vinculada con proyectos

politicos de funcionamiento extatal.

f)

ii)

iil)

Ezpreqan la visibn que tiene un grupo de téondeos sobre ol progama de un
gobierne, pero no la corralacidn exlstente de fusrzas soclales que, a partir de
distiotos proyectos, impuisan, obstaculizan o modifican el cumplimienta de
las metas ¥ objetivos.

En el major de los cases, en st plar se expane Henicamente el programa de
gobierno, arientdndose 3 un piblico cuya opinién Pavarable resuita impor-
tants {organivmnos finanvieros extranjercs ¢ internacionales; critica opositara
interna o extarna; opinddn iblica en general), por lo cual redundan en la
expresion de objetivos, metas, estrategias o instrumentos “condiclonados”
por es piblico, cualquiera sea la inteneddn o posibilidad real de realizarkss

La preacupacién téenica algunas veees considera los problemas socisles, gua
dan origen & la formulacién de politicas, como smples referenciay sobes las
tualer = constuyen edificios de arqumentscidn tecnoscon&miza, gue
tenden a “autcnomizarse” dei problema v de su solucidz. En la mayoria
de las inetituclones astudindaz, wajste un divorcls entre b formulacion da
politicas determinativas por parte de las Juntas Directivas y el nivel téonico-
cparativo de formulacidn ¥ ejecocibn de proyectos. No esdsten mecanismos
ds conaoi ¥ segnimiento sobre la traduccidn de lac ddeax de los niveles
supevioras, ni tampoco posibilidedes de lay téenicas para filrarse en al
nfval politico,

La preccupacion técnica otras veces esid divorviada de los problemas nacio-
nales efectivos ¥ la formulacién e politicas esté motivada por Inguistudes,
interesos, modas o proposiciones fordneas (generalaenze internacionales).
Aqui los problemas o preocupaciones que fundamentan la formulacion de
poditicas, se convlerte en un reguerimisnto técnico que buscs legitimidad v
Justificacidn con base sn indicadares de las rmanifesmcions sociales,

Desle of punto de vista téonico y en 6l nivel de formalizacitn de politicas, 1a
ingtitucidon que muetta mayor rigurosidad, —ain sin fovelucrarncs en el nivel de
~ eficiencla y eficacia de las acciones— es Acusdurtos y Alcantarillados, Tispe clara-

mente definidos sus programas ¥ una total coherencia con 108 proyectos y actvidades,
que ba venido consolidando en ios @ltimos 10 atios. Por otro 1ado, &l IMAS apatece
¢omo la entidad con més anarqufa ¥ espontaneidad an sus acclones, Cada aflo surgen
Muevos programas y desaparecen otros, sin objetiva explicacidn, ademds de que la
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mayoria de los programas no astén formalmente elabomdon: 8 sxcepoidn del Frograma
denominado PRECO, los otros fue necesaric reconstruirlos a partir de informacién
sorundaria ¥ entrevistas a funcionsrios. {Ver Coadro 1 gue resume los prograrias de las
institnciones extudisdan)

De todos estos hechos 7 tendencias sefialadas en 1o foroialaciin de lag politicas
estatales sn el campo de lu viviende, quizéala observacién mas general y més importante |
yue debe bacerse, es que las oriemtaciones y divectrices —ron mddependencia da su
meionalidad v facdbilidad— no se taducan on resultados empiicamenta obeervables o
&0 un nwajoramiento efectivo de la situaoidn que les dio origen ¥ que constituye La
fagnte de su legitimidad. En los tltimos diez abos v en diferentes paricdos de qobierno,
miltipleshan side las *intenciones" de querer resolver el problema de la vivienda, pero,
contrarfamante, mus manifestaciones ¥ nuevds signos son cada ves mis dramations,

Por otro lado, las formoulaciories de palitica por parte da las diferen tes ingstitu-
clohes sa encusntran dasvinculadas de la realidad, on la medida an que difieflmeate
mantienen conexidn can el proyecto politico que lzs origina, ¥ tampooes Iogran captar
lag necqgsidader cociales que las jusdfios

3.2 Problemas ralacionados con ka ejecucibn da
las pollthcas estatales en materla de videnda

El praoceso de las politicas estatates mapone, ademds de la formulacior, un
encadenamiento de maitinles aceciones, gue longitudinalmente constituyan la fase de
aocuzidn da lae politicas ¥ ¢n cuyo interier también se manifiestan peobiemas que
pusdecn afectar u obstaculizar el desamollo ¥ los resnltados esperados de 1as ardents-
cionea ¥ directrices de politica formuladag, o hien pusden sxpresar dqnos de politicas
1o expligitas como talas, que absorban o poccentaje variado de ks energia mstitucicoal,
En afecto, an el @spacio de las acciones mismas, a menudo o producen diversos Hpos
g proilemas, que modifican o impiden alcanzar los objetivos qre persiguen las formu-
lacionos de politicag decididas en el nivel directive institucional.

La previsitn insuficiente o inaxdecuadade los componentes hasions de la gjscucisn
{v que capresantan o potancial de lx anridn iosttuvional, a través de la eoal selleve o
cabo ia concrecion de las politivas frwrladas en téemino de resultados), adopa el
significade de probieme, en 1o medida gue L2 puesta en marchs de los acusrdos de
politica no dispone de los insumas neoerarios pars desancadanar efloiantemente un
srocew de decisioner, que lagre produeir los rasultados esperados; ¢ hien, el desencade-
ramiento de decisionss sucesivas y simultineas para redistr{buir los insumos existentes,
afecta dirscta o indiractaments log campos de podar intra e intecinstitusionales previa-
ments establocidos. '

Entendomos por componented bdsdoos de la gjesueidn los sigulentes: a)la cepa-
cidad de previsién institecional o planificacién general ¥ operativa para la efecucion;
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b los recursos burmanos compatentes; o) los revursos financieros y materisles, ¥ dla
caparidad de accion efectiva.

La manifestacién de los problemas que obstaculizan o impiden 1a gjecurion de
los programas, se detentd con base en los componentes basicoa sefialados v &6 SXpONg
a continaargbn:

a) Daficlents planificacion general y operativa pary
In ejectcadn de fas seclones Institucionales

Esta deficlencla sz inscribe dentro de la capacidad astratturat de las instipg-
clones y se maniffesta o travds de diversos prohlamas, relacionsdos tanto con la capacidad
técnica y politioa de las dirigenclas institucionales, como ton s cuerpe administrativo,
hmhdﬂbwmmmmﬂﬁmhpdmmmm{?nmﬂLm
incidencin negativa en Jas acticnes que s levan a cabo, por raxcngs de impredixan ¥
potque torpan onerosa la inwersién de returscs humanos v financieros dedicados a
talen actividedea

Una lmmm:bn que tamiidn sa sefialts en ¢l proveso de formulacion de pd {ticas,
fue la permanenein de chstionlns en la comunicacién afectiva entre los misorbros
de la Junta Birectiva o nivel de autorkiad ruperice, ¥ las autoridades técnico-adminis-
tratfvas, asf come antre &stas y &l resto del parsonal tcnico, administrative, opstativo
y de sarvicios. En o nivel de las aceisnes, la razén politica ¥ la rasém técnion we
confunden y determinan zociones smbiquas y contradictoras, qus con & transrurso
del tiempo distorsionan los ohjetivos generales de los programas y las metas ariginal-
menta astablecidas

La caracteristica de que ln aceidn del Estado ha side limitada g poco eficlente
para resolver el serio problama habitacional, ka obligade a lac institucinnes a interweni
pnmrlurmmta en los zcontecimimiog (en este caso presiones per parte de diferentes
grupos a travéade invasiones de terra, manifestaciones pliblicas, imposielin de tuqurios
eq zonat no apias, etc.). Esto ifmits Ja accién previsors y planiflogdora de las instite-
ciones, como la ha ocurrido ¢l INVT y al IMAS; que dsben resclver los protlemas que
¥4 ban aflemdo como tales ¥ que on ocasiones {frecuentes en &l TMAS) s2 dofinen

prioridades por razones poilticas.

El problama 5s asenthe por deficlencias cognoscitivas v de destresa prictica dgt
personal de planta axistents, que incide en Ja capacidad efecutora. La maycria do las
ingtitucioner no cuenta von los programas técnicamenta alahiorados ¥ & 1o han heche
no cumplen son lag notmas minimas {objetivos, metas, coberturs, recurscs, durzcikm,
eta.}. La division del trabajo impide que los profadionales tengan una visién global dd
programa del cual son parte, da mansra ta? que alqunos conocen al dewmile e daxlosm
del prosupmento, paro dascorocen lot objetives y los resuleados alcmzadox. -Asi como
otros congegn con minuciosided las camoterfsticas socicecondmicas de las familiag
bereficiarias, in mber cudl es Ja dwacién ded progrema ¥ ta fuente de Fnanclamiento.
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Por otro lado, existen insuficiencias y desadaptaciones de los instrumentos vigentes
en la institucién para la planificacién, programacion, ejecucion y control de las activi-

dades y de sus resultados.
b} Recursos humanos limitados

La mayoria de las instituciones carece de recursos humanos competentes
para ia ejecucion de los acuerdos de politica. La explicacidn podria estar en varios
hechos: i} pocas son las oportunidades en que se reasigna personal adecuado para
atender los acuerdos de politica; ii) la relativa fijeza e inflexibilidad de habilidades
del personal ya establecido, y iii) Ia rutinizacién de las actividades de la organizacién
burocratica. Estas limitaciones son, sin embargo, dificiles de superar por ser inherentes
a la organizacion burocrdtica. Por ejemplo, la decision de contratar nuevo personal
para gjecutar los acuerdos de politica, plantea un problema gue desborda el acto
mismo de la realizacién particular, para ubicarse en la tematica de la tecnoburocracia y
en la tendencia institucional de enfrentar los problemas administrativos, por medio de
la evasidn de los obstdculos y la adicion sistematica de personal. La contratacién de
personal nuevo, como alternativa excluyente para la ejecucién de acuerdos de politica,
no deja de sugerir falsas solucicnes a problemas internos, con el agravante de crear
nuevos problemas si aquella contratacién no se hace en virtud de regulaciones que
garanticen la calidad del personal contratado y su uso racional por parte de la organi-
zacidn institucional. Entre otros aspectos no seria ocioso preguntarse dentro de la
practica de esta alternativa, ;jqué tipo de racionalidad y de justificaciones apoyan esta
alternativa frente a?: i) los requerimientos conjuntos de realizacion de'los acuerdos de
politica; ii} la ausencia de requerimientos en cuanto se refiere a tipos y calidad del
personal y iii) las posibilidades, efectos y dificultades de la reasignacion de personal
para evaluar sus ventajas. Ademas, la contratacién per se presupone por los menos de
dos clases de consideraciones relacionadas con el proceso de realizacién, cuya no
atencion incide negativamente en la formulacion ¥ puesta en practica de las politicas:
una de ellas alude a requerimientos de prevision de funciones (derechos y responsabi-
lidades), existencia de instrumentos de control y de supervisién que no rifian con el
potencial de productividad del personal, existencia de una infraestructura que favorezca
el desempefic de las actividades esperadas, inclusién de la naturaleza y funcionalidad
de los sistemas de apoyo en la determinacion de las expectativas de la contratacion,
etc. La otra se refiere a que la contratacién por si misma no garantiza ni es sinénimo
de la ejecucion de acuerdos, ya que el contexto en el cual esta actividad se efectila,
podria convertirse en obstaculo por falta de apoyo administrativo, absorcion buro-
cratica, impedimientos locales para el despliegue de destrezas, conflictos entre perso-
.halidades, ete.

Es importante destacar que los recursos humanos limitados no sélo revierten
negativamente en el proceso mismo de la ejecucion de las politicas, sino particular-
mente en la modificacion, congelamiento o adopcién de nuevas decisiones en la formu-
lacién de politicas.
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g}  Eicnsez de recursas financieros y materiales

Ha sido comfin an las insdtucionss vinculadas al problema de la vivienda,
la e9oasex ds revursos con qua deben de trabgjar. Mo ¢8 sino hasta ol presente 20 en
Que se perfila una politica naclonal para ef seator wivienda; sin embarge, el kecho da
que ne existera, ha contribaido a que [ox cemirsos para 1as lnsdtuciones involocradas
Do sean estables,

Esta siaaciin e vincula con la capacidad politica y el apoyo efective que tenga
la instruclén a nivel interno y extermo. Se trata, por una parts, da ia posibilidad
efectiva de sumentar o monto de recursos financleros para la realiracitn de los nuevos
acuerdos; v por otra parte, de la posibifidad sfsctiva do redigtribulr intetnamenta
el monto egabiecido de recursos financieros, como decisién concomitante de los
agwardos tomados,

En qousral, lat instituciones caracen de una sélida base financiera y dependen dil
prexapesio nacional, con el agravante de que se desting una parte daqnificativa da éste
al page de Ja denda interna ¥ externa.

Por otra parte, lox limitados recursos navionales de que s¢ dispone, oblip a las
instituciones a bussar erddite internscional que en variadas neasiones define las cazac-
terietioes do loc programas, lan tasas de interds para los wynarios ¥ le pobleoidn n la que

van dirigidas las sotucionss.

Sobre bk caractaristizas del financiamiento s profundisd en la primem seccion;
8in ernbarqo, wra necesarlo plantsarto como un problema fundarnertal, que en muchas
oportunidades ha obstaculizads y hasta determirado lax sociones de los distinios
organismos.

d) Capavidad de accién ds Ias Instituciones

Un componsnte bisico sn la ejecizcién de las politivas gstatales o5 la cape
cidad de acclén delazingtitucionss, En ol campo dela vivienda, bs 2ecidn del Esado hy
sila limitada ¥ poco afactiva para rerolver gl serio problema habitacional ded pafs, que
que sa ba venido incrementundo ¥ evidenciando desde o] Censo de Vivienda de 1973,
Por las repercusiones de esta limitada acclin Institucionsl, se analizardn con mayor
detalle aluses caracteristicas de las instituciones, para vincular gastos ejecutados y
aclucionas efectusdan

Debe raconccerse que el Sector Pablico ha hecho un esfuerzo grande por mejorar
las condiciczes habitacicnates dal costarricense; si embeaago, xilo clartos sectorexde la
poblacion ban logrado un real heneficio mediante condiciones ovediticlan favorables
para la constmoceién de sus viviendas,
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Para tener vpa visién de! comportamiento de lag instituciones dermcadas coma
elerentos claves del Sector Vivienda, contanos con cuantificreionss que miden an
aljuna medida los niveles det gasto institucional-en acvicnes de solucldn-al problema
del déficit de vivienda, v que brindan informacion sobrs lag solcionas habitaslonales

e ase periodo.
i}  Los nivales del gasto an of periodo 197319683
El Cuadto 2 nes muestra céna a nivel cuantitativo, ex visible ol pesg
cada ver mayor del gasto Instucional por parts do los pringipales entex piblicos,

cuyas tareas estdn intimamente ligedas & la dotaciém da viviendas ¢ infraestructura ¥
tervicins para It coomrzecibo de aliss,

CUADRC 2

COSTA RICA: NIVELES DE GASTO DE ALGUNAS INSTITUCIONES
DEL SECTOR VIVIENDA .1973-1963

{em. millones e coloner)
fib 19731 19744 15781 | 19a2!
Institueidn '
INVU 51,63 81,90 195,56 ‘419,72
IMAS, .21,98 29,44 - 76,93 168,18
AyA 7817 111,16 148,15 366,88 -
iba 19,93 24,36 nd. 240 20

1  Boa cifres que conten:plan o} qasto global insHincionat.
Foente: Coneraloria Genaral do la Repniblics: Memiovias Anaalas,

‘De acuerdo con las cuantiticaciones prosentadas, constatamos ef hecho do que &l
INV(. ha sido an este paciodoe ¢l que ha partloipedo mds fusrtements e cuanto &
qatto pliblics s rafiere, en taress proplas del campo que desoribimos, Fn oste mbsmo.
sentide, Ay /A par su parts ha tenkdo un sequndo lugar eo el periodo, oon 1 excepaién -
del afio 1974 &n que m qusto Hquidade, supert al INVU inclusive. En cuanto al IMAS,
¢ Dofa que tu partivipeckin ba sido bastante modesta y qus fu nival de gastos en el
periodo se aoerca sl que axperimentd el IDA o0 6l mimme tapas, sobre todo si tormamcs
0 cnenth que =on instituciones que tambidn desarrollan programas de otra naturales.

Para 1983 contamos con cifras de los gastas progamades para ef afta, eon'la
ﬂﬂaﬂduthuﬁmmmpmdaﬂmmdemumsﬁmmnrmpumdm
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unicamente para los programas institucionaies relacionados directaments con tareas
en materia de vivienda. El Cuadro 3 nes ilustra lo apuntade,

CUADRC 3
COSTA RICA: NEVELES DE GASTO

. PROGRANADOS PARA ALGUNAS INSTITUCIONES
DEL SECTOR VIVIENDA 1983

{en millones de colonses)

Enstitecidn Gasto programade
INVU 563,071
IMas 18,34
AyA A23 43!

IDA 68,621

1 Gastds programados iméaments para los programygs instdtacionales
relacionados directaments con la vivienda
2 Ettaci&annindu:.reelpmmadmumhadndsmarqmdu
sacional, que presuntamente serd gjacutado en este afio ¥ cuenta
€00 un presupuesic de @ 257.732.600,00.
Fuente: Becretarfa Ejecutiva de Vivienda, ICAP, Contraloria General
de la Reghblics.

il Sofuiones habiticionales y sjacuclén de proysotos
relacionados con la vivienda en el periods 1973-1833
dia algunas Inrtitugiones

 Imstlturt Naclonal de Vivienda y Urbaniamo

H Cosdre 4 nos muestra lus soluriones habitaricnales ejecutxiar por
INVTI so ol perioda 19731983, No cbetante, para & afio 1982 no coutames con
infntmadm,rmmnmaIEBSeumnmriapomrénfadnmalhechndaqualaudm
aqunsignadas corresponden a las metas, que este Ingtituto e ha propuesto,

La acvibn del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanisma, u lo largo de este
pericdo, s dividid en dos qrandes dreas: actfvidades en vivienda ¥ actividades de urba
nisno,  Asi, para 1981, par ejemplo, al 51 de diciembre se habian terminady 3,362
soluciones de viviends, por un valor de adjndicarion de 2191 millones de colonag,
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CUADRO 4

SOLUCEONES DE VIVIENDA REALIZADAS POR
EL INVU Y VALCR DE ADJUDICACION EN EL FERIODO 19731983

{en millones da colones)
. Viviendas Otzas sohaciones
Afics Total oonstruidan por | de vivisada®
vy
Hec. Valex No. YValor Ha. Vador
1973 1882 40,02 1054 27,60 A2R 1241
1974 1366 9,08 752 24,87 636 14,20
1975 1354 49 28 Bd7 57,21 487 12,07
1974 3as2 123 &0 1952 86,44 1850 5716
1977 275 131,62 2265 107,19 1014 24,32
1978 J144 12516 1569 7917 1275 45 98
1979 M3 13022 1439 H0,19 1254 50,03
1980 2356 12900 1190 85,22 1166 5919
1981 T362 219.08 1734 165,25 1628 53,23
1982 nd. n.d. nd. u.d. nd nd.
1983 5510 . D, 2204 nd, 3306 nd

1 TIacluye viviends oo conjuntos residenciales, wivienda minima v vivisnda ex comu-
nidadles rozales. ' _
2 Incluye préstamos para la construomidn, créditos rarales supervisadng, créditos
semiurbatos, ahoro ¥ préstamo, etc.
Fuentes: — INVU, Memoxia 1%41.
— ICAP. Prayects de Investigaedén “Esxtads, Politloas Eomtales y
Polreza Critica Urbang en Centrcamérica”. Tnventario de
Frogramas de Vivienda del INVU de 1583,

De 1a Jabor fisica realizada, 1.734 unidades por un walor de 188,2 millones da
colones, exdresponden a viviondas construidas en urhanixscionss. 780 unidades, por
un valor de 5,8 millores de colones, son lotes fundamentelments en zonas urhanas,
que fuercn adjudicados baje al programa de vivienda progregiva pera familias de may
reducidos ingrews. Luego, signe sn importancia ouantitativa 349 lotes nrhantzados
P un valor de 10,2 milkae: de colonas; 300 préstamog para viviends bajo o1 Slstams
de Aharro ¥ Préstamo con un valor de 30,7 millones da eolonas; 98 préstemos bajo of
Ststema de Convenios Espectales con ot Sector Pablico ¥ Privado por un mento de
2,2 radlones de colones; ¥ 52 préstamos en zonas semiuebanas, 37 créditos Supevi-
sados ruralss, 12 préstamos para reparacicnas y majoras pot un valor total para ectoe
tres renglonas de 5,0 millones de colonas.
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En cuanto a funcionas en &l dres del urbmnizmo, durante 1982 ¢l TNV vontinud
aon el estodia de planificaclén urbana denominado Pian Regional Metropolitano, y
actividades de Flantflnacidn Uthana en los Cantros Intermedios: plan de ordenamissto
el gran Puntarenas, ordenamientes da E2 Playsm de Barranes, ¥y asesoria a les munjcipa-
lidade: del gran Puntarenay,

En un seguiminio retrospactvo, vemos que de acverdo con el Cuadro 4 que
contisas las soluciones de vivienda realizadas por el INVU ea el perigio 19731985, en
1979 las salncicmas legavon a 2743 por ua valor de 150,2 millones de solonss, La
distzibucion geogrifica de los conjuntos de vivienda construidos y de los oréditos
otargados durante ef afio 1979, muestra la teedencia genenal de los programas de esta
institueisa durante fop dltimes afios..

CUADROGS

INVU: DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LOS PROGRAMAR
DE VIVIENDA ¥ CREDITOS CTORGADOS

Provingia Mimero de soluciones - Valor en millones de eolones
m Rica 2.74% 130,2
San Jow 1.4%9 848
Alajusla 262 84
Cartago 1 6,0
Heredia 76 26
Guanacesta 130 3.5
Pumtargnas 4A3 13,2
Limén 162 6,9

Fuente: INVU. Memoda 1979,

Cont Jas cifras as{ distribuidas, podemor constatar que la proporcita de tas sohy-
viones de vivienda realizadas por el INVU, por provineia en el afio 1979 o5 la slquiente:

Saa José 525% Liméfn 59%
Puntarenas 17.6% Guanacaste 4.7%
Alxjueta 95% Hevedia 24%
Cartage -6,9%

Ademds, dﬂwmldnmlummdtmbuﬂaspmpmmmm:, LAa28 raublcanen ba
zona urbang ¥ 915 en las zonag rurales,
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Laa ectivkiades de urbanikmao en 1979 tuvisron cobo dreas de atencidn, satre lag
que destacan @l plan reguladar parcial de ndusrias parz la regdn metcopolitana; el
plan ds ordenamiento whanc para la regida metropolitana, y tareas de planificacién
local, tales como la entrega e plancs catastrados a familias precaristas y planea de
ardenamiento en localidades mayores {Guipiles, Quepos, Farrita y Puriscal).

Pars 1976, o] INVU lomd construir y finanoiar on total do 3882 ralusiones de
vivienda en todo al pals (wiass Cuadre 4), De las 3882 soluclones de viviernda tarminadas
0 ose sjercicin, por un valor total de 143.6 millones ds colores, 1,560 fuaron construidas
an conjuntos cor todas Lag faciidadse de urbanizacian, E12 vivieadas e edificaron baja
normeas de urbhanizacitn ¥ consttuceidn minima, destnarias a famiias de moy reducldos
imgresos econdmices provenieates fundamentzlments de szonas marginadar urbanas,
827 golurions: correcpondin a lotez que foscon hahilitados an wrbanisasionss con
todos los sarvicios do infraestractura, 144 correspondieron a préstamos hipotecarios
para vivisata bajo al Sisterma Contrsciual de Ahereo y Préstamo, ¥ fnalmente 1.05¢
solucinper faeron wivlendas construidas en eomunidades rurales ¥ pristanos mparvl-
smdos gue beneflalzron a famiMas de dreas rurales.

En ol drea del whanizmo, la acvin dal Instituto se orlents en dos grandes activi-
dades: 1) El Mano Urbanc Macicpal y, 2) La Ofirina de Plansamianto del Area
Matropolitana. Eno s pritieca e deitacd sl Programa Integrmdo de Viviends de Interés
Social (PROVIS), ¥ la recepcion de asistencia técnica en viviends v dasarrollo urbano.
Con respectc & la OPAM {Cficina de Planeamisnte del Area Metropolitana), continnsd
con 1a lzbor de diagndstios de lac aotividades y nse del susle urbane en la sone de alts
densidad de poblacidn, paza ir sjustando ¥ proyectando los planes de ardeaamiento,
compatibles con el crecimisnto continuo que 3o da en el espacia ocupado por ef qran
San Jod. -

5i analizamos i3 labor del INVU en los Gltimos 10 afios podemos roncluir qua al
promedic de saluciones par alo no wobrepara lag 2594, Adamais, 1s difarensia entea ol
mimero de vivigndas construidas ¥y cualquier otro tipo de soluciones ex muy leve, a
axcepeicn de 1977 donde pradominé 1a construcalém de viviendas

El compertamignto institueional en esta paricdo ne mfrs cambios notorios en e
tipo ¥ an al nAimero de seluciones; sn embargs, g confrontamos esta sitaacidn con log
riveles del gusto, enscatrames que o INVU ar 1a instituckén que no eéle ha absrbido
la mayor parte de los racursos, sino que su aumento he sdo mayor que ¢ resto de
instituciones. '

Para 1985 ol accionar del INVU, de acuerdo a las metas estableckias, parece
rostrar paufas diferentes: ol nimero de solurlonss aumenta a 5.510, que representa
una diferancia de 2.148 cor respecto a 1981; tarmbidn, of nimers da vivieadas coos
truidas disminuye y predominan otro tipo de solucionss como lotes con survicios ¥
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créditos para ampliaciones ¥y mejoras. Los resultados durante el presente afic permitiran
evaluar si realmente hubo una modificacion en las acciones del INVU para contribuir a
disminuir la enorme brecha entre las respuestas institucionales y las demandas de la
poblacion.

Instituto Mixto de Ayuda Social
Con base en los informes de avance de los proyectos realizados por el IMAS

en su Programa QObras y Vivienda Popular en el periodo 1971-1982, vemos que en
cuanto al nimero de viviendas construidas alcanzé un total de 7.049,9.

CUADRO 6

IMAS: VIVIENDAS CONSTRUIDAS EN EL PERIODO 1971-1982

Afios Viviendas Afos Viviendas
1971-72 950,0 1978 465,0
1973 676,0 1979 8940
1974 457,0 1980 9940
1975 674,0 1981 3429
1976 828,0 1982 13,0
1977 756,0

Total 1971-1982: 7.049,9 viviendas

El tipode obras que Ia Institucién ha construido, ademas de viviendas propiamente
tales, son: albergues para ancianos, puestos rurales de salud, obras de infraestructura y
otras obras no especificadas.

El dmbito territorial cubjerto por estos tipos de soluciones, esti compuesto por
todo el territorio nacional, aunque San José recibe los mayores beneficios. Asi, por
ejemplo, en 1971-1972 en San José se concentré el mayor nimero de soluciones: lo
mismo ocurri6 en 1977, 1980, 1981 y 1982, como se muestra en en el Cuadro 7.

Para el presente afio de 1983, el IMAS se propone la construccion de 2.976
viviendas, bajo el supuesto de que se cuenta con el presupuesto extraordmano del
Programa denominado de Emergencia Nacional.

A lo largo del periodo objeto de revision (1973-1983), el Instituto se ha orien-
tado a acciones de construccién de viviendas en primer término y, en sequndo lugar,

—sobre todo a partir de 1978, a tareas de cooperacién, direcciéon técnica y asesoria
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a loz grapos margiados del pais, con ef fin de que so crganicen para resolver su
prablema habitarional.

Con dle ze pretends qus, por medic de la antogestidn, 10& qrupor y familias
baneficiariar se incorporan 2 1a formanidn de empresar comunitarias, tales romo arte-
sanis, pequafia industréa y virox  La intencién de traljar so programas cooperativos
interinstitucionales, ha sido uno de los objetivos del IMAS daxde @ creacién v atra
ds las orlentzcionss que han privado en su accionar.

Dsbids a ioginsuficientes recursos finanaciercs con que ha contado la Instituoidn
desde m fundzeidn, por medio de lagfecucion de m Programa Obras ¥ Vivienda Popular
8o mavifiests que s ha utilizado al mézimo fa experkncta acumnlada por las distintas
instituciones, asi como los recursor que han podido aporter pama Lz constraccibn de
vivienda. Es en ese sentido an que podemos constatar la participackdn permanante del
Programea de Asignaciones Fansiliares en 1a gestiom del DAAS durante ssta década, peco
findamentalmente para programas asisteaoiales, *

Imstitute Cortarricansa de Acurductos y Alcantarlllados

El A y A ba tenido Ja mayor partiefparion cuantitativa y cualitative del
eeotor plablico costarricenss, en la constracoidn de obeaz da infrasstrootars y servicios
relacionadns de aguoa manera con la vivlends, que = han eletutado an ¢ perfodo
1973-1583. El dmbito territorial de m gestion es de cardeter nacional, asé como mu
émbite poblacional. No obstante, von bass en cueatificaciones globales scbre la
poblacidn baneficiada con sbastecimiento d¢ agua ¥ disposicdn T axcrstar a lo
hrqaddpﬁudo,mumvhﬁmmabarmalatunlﬂaddﬂapuﬂui&udﬂpah

En las acciones de apoyo al sactor vivlonda y asentamimtos humanos, se destaoan
servicios de acueductos y alcantarillados ruralss por una parte; servicios de acuedpotos
¥ slcantarilisdos nrbanon; ademsix de acclonss pata dotar de 43003 mismes sarvicios,
pato efrcunsyiton al Area Matropolitang,

Deade 1978, A ¥ A ha tenido una misidn mds, que ha ¢onsistido ET: ASG3OTAT ¥
financier sisteman de acusductas no administrados por la Instituciée, los cuales genaral-
mente son manejados por las Munitipalidades del puis o par Juntas Administradoras
(v. gr. Empran de Bsrvicios Pablicns de Hevedia),

El Cuadro 8 nos informa sobre los proyectos que a su vez constitnyen los proga-
mas de mayor peso en la ertividad ds Ay A, Estos proyectos, 2unqne e se iniolarga
precisaments en 1973, han coupade la totalidad del pariodo oigeto de estadio, a saber
1973-1983,

*  La peatitn del IMAS ¢ ha concentrado en atonder Jod cason de pobirers extrema, benetfclandg
alrededor de 34.000 costarricens=s segan cifeas oficiales.
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CUADRG S .

Ay A: PROYECTOS INICEADCS O EN PROCESO
DE CONSTRUCCION A 1983

Nombea del pecvectn Fecha de inioln Fecha de conelusién
1. Acueducto Metropolitano 1960 1984
2. Akgntarfiade Metropalitano 1960 1934
3. Acueductos Ruralss 1965 1982"
4, Fondo Rotatorio para
Acusductes Urtanos 1978 nd.

1 Lafecha oficial es la consignada; no obstanta, para 1983 e tisne como Shjstivo en
ests proyeoto, L constroovisn de aousduotos de bacalidad en rorales conrentradas,
Fuente: [ICAP. Inventaricde programas de lasinstituciones claves del Sector Vivienda.

La primera etapa del proyecio Acueducto Meiropalitano, loged realizar las
lamadas obrag de emergencia ¥ el proyecta Pusate de Mulas, qus coasstd en la inye-
cidn de 500 litres por sequndo de aqua potabls al sistema de San Jomd, La segundaw
tercara otapas die este proyecto, estin constituidas por taveas para colocar el sstema
da abastecimiento da aqua del Arsa Matropcliana de Costa Fica, an busma condiclén
de operacidn,

El torcar proyecto: Aoueducten Rurales, benefinks hasta 1952 a un total de 451
localidadas yurales dal pafe con ia construccién de sistema de acueductos. En exta
tarea, & ¥ A Incorpord una modalidad de trabajo en la conetruccién de sistamas da
amieductos, la cual a5 denominedn dexds 1978 Programg de Ayuda Camunal. Se tata
da la incorporacién de las comunidaden en el process, pues comparten las responsabili-
‘dades de s gjecmciém con ol Inmétato.

El proyecte Fondo Rotatorio para Acusductos Urbanos Ba tratado du resolver -
la problemdtica del agua potable en las Jocalidades uibanas del pafs, cuycs sistemas no
son operados por A ¥ A. Kl problema de que adolecen las localidades con este tipo de
acuaductos, o5 ol de que 1a capacidad teomica de 13 Mumicipalidades < limitada ya ko
Sumo les permite atender parentoriaments los aspectos puraments cuantitativos de=
suministro del aqua.  Los aspectos cnalitatlves no son conslderades, pues 8l coatral de
Ia calidad del agua requigre de uma temologla costom y especlalizada, con la qua
0o quentan,

Laz cifrax oficiales vecpecto de 1a poblacidn total beneficiada con abaptecimipnto
de agua y dispogicién de excretss en Costa Risa, no indluyen lamentablemente los
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afos 1981 v 1982; no obstante, como referencia sobre la mayor parte del periodo de
analisis se presentan en el Cuadro 9.

Los problemas relacionados con la ejecucion de las politicas estatales en materia
de vivienda demuestran gue los programas, proyectos y actividades que se impulsan,
requieren también de una reorganizacién institucional que garantice la efectividad de
las acciones. A pesar de que en el presente trabajo no se profundizd en caracteristicas
especificas de cada una de las instituciones vinculadas al problema de la vivienda, de
manera general podemos destacar algunas de las limitaciones que aunque de distinta
naturaleza obstaculizan las respuestas estatales. Dichos organismos carecen de una
solida base financiera y operan dependiendo de créditos internacionales y de reducidos
montos del presupuesto nacional que demuestran inestabilidad en la asignacién de
recursos para vivienda. Ademads, las acciones estdn limitadas desde el punto de vista
operativo por el alto grado de burocratizacién y la carencia de una forma de organi-
zacion que les permita controlar el financiamiento, mercado y construccion de viviendas,

La limitada concepcidn del problema y la falta de control de los factores genera-
dores del mismo son una demostracion de que los esfuerzos en este campo no sélo
estin mal orientados, sino que agudizan las manifestaciones de la pobreza y atentan
peligrosamente contra el principio de justicia social.

NOTAS

1 Hay quicnes prefieren utilizar la categoria “régimen politico™’, para referirse al escenario
donde se expresan modalidades concretas del juego_politico y donde obviamente se puede
captar —a través de las polfticas estatales que impulsan— ia capacidad de dominio y coercibn
de algunos grupos, las formas de legitimidad y apoyo que utitizan 'y las formas de respuesta
politica a los requerimientos y demandas de los grupos sociales. Hemos analizado este tema
en Gonzélez, Vinicio y otros, “El Estudio de las Relaciones Estado-Sociedad: Una Opcidn
para el Conocimiento Integrado de los Regimenes de Gobierno, las Politicas Pablicas y el
Deswrollo Administrativo en Centroamérica”, en: Rewista Centroamericana de Adminis-
traciim Piibjica, No. 3, San José, ICAP, julio-diciembre de 1982, pp- 101-123.

2 Atria, Ratl,“‘Anotaciones para el Andlisis Pol{tico de las Politicas de Poblacién: La Relacién
entre la Estructura de Poder y la Accidn Publica”, en: Estructura Politica y Politica de
Poblacién, Chile, PISPAL y CELADE, 1977, p- 139.

3 Pirez, Pedro, “Estado y Economiz: Dos Perspectivas Tedricas”, en: Fore Mnternacional,
No. 20, México, El Colegio de México, 1979, pp. 25-26.

4 Cfr. ICAP, Disedio de Investigacién: Estado, Politicas Pitblicas & Pobreza Critica en Centroa-
mérica, Costa Rica, junio de 1982, pp. 11-16.

5  Ibid, p.13.

6 Lavell, Picez y Unikel, £! Estado y la Cuestién Regional en México, Seminario sobre la
Cuestidn Regional en América Latina, México, El Colegio de México, 1978, p. 107,

7 FEstado y Politicas Estatales en América Lating: Hacia una Estrategia de Imvestigaciin,

] Documento CEDES/CLACSO, Argentina, 1976, p. 17.

8  Como sc hizo un inventario de programas de todas las instituciones involucradas en el sector
viviendz, tanto e¢n el momento actual como en aflos antcriores, se elabord una sintesis de
cada una de las instituciones, experiencia que permiti6 claborar el presente documento.

9 Plan Nacional de Desarrollo “Gregorio José Ramirez” 1979-1982, P. 209.

10 Plan Nacional de Desarrolfo “Volvamos a la Tierra” 1982-1986, pp-117-118,
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INFORMACION DE ACONTECIMIENTOS
Y ACTIVIDADES DE COOPERACION DEL ICAP
Y ALGUNAS UNIVERSIDADES CENTROAMERICANAS

1. Conolusifn del Programa Regional de Maest: (s
an Admin#tracibn I!'t‘lhliuu

El ICAP v 1z Universidad da Cosn Rica comvinieron en conclufr of Frograma
Ragional de Mamtria en Administracién Piiblica, que desarrollaron conjuntsments
dezde el mes de Junio da 1980, Dnzranty s periodo de cuatro aios se Devaron 2 csbo
s promoaicns: (la tevoesa promocion finaliaam en sedempbrs de 1983), con un total
<o 54 agresados, da los cuales nueve han obtenido s titulo de masstria,

Ambag {nstituciones mantendrén sus nexce de cooperacion para tumpliv con
los compromises académicos pendientes, en ruantg a los asontas rolacionados con Ia
fivaliracién de Las mﬁsdamdu?mduaciéndelmmdelnsugrmdm,paramm
tizar qua uenten con hamndlﬁmusmmﬂa:mellwmdemoﬁeﬁm Ezo
también incluye e spoyo econdmice con fordos proporciomados por la Ageneia
Canadienss para ¢ Desarrollo Internacionsi.

2,  Actlvidades de cooparaclin con unirersidade: cantroamericansas

Como s informs en el nimero anteror de esta revisa, el ICAP ha wasorito
convenios con la Universidad de Panamd y 1o Universidad Nacional Autdnoma de
Hondwaz (UNAH), que tienen como obfeto demrrollar programas de cooperacién
mutua, especialmante en actividades academicas, de investigacion y de asistencia técnio
en admiristracise piiblica. En la actualidad sy desmarrollan actividades de cooperaciin
tonioe von iz Unimidaddu&anﬂaﬂwdnﬁuamdaymmﬁnﬁadapwoﬂ
Programs do Maestriz INAP-USAC. R Consfe Superiar Universitario do la USAC
estudia las bamss do un Convenio de ﬂm}parml&nquemtmnm'ibuenntmapamdoda
wita sonaidn,

Daamduma!pmgrmaduactividadespml?ﬂ&mla“nivuddadde

Panami, slaborade conjuntamente dentro dal maree el respactvo convenio, el ICAP
estd colaborande cor dicha Universidad en ia reatizacitn de varias actividadtes orjea-
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twdes a fortalecer v desarrollar programas y astlvidades espeoificas del Departamento
de Administracior Phblica de la Facultad de Administracidn Publica FEntre estas
laberss, cabe mencionar un saminario-tailer y asistencia en preparacién metodologica
para la reviside currioular del programa de cursos de lioscoiatura; andlisic de condi-
clones actuales ¥ requisitos que habrian de llenarse para montzr un future programa
de posgrado a nlvel de maestria; colaboracion en un estudio para la ereacidn de una
carvery de administraoidn aduanera ¥y somaroic wxtatior; desamollo da dos médulos
dal posgrade de especializacién an Gestidn Piblica, programa que realiza actualmente
dicho Departamento ¢on la cooperacion .del Ministerio de Planificacién y Politicas
Econdmices det Gobiemo de Panamid, o CLAD v & ICAP. Sa calabord tambidn son
el Dopartamento de Relaciones Internacionales de em mimma Fasultad, en aspactos
metodoldgicos pars la identificacion do objetos de estudio, que permitan ol estable-
oimiento de proysetos ds inverticaeién apecificas

Come parte dal programa de actividados para el presents aiio con la Universidad
Macional Anténiemas de Hoaduras, ¢f ICAP ba iniciade los primeros pasot da s cola-
boracidn para una pevision curvicular sobee las carreras del drea de adminisoracién,
etpacialmanta la de administracidn pablica. Asimismo, ¢l ICAP coopera con dicha
Univarsidad en d mejormamiento de serviclos biklistecarios v an o establecimiento da
mrvicios de documentasién ¢ informacidm computarirzades,

De atnerdn con Ia politica de dar apovo & asfueczos que se realizan en Iog
pefser aentroamericanos para desarrollar la engefiansa de la administracisn pablica, el
ICAP continha brindando colaboracién decente a la soqunda promocicn del Programa
de Maestria an Administracién Pihlicz, que leva a cabo st Inptituto Maoional de Admi-
pistracldn Piiblica (INAP} de Guatemals, conjuntamente con la Universidad de San
Carios de Guatemala,

Asiraismo, en una labor conjunta con el INAP, el ICAP ba prestado s cols:
boracién técnica en una reorganizacién de todes log centros de dooumentacion de ia
Universidad de Sar Carlor de Guatemals, 1o cual o8 parte da los asfucreca de mejo-
ramnjgnto de ios sarviclos de apoyo a lzs labores académicas que lleva a cubo dicha
univer=dad,
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INFORME DEL FRIMER SEMINARIJO
DE INVESTIGACION RELACIONES ESTADQ-SOCIEDAD:
' Pﬂ'LITICAS PUBLICAS Y FDBREZA URBANA
'EN CENTRCAMERICA

Con el propésito de analizir 1og resultados aloanzzdos por 1os eguipos naciconalss,

#n torne al Proyects de Investigacién “Estado, politicas estatales ¥ pobreza oritica
mh:monﬂmu‘nmﬁim"leufncmbmhndadﬂmapmumﬂnm{ndn
investigaciin de este organismo reglonal, dal 11 a1 13 de agosto ds L983. '

Ademds de la participacién de log miembroz del Equipo Contral de Invastigacitn

¥ dal Equipo de Costa Rica, fnoron invitadaes al avento 10 personas provenisates ds los
difersotes paises de ka vegidn, comentaristas pars oxda uno de los informes prasentadas,
diversos observadores ¥ ug grupo conxiderable de estudiantes de fa Teroera Promocidn
del Frograma Redgional de Maestria en Administracidn Plablica a2 ICAP-UICR,

Entte las conclusiones mis relevantss de Iz reundén, merecen destacarse lag

siguientes:

a)

k)

€)

El astudic: de Ias politicas piiblicag, como opcidn para compeendar las relaciongs
“Estadc-Soctadad”, ha generado un peotsso enriquecedor g Jas expectativas de
mmimimtoanlamgn&n entre las que destacan las de onden conceptnal,
metodaldgica y peactics.

Conceptnalmente ol abordaje de la temdtiea, ha requerido del anglisis critico de
térmings como los de “pobreza™, “necesidades bisicar”, “polfticas publicas™,
‘programas ¥ proyectos”, “padticipacion soclal”, ete, Té@minos que a la vez
necesitaron de mayor precisidn ¥ de inteqracion en campos coneeptuales como
el de “regiménes politicos” y “‘proyectos nacionales y partidistas de desarrollo®.

Tambiéa ha requeride de Ja adeonacidn ¢ invencién de algunos procedmmismtos
metodobgicos pam dertvar operaciones de los aspectos que incluyen las unkiades
de anilisis. {Pobreza, Politicas Phblicas y Particlpacion Poblaclonal), 2 fin de
establocer —en Iz medida delo posible— proposiclones empivicuments proceshies.
Particularments tales aportes se han logrado on 1a construccisn de indicadorer de
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varishles de politicas piblicas, ¥ en la captaclbn de diversos aspecios organiza-
tivos de los sssntamisntos detericradoz.

d) Desle ol punto de vista practico, las expectativas ¥ su logeo se nbloan: {) en s
‘cooperacidn que ales estndios comienzan a establacer con laa insttneiones de
vivienda y da diseSo de politioas piblioas, sn algunce paicet de Ia regitn; i} en
la revitalizacién de la docencin que se imparts en los programas de pexyrado
do varias univerddades del isting; i) en o desrrello de formas de integracin
de log procsdimisntos de andliste administratiee ¥ de investigecidn sooial, paca
la formaritm ¥ capacitacién del personat de los seotores pihlicos del istmo; ¥
iv) en 1a utilided podtiva que & conooimiento de estos problamas podeia tener
wn bog qrupos ¥ otganizeciones, directs o mditectsmante involucradoe an doe
resultados de las polfdtas pablicas,

e) T2l process sin embargo, 1o estd desprovisto de riesgos, dada la amplitnd ¥
 bomplejidad de la tematica. El prinelpal rissgo que existe ¢s ¢l de In sutono-
mizatin de lar uridadec de smalicie. Do manera que para vegular tal proceso, sa
fmpoas J& necesidad de aumentar ia efioiencia de lxs formas de coordinacion,
cooperaciin @ intercamblo {téomico, prichec, tedrico e informative), sntre Josx
aquipmminuluydnquipocmml.

Es oportuno destonar que veda informe por pafs denota grados de desarroflo
Mgﬂuhrﬁmﬂumhmﬂd&nrmduhm&mnqmd
estucio su inicié e fechas difarentes. %in embargo, la estrategia de investigaaldn para
hxihmnunimm permits, sn un plazo relativaments rorts, pomerse al dia a log
equipoe, umﬁmdmﬁﬂdnahﬁmrﬂﬂnndludnhm&nﬂppﬂ

Loz awanres ¢e investigackin de cada uno de los pafzes ze repradujeron como
mwmuhmdﬂmrummnmﬁdumhmuﬂdﬂmnﬂhﬁw
con peespentiva ragional, cobriendo las temdticos Squisntes:

i} Lapoh-ﬁmcmtméﬁm
i) Caracterisanién del problems de I vivieoda ex Centroaméeics; y
#i) Toventerio de programas, proyectos y actividades qus atenden of probiema de

12 vivivrsda

mmmnau.mmgmmmm:

Viniclo Gonsdlez: Pobresy Critice Urbene, Vimenda y Poilfticns Pliblicus en Centros-

LY

Gullleemo Moking Chocano: I Proceso de Metropolisacitn y de Formacion de Asenta-
mifentog Populares en al Disbito Centred (Howduras). Comentarista: Cocflia
Farndnder, Minlsterio de Planificarion, Costa Rio.

17é



Bllvla Bawdrén de Fuentes: Ly Problemitica de la Vivianda en Honduras y en el Areg
Melropolitane. Comentarista: Cecliia Ferndindez, Mvisidric de Planificaciim,
Coista Rica,

Roleoel Cardona y Eugenis Mijangos: Coructerfeacidn de ia Problemitica de i Vivdendg,
en el Contexto de la Situscion de Pobreza Critice Urbana de Guatemale. Comeanta-
rizta: René Poltevin, Facultad Latinoameriana de Cleneias Soolales (FLACSO).

Angel Blas Yanes: Camederizocion de fa Problemdtion de la Viviends en Nicarague.
Cometarista: Aflan Lawed, Programa Cetitypamerioane de Clencias Soctules del
CSUCA.

Amplia de Bérem: Introduccién o Estudio de iz Problemitice de Io Vivienda v de &
Pobrere Critica Urbang en Penami,

Carmen Marfa Romero, Julia de la O y Gabriel Gallegos: Caroeterizaciin da iy Probia.
mitiea de iz Vivfenda en =} Conitexto de Io Situncion de Pobress Critics Urbang
de Cotla Rice, Comentarists: Guido Bonilla, La Vivienda - Mutual de Ahearo ¢
Préstamo.

177



COOPERACION PARA LA DIVULGACION
DE ACTIVIDADES DE LA SECCION DE CIENCIAS SOCIALES
DE LA ASOCIACION DE AUTORES
DE COSTA RICA Y LAS PUBLICACIONES DEL ICAP

Con el fin de divelgar lax aetividades de la Section s Cieocias Sociules de 1n
Arooiackn de Autores de Costa Rica y lap actividades editociales det ICAP, ambaz
entidades har establecido formas de cooperucisn que ]a Revistz Centroame,icana de
Administracién Pablica, tiene el gusto de iniciar, con la nots siquiente:

I.aSmiﬁhdaCimﬁuSmialndehAmdmﬂndeﬁum;daﬂmtaRimhﬁni&
su sequodo afio do otividades. Eshﬂamiénmmuani:dnnndpmpﬁﬂm,mtreotms.
e mﬂrdafbmdarelmiﬁn?dimﬁﬁndnhn\odmién cisntifica en Las diverms
disciplinas de las cienoias soclales Ademas, con esta organizacién, sa pretends difundir
fuera de! daustro universitacio la obrg cientifica que se s3td produciendo en dus centrog

de investioaris -

Duzarsts el primer afto se realizaron caloquios sobre librosderevienta publicaciém,
megas redondas sobre la problamatics social de Costa Rica y Centroaméricn, asf cotno
un curen Hhes jobre Histarla Contempotanes de Costa Rica 1930-1980, ablertn: a todo
pablico, el cnal contd con una matiouly de 200 parzonas ¥ fue impartilo con earacker
multidigiplinario por un total de 22 cientificos soaiales.

Et Comité Ejecudvo ds Ia Seccidn Heng gran intarés por estabiscer comuniSa
cOn offanizaciones e ingtitaclonas decicadas 21 degaryells de las Clencias Soctales &
nivel latincamericano, Para tal propéite, los interesados pueden dirigir correspondencia
a: Manuel Araya Incera, Seecion de Cispclas Soclales, Apariado 5052, San Jozé 1040,
Costz Rica,
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CONVENIO DE COUOPERACION _
ENTRE EL INSTITUTO GENTRCAMERICANG
DE ADMINISTRACION PUBLICA,
¥ LA UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS DE GUATEMALA

El stituto Centrppmericanc de Administraclén Pitblica (ICAP), en adelante
Mamads @ Mﬂh",mmmwmm.mmmm
d’Anbulsson, ¥ la Univerddad de San Carlos de Guatemals, en adelants Bamada
“La Universidad ", representada por su Rictor, Doctar Eduardy Mdyer Maldonado, han
acordada calebear ol presenta Convenie de Cooperacién en sl campo de Ja administra-
cida phblics, el'cual serd Navado a cabie de conformidad con las siguientes clausulas:

PRIMERA: El promote Convenic tlens por objsto: a) Contribuir al desarralla del
cenootmianto terioo, Ja slaborackén de mstrumentos metodolégicos y otras sctividadae
mammmmmahpmmmmmmmﬂm;
b) Evtableoer ralacionss de cooperacitn entrs ambas inytituckones en actvidades de
enseflanzy, de investigacion y de asssoria tdmmica en el campo da la administracién
puhlies,

SEGUNDA: Con el propésito de aleanzar los hjetivos mensionados en 1z cliusals ante.
rior, ] Instimto y la Universidad 88 COmprometen a realizat lax aotividades siguientes:

a}  IntercamMar profesores @ investigadorss para Impartir cursos a nivel de leencid-
tura, de -pesgrado specializade y de maestris: dictar conferencias, raafizar
trabajer do ivvestipacitn wonjonta ¥ visitas con propdsitos de extudio, mvest-
gacim o parfeccicnamisato.

b)  Promover el intercanthbio de informacién y expecencian acerca de la matodologia
de enwfianea-aprendizgje v de investigacidn sn 4} campo qus s obieto de ewts
Conwenio,

¢} Intevcambiar Kbros v publicacicnes periddicas que sear producto de mus respec-
Hvas actividades editociales, asi conmo informes da investigaciones ¥ de estudios
similacos, con miras a incrementar sl acerve de sus centros de documzen acidn
e informacién como apayo a sus actividades académicas y de Investiguridn,
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d)  Organizar y realizar, conjuntamente, cursos, seminarios y actividades andlogas
sobre temas de interés comun que coadyuven al logro del objetivo de este

Convenio.

e)  Hacer ediciones conjuntas de publicaciones sobre actividades que sean desarro-
lladas dentro del marco de este Convenio, utilizando para este proposito sus
respectivas facilidades editoriales, seqin se convenga mutuamente.

f)  Participar en forma conjunta en programas y actividades orientadas a desarrollar
la ensefianza de la administracion pubhca a nivel de licenciatura, de posgrado
especxahzado y de maestria. -

g) Recibir en los pmgramas formatwos del Instituto a profesores e mvesngadores
propuestos por la Universidad, presentando oficialmente su candidatura por los
conductos establecxdos vy de acuerdo con los procedimientos de admision de los

. programas.

TERCERA: Las actividades que se realicen dentro del marco de este Convenio serdn
definidas en programas anuales que se formularan conjuntamente entre la Universidad,
por-medio de su Escuela de Ciencias Politicas o el Curso Superior de Administracion
Publica v el Instituto con base en las propuestas que se comuniquen oportunamente
ambas instituciones firmantes de este Convenio. El representante de cada una de las
partes designard a un funcionario de su respectiva institucidén para los efectos de
coordinar la formulacion de esos programas asi como para las actividades de segui-
miento, evaluacién y consulta necesarias para garantizar el adecuado cumplimiento
de los mismos. = C :

CUARTA: En los casos de intercambio de personal entre el Instituto y la Univer-
sidad, los-gastos de traslado, de ida y regreso de un pais a otro, asi como los de estadia
en el pais visitado, correrdn por cuenta de la institucion en la que ese personal preste
sus servicios, salvo que de mutuo acuerdo se convenga de otra manera.

QUINTA: La institucién anfitriona serd la encargada de organizar las actividades de
los visitantes, quienes acatardn las normas, requlaciones y costumbres académicas y
administrativas o de cualquier otro tipo, vigentes en la institucion y en el pais visitado.
Asimismo, cada institucion se compromete a servir como intermediario entre el personal
o delegaciones visitantes con otros centros de educacién superior, o con instituciones
de investigacion y de educacidn de diversos niveles del pais visitado, con el propésito
de ampliar las relaciones académicas y de investigacion entre ambas partes y de favo-
recer las visitas de interés a tales centros e instituciones.

SEXTA: El presente Convenio tendra una duracion de cinco afios, prorrogandose su
vigencia automaticamente por periodos iguales, salvo que una de las partes lo denuncie
por escrito un afio antes de su vencimiento, en cuyo caso expirara su vigencia al
cumplirse un afio a partir de la fecha de esa denuncia.
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LOS AUTORES

Warren (Win) Growther

Aseory on Gastion Phbtica de Naciones Unidas en ol ICAP. Profeser dol Progeamn’
Regional de Mapstria sn Adminiztracién Phblica del ICAP v Ia Universidad de Costa
Ricp, Dirsctor del Cantro Latinoamerisane de Documentacion Econdmica ¥ Sooial da
la CEPAL-ONU. Ha puhlieade divarses axtudias, entre log que destacan, Teehnoldogical
Charge o3 Politieal Cholpe: The Ciil Engineers ond the Moderntzation of the Chilemn
Stale Roilweys, 1973; Informacidn, Extilos de Desarmollo v Pradlemas Ambientales an
ia Amdérice Loting, FCE, 198]1; con Gonzala Riwers, Bl Enfoque Boliviano del Deva-
molle de ur Sistema Nacional de Informacton, 1980,

Glusapiie Moglia

Docter eo Fizca oon énfagiz en Estadistica, Electréniea y Teoria de la
Informacién. Ha trabajado en Mislonss como Expertn de ONIT an Guine-Bisauu y
Ecuadot, y como Experte Asoeiado en Banen de Dates Proyecto REA/79/017 ONU-
ICAP (1981-1982). Ha impartido cursos en Estadistica; Preparacidn, Administracién
y Bvalyacin de Proyectos v en Metodologia da la Tnvestigarién,

Janmz Feraindez Pacheco

Socidloga de la Universidad de Costa Rica, sepecializada en el campo de la
Economfa Folftica. Egresada sl Frograma Cantroamericano ds Massirix en Admi-
nistracién Piblica UCR-ICAP (1985). Entra oirat cargos ge ha dessmpefiade como
Asesora y Asistente Efgentiva del Ministro de Cultura en Costa Rica {1974-1975).
Vicectzml de Costa Rica en Cuba {1977-1978). Coomitora Tocnica en organismon
internacionalas. Frofesora & Investigadora Universitaria. En 1985, 1o Universidad de
Costa Rica lo otorgd #n diploma que la reconoce como Migmbro Distinguide da Ia
Comunldad Clentifics y Cultural Universitarla. Ha publicsdo numerosos articulos en
pwiodicos ¥ rawistas sohee temas cmltorslex ¥ de 1 cspeoialidad, entre dos gue
encuentra “Centroamérica: Crecisniento Econdmico Desigual”, Hewlsde de Clencius
Socialet de ls Universidad de Coste Riog, No. 24, 1982; ademds gl libro Ley del ¥Valor 2
Iniercambic Desigunl: Ardlisis Critico del Cvso Cenbrosrasricans, EDUCA, 1983,
Distingquida con & Primer Prerajo Latincamaricans de Poesia EDUCA 1981 y con el
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Premio Nacional de Poesia “Aquileo J. Echeverria” 1982, por sus libros Biografia
de una Mujer, ECR, 1978;y Certeza, EDUCA, 1982.

Ana Cecilia Escalante Herrera

Sociologa de la Universidad de Costa Rica, con especialidad en Psicologia Social
y en el campo del desarrollo capitalista en el agro. Realizd estudios de Maestria en el
Departamento de Sociologia de la Universidad del Estado de Michigan, Estados Unidos
(1970) y es egresada del Programa Centroamericano de Maestria en Administracién
Publica UCR-ICAP (1983). Desde 1975 Profesora ¢ Investigadora de la Universidad
de Costa Rica. Ha trabajado en el Instituto Nacional sobre Alcoholismo como Coordi-
nadora de Proyectos e Investigadora (1974-1975) y en la Escuela de Antropoiogia y
Sociologia de la Universidad de Costa Rica como Directora. Presidenta de la Aso-
ciacién Costarricense de Sociologia (1982). Entre sus publicaciones se encuentra,
Estudio de los Patrones de Ingestion de Alcohol en el Area Metropolitona, INSA,
1974, Es coautora de “Nivel de Pensamiento Operatoric en Jovenes Costarricenses”,
Revista Latinoamericana de Psicologia, Vol. 2, No. 3, 1980; “La Industria Azucarera
en Costa Rica a Partir de 1960: Un Sector Capitalista Desarrollado”, Revista de Ciencias
Sociales de la UCR, Nos, 19-20, 1980;y “Los Grandes Empresarios Azucareros: Costa
Rica 1960-1978", Azicar y Capitalismo en Costa Rica, Cuadernos Centroamericanos
de Ciencias Sociales, CSUCA, No. 9, 198].

Mauricio Valdés

Licenciado en Relaciones Internacionales de la Universidad de El Salvador y
Master en Administracién Pablica de la Universidad de Costa Rica. Ha desemperiado
diversos cargos en ¢l sector piiblico salvadorefio, especialmente en el campo del fomento
¥ la reguiacion del comercio exterior. Actualmente trabaja para el ICAP en actividades
de cooperacién téenica, investigacion y docencia.

Rager E. Echeverria

Ingeniero Mecdnico-Electricista del Instituto Tecnologico v de Estudios Supe-
riores de Monterrey, México. Ingeniero Civil de la Universidad de Costa Rica. Con-
sultor en Sistemas de Informaciéon y Coordinador del Sistema de Informacién v
Documentacién Centroamericanc en Administracion Piblica (SIDCAP) del Instituto
Centroamericano de Administracién Pablica (ICAP). Profesor de Posgrado en Infor-
matica de la Escuela de Computacién e Informética de la Universidad de Costa Rica,
Tutor y Director de estudios de la carrera de Sistemas de Computacion del Colegio
Studium de la Universidad Auténoma de Centroamérica. Miembro del Consejo Aca-

~démico de la Carrera de Sistemas de Computacién y Miembro del Tribunal de Pruebas
de Grado de Administracion de Negocios de la Universidad Auténoma de Centroamé-
rica. Ha publicado: “Information Systems for Public Administration®, Development
Administration Division, Naciones Unidas, 1983. Centralizacion de la Informacion
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Técnica, IX Congreso Panamericano de Ingenieria Mecénica, Eléctrica y Ramas Afines,
1982. “La Informitica en la Administracion Pablica”, Informe de la Cuarta
Reuniton de Directores de Presupuesto y Confabilided de Centroamérica 'y Panamd,
agosto de 1978. “El Mito de los Sistemas de Informacién”, Investigacion sobre la
Informatica Nacional, Oficina de Informacién de Casa Presidencial de Costa Rica, 1977. .

Lars Pira

Economista, especializado en Economia del Desarrollo y Comercio Internacicnal
de la Universidad de McGill, Canadd, el Instituto Universitario de Altos Estudios
Internacionales, Suiza y la Universidad de Lund, Suecia. Catedratico de la Univer-
sidad de Lund, Suecia (1981-1982). Actualmente es Consultor en Evaluacién de
Proyectos del Instituto Centroamericano de Administracidn Pabiica, ICAP. Ha publij-
cado: Towerds Integreted Control of Cotton Pests in Guatemale: An Economic
Analysis, Universidad de Lund, Suecia, 1981.

Claudio Moura Castro

Licenciado en Ciencias Econémicas de la Universidad Federal de Minas Gerais,
(1962). Posgrado en el Centro de Perfeccionamiento de Economistas de ia Fundacion
Getulio Vargas. Maestria en la Universidad de Yale. Curso de posgrado en la Univer-
sidad de California en Berkeley y en la Universidad de Harvard, habiendo obtenido el
grado de Ph. D en la Universidad Vanderbilt, Profesor de posgrado en Economia,
Escuela de Posgrado en Economia (EPGE) de la Fundacién Getulio Vargas y Econo-
mista Senior del IPEA-INPES. Profesor del Curso de Maestria en Educacién de la
Fundacién Getulio Vargas (Instituto de Estudios Superiores de Administracion de
Empresas, IESAE) y Coordinador Técnico del Proyecto de Investigaciones en Educa-
cién y Desarrollo Econdmico incorporado al Programa ECIEL. Autor de varios
articulos y monografias aparecidos en publicaciones especializadas, ademas de varios
informes y libros, entre ellos: Desenvolvimento Econdmico, Educagio e Educabilidade,
publicado por la Universidad del Estado de Guanabara y Editora Tempo Brasileiro,
1973, reeditado en 1977 como un coedicién Tempo Brasileiro - FENAME; Producti-
vidade, Treinemento e Mobilidade, coautor Alberto Melo e Souza, Informe No. 25,
Guanabara, IPEA, 1974; Custos e Determinantes du Educagdo na América Latina:
Resultados Preliminares, coautor Jorge Sanguinetty, Rio, Programa ECIEL, 1977.

Carmen Maria Romero

Trabajadora Social y Socidloga de la Universidad de Costa Rica. Profesora de
la Universidad de Costa Rica desde 1976 e Investigadora de Proyectos tales como:
Habitos Nutricionales, Centro de Investigacién en Tecnologia de Alimentos —CITA~
(1979), Politica Social, Escuela de Trabajo Social {1980-1981), y Participacion de la
Mujer Rural en Costa Rica, Instituto de Investigaciones Sociales {1983). Actual Coor-
dinadora del equipo de trabajo de Costa Rica en el Proyecto de Investigacion Socio-
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administrativa del ICAP: “Estado, Politicas Pablicas y Pobesza Critiea Urbana en
Centrearsérica”, ¥ mismbea del equipe central de ests invetigacién. Entre dos diversos
estudics que ha publicado destacan: Consideraclonss sobre la Politicn Soclkl Costa-
rricempe, Ed. Escnela de Trabajo Social, 1940; con otrar profesionales, Loz Politicos
Esiatales y su Espresion en Niveles Porticuiares de ls Vida Sociel: Escuele de Trabajo
Sociel, Serle Difusién Clentifica No. I, Ciudad Universitacia Rodrigo Facio, 1978; 3,
Las Tramformeciones Reclentes del Eriado v lgs Poliflens Reformistos, Polémdoa
No. 9, San José, 1983.
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