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FORMAS DE ADMINISTRACION EN LAS SOCIEDADES
FRECOLOMBINAS ¥ COLONIALES DE AMERICA HISPANA

Enis Pedre Taracena Al

Introduceiin

K propésito del pressnte estlio su inscribe dentro de los objetivos del
Prayacto del Instituto Cantroamericanc de Administrarién Pillica para esd-
nwlar ol andlizis histérico del desarrollo administrativo & institncional n las
socisdades del Istmo, Andlisis que faverscs la comprensidn de los antece-
dentes v formay de organizecion social gobre La cuales g0 han estroctnradn
las diversas forfuar de adwminisiraritn piblies a lo large det devenir politico,
sconbmizo ¥ sosial da la vegidm, ¥ cvya naturalezs Interesa conocet con mayor
propledad para contribuit 2 mejorar la produccidn de bienes ¥ servicios que
hoy dia se suministran @b loz sectorss piblicoy, Entre otzas condiciones
positivas que se aspalan 3 los frudos de una adecuads comprension e inter-
pretzcin histéeica an o] tumpo administrative e Institucional, destaca también
In apertura do cportunidades para ganerar comcepclonss ¥ denicas de gestisn
¥ adminirtracién piklicas de origen local. Apertura que se funda en la captacién
milsma d¢ Jas rafces colturales, la evolucién en las formas de composiniém
sstructural de las sociedades ¥ lss circunstannlas politieas ¥ socdales gque
constituyen desafios permanentea para la genaratibe de alternatlvas ds
mlnnaliﬂaddﬂbmuﬁmumimﬂm

La exposicion del estudio se ha dividido en des partes. La primera
cubve fag sociedades precolombinas en Américe, snfocadas a partie de? anslicis
de las sociedades Maya, Azteca ¢ Inca. La sequnda atiende el examen de la
América Colondal, subdividiendo la temédtica an: hrawes acipites que van desde
la degoripeion de la relacidn colomal ¥ lag formas de explotaeidn, hasta la
enanciacién de lox rasgos de crisis & intentos de racuparamifn sn la sociedad
colonial. En & intervalo expogitivo se anaiiza la composicién soclal y etno-
acondmica, 1a estructurs administrativa y lag instituciones de contral ¥
requlaciin eolonisles v lag funalones de la Igleda en tal procaso, Al #inal se
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incluyen algunas conclusiones de ambos periodos del acontecer histérico de
hispanoamérica, a fin de recapitular los aspectos de mayor relevancia, discu-
tidos en esta breve exposicion de un procesc mayor de largo aliento,

1. Las Sociedades Precolombinas en América

El continente americano antes de la colonizacion y conquista europea
mostraba un mosaico de sociedades desperdigadas a lo largo de su vasto
territorio. Cada una de ellas presentaba también diversidad de formas organi-
zativas, culturales, econdmicas v sociales. Desde tribus fuertemente aferradas
a las caracteristicas de las eras prehistéricas, hasta sociedades-imperios que
abarcaban extensas zonas bajo sus dominios. Prestaremos atencion a los
grandes imperios, debido a que ellos denotan las caracteristicas mds definidas
y complejas en sus formas organizativas y por lo tanto, el control de sus
dominios implicaba cierto nivel de administracién,

Particularmente son tres los pueblos en que nos detendremos, pues
resumen las variantes y elementos comunes que permiten sacar conclusiones
a los intereses de nuestro tema. Los Mayas que renacen con gran esplendor
en las regiones selvaticas de la Peninsula de Yucatdn en México v la region
norte de Guatemala, Los Aztecas que formaron un imperio alrededor del
lago de Texcoco y se extendieron a lo largo del Valle Central del actual
México, y por iltimo los Incas quienes dejaron su huella en las montafias y
costas sudamericanas, desde Chile hasta Colombia abarcaban sus linderos y
cuyo centro el Tewantisuyu (el ombligo del mundo), ubicado en Cuzco,
simbolo del imperio mds poderoso de la época prehispanica.

Estas sociedades se caracterizan por encontrarse en procesos de cambios
importantes en su interior, en reacomodos y lentas transformaciones que
hubieran conformado un desarrollo histérico distinto, pero la conquista
europea cambié radicalmente su sentido y le imprimié otra dindmica. El
conocimiento que se tiene de ellas esalin poco profunde,! v he ahi muchas de
las dificuitades de su estudic, pero nos permite it delineando conclusiones
importantes que avancen en el conocimiento de ellas.

1.1  Los Mayas
Poco sabemos en realidad de esta cultura a pesar de las diversas
investigaciones que existen sobre ella.? La forma de su desarrollo histérico
y su adn inexplicable desaparicién nos ha dejado vacios profundos en su

conocimiento.

Los arquedlogos han especificado tres grandes épocas de desarrollo
Maya, més por caracteristicas arquitecténicas, que por el conocimiento de su
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historia. La primera era, pre-maya, responde a los primeros vestigos de su
civilizacién y cuya data aunque no puede precisarse con exactitud, parece
ubicarse alrededor del afio 300 A. C. Florece posteriormente el llamado Viejo
Imperio que dura hasta el afio 987 D. C. y surge luego un tercer periodo, que
finalizara hasta la conquista espafiola, sin presentar la grandiosidad de sus
predecesores.? -

Las caracteristicas del pueblo Maya muestran ya el desarrollo de una
sociedad compleja, que gravitaba alrededor de la agricultura, presentando
formas sedentarias y ciertos aspectos urbanos. En esta sociedad se generd una
cultura basicamente religiosa, con un avanzado conocimiento intelectual,
especialmente matematico, astronémico y arquitectonico. El caracter religioso
constituia en si el elemento principal que cohesionaba a la sociedad, reflejan-
dose con gran claridad en las formas de organizacion social engendradas.

Los Mayas no constituyeron nunca un imperio en el sentido politico
de la expresién, es decir, sustentado en un poder centralizado en la figura de
un soberano tnico y cuyo poder e influencia se extendiera a otros pueblos.
Aunque no se ha definido con claridad ese aspecto, parece que los Mayas
eran una sociedad lingtiistica, cultural y social articulada alrededor de diversas
ciudades y territorios con gran autonomia entre si. Algunos autores dan la
idea de una confederacion de* ciudades-Estado,* comparandola analégica-
mente con la sociedad griega, Sin embargo, creemos que dicha suposicién no
clarifica diversas interrogantes y que si bien la analogia puede ser til en
términos generales, habria que tomar en cuenta ante todo que la ciudad era
un conjunto religioso, centro motor de los profundos lazos sociales de la vida
cotidiana de los Mayas. En sus ultimos periodos, comienza a vislumbrarse
un cambio importante en las formas de sedentarizacion y aquellas ciudades-
templo, inician la transformacion a complejos urbanos y ciudades como entes
politicos.

Mas difusa adn es la caracterizacién de la confederacion, en la medida
que no tenemos mayor conocimiento de las interrelaciones de los diversos
grupos Mayas en las que, no obstante, puede notarse una constante rivalidad
y conflicto interno. Como ejemplo, esta categoria de confederacion puede
observarse en la llamada Liga Mayapan (del 987 al 1441 D. C.), en donde se
encuentran formas de desarrollo de un poder centralizado bajo la égida de la
ciudad de Mayapén, pero que como tal no pudo lograr romper con las auto-
nomias de las otras ciudades y termind por disgregarse y disolverse en medio
de fuertes pugnas internas.

Diversas han sido las hipotesis respecto a la no formacién del imperio,
obscurecidas atn mds por los inexplicables abandonos y éxodos de ciudades
y regiones enteras, quizd promovidas por un profundo sentimiento fatalista
religioso y por la dificil transformacion de las formas sociales primitivas a las
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mis desarrolladas, las cuales no dieron como resuitado la formacién de una
sociedad estable y altamente centralizada como las otras grandes sociedades
que estudiaremos. :

1,05 Mayas no fueron un pueblo pacifico como muchos han querido
presentarlos atraidos por la grandeza de sus conocimientos intelectuales.®. Al
contrario, como muchos pueblos de la antigiiedad la guerra era parte vital de
su economia. Pero hay que tener en cuenta, que la regién Maya se encontraba
aislada del conjunto de sociedades americanas, en una vasta planicie rodeada
de mar y montafias y que sblo atravesaron por motivos comerciales. Se sabe
que tenian cierto desarrollo del comercio; las investigaciones actuales han
demostrado la existencia de utensilios y ceramica Maya en las islas del mar
Caribe e incluso en las costas de Colombia. Ese aislamiento determiné que
incluso las invasiones sufridas terminaron por ser integradas y asimiladas por
los Mayas. Un ejemplo de ello fue la invasién de tribus mexicanas hacia los
afios 1100 D. C.,, y cuyo resultado fue la-asimilacion de valores culturales,
arquitecténicos y sociales que no produjeron cambios sustanciales en la
sociedad Maya.® Lo importante es que en este caso la guerra no estuvo
vinculada a la expansion hacia otros pueblos, sino mdés parece estar relacio-
nada con los conflictos intermayas. La constitucién de cindades y regiones
auténomas asi nos lo sugieren. La caracteristica de su agricultura basada en
la produccién ‘del maiz, por medio de técnicas de cambio constante de
terreno y cierto nivel de irrigacion, en un suelo de agotamiento rdpido por
sus particularidades ecoldgicas y por el sistema de roza (quema de vegetacién
crecida en el terreno- para su posterior uso agricola) nos hace pensar que
muchas de las rivalidades se daban alrededor de la expansion de la zona
agricola y de la obtencion de tributos.

QOtra idea que ha surgido alrededor de los Mayas es que era una sociedad
teocratica, cuyo centro de poder. culminaba en un estrato religioso. En
realidad esto no necesariamente se agota en tal representacién, ya que aunque
es correcto afirmar que la religién era indudablemente el elemento ideoldgico
basico de la sociedad Maya, 1o cual ocurre también en las otras seciedades que
estudiaremos; también es correcto calificar que las deidades representaban
simbolicamente a la naturaleza y estaban vinculadas estrechamente, més con
las necesidades agricolas que con las actividades de guerra, por las circuns-
tancias de aislamiento que hemos sefialado.

En cuantc a la estructura social y formas organizativas no existe en
realidad un conocimiento profundo, pero algunas caracteristicas de tales
aspectosindican que la sociedad Maya se encontraba jerarquizada y que habian
profundas divisiones en los grupos sociales. Existia también una separacién
entre las funciones civiles-militares v la religiosa, Esta iltima se encontraba
supeditada a la primera. La figura principal y centro del poder recaia en el
Halach Uinic (El Hombre Verdadero) o también llamado Ahau (Soberano-
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Sefior), que era una especie de soberano territorial, cuyo cargo era hereditario
dentro dé una misma familia. El Haloch Uinic, representaba al Estado y
tenia funciones legislativas y judiciales; formulaba la politica interna y
externa y era encargado de nombrar a los jefes de pueblos y aldeas, ayudado
por un Consejo formado por los Principales, sacerdores y consejeros especiales.
El Halach era también la principal figura religiosa, aunque no se sabe a caba-
lidad cudles eran sus funciones. Se cree al respecto que eran mas bien rituales,
en la medida que existia también un Gran Sacerdote {Ahuacdn), quien
formaba parte del Consejo y dirigia la jerarquia religiosa. A su vez el Halach
representaba la maxima figura militar.

Los funcionarios siguientes, los Bateboob, tenian funciones ejecutoras
de las decisiones del Halach v del Consejo, dentro de las ciudades, pueblos o
territorios que les correspondian; a su vez eran los jueces encargados de
recaudar los tributos. En época de guerra un Bateboob era nombrado Necom,
es decir una especie de comandante mititar. Continuaba una jerarquia de
cargos phblicos de cardcter locai, donde estaban primeramente los Cuch
Caboob, a las érdenes del Balaboob, integrando los consejos locales, sin tener
derecho a recibir los tributos. Su numero variaba segin la cantidad de pobla-
cién bajo la jurisdiccién del Betaboob. Los Ak kuleboob eran los ayudantes
directos en las funciones del Baiaboob, en quienes delegaba éste las atribuciones
de agentes del orden, recaudacion directa de tributos, empadronamientos y
conscripcién militar. Los Ah halpopoob, cuyas funciones no estan del todo
claras, eran los intermediarios entre la gente del pueblo y el Halach, a su vez
tenian funciones al interior del palacio, asi como cargos gue giraban en torno
a los ritos y bailes ceremoniales. Por altimo estaban los Tupiles, especie de
alguaciles policiales, directamente encargados de mantener el orden con
respecto a los diversos conflictos locales.

La estructura sacerdotal era menos diversificada. El Ahuacdn, dirigia
una organizacién de multiples actividades que giraban alrededor del templo,
relativas a los rituales, sacrificios, prondsticos e interpretaciones divinas,
observaciones astronomicas y administracion de los monasterios. Existian
ademas dos tipos de sacerdotes que atendian funciones especificas, Los
Chilanes eran los adivinos encargados de explicar y dar respuesta a los hechos
de las divinidades, asi como a las solicitudes explicativas de la poblacién. Los
Ahkines, eran los oficiantes de los ritos y ceremonias.

Estas gradaciones administrativas indican el proceso de jerarquizacidén
existente en la sociedad Maya, sin embargo no pedemos relacionarlas directa-
mente con la estructura social, segin las clases en que haya estado formada.
En el desarrollo de esta sociedad evidentemente se habia creado una clase
dominante, formada por tres grupos: las familias vinculadas consanquinea-
mente a los sefiores, los militares v los religiosos. Pero hay que tener en
cuenta que poco sabemos del conjunto de la poblacidn, y sobre todo de alge
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particularmente importante como la estratificacién interna de ellos. En la
medida que la sociedad Maya atin tiene rasgos profundos de las formas comu-
nitarias antiguas, compuestas en clanes y tribus, su poco desarrollo jerarquico
en comparacién con las sociedades Azteca e Inca nos permiten suponer la
existencia de tal estratificacién. Sin embargo, las similitudes se presentan en
la obligacién del conjunto de la poblacidn a tributar, para mantener a la clage
dominante; aunque desconocemos los mecanismos de esa tributacion; y, por
Gltimo en la existencia de esclavos (Pentocoob), grupo no numeroso que se
componia de transgresores de ciertas leyes, huérfanos o prisioneros de guerra,
pero gue no representaban en ninguno de los casos la fuerza social sobre la
cual descanzaba la economia.

12 Los Aztecas

Al llegar los espaficles a este continente, los Aztecas eran uno de
los dos imperios mds importantes de la América prehispanica. Se encontraban
en un creciente proceso de expansion y reorganizacién social, que un poco
mas tarde seria transformado totalmente por los efectos de la conquista.

El desarrollo de los Aztecas como imperio apenas alcanzaba un siglo.
Tras la disgregacién de la sociedad Tolteca, una diversidad de pueblos, producto
de invasiones y de reorganizaciones de tribus, irian poblando el Valle Central
de México. Totonacas, Tlaxcalas, Chichimecas, etc. Los Aztecas descendieron
del noreste y se situaron en el lago de Texcoce, obligados aello por los pueblos
circundantes. Un pericde extenso de alianzas, vinculaciones consanguineas
¥ pequefias conquistas fueron conformando al grupo Azteca de la ciudad de
Tenochtitian,

A principios del siglo XV, se encontraban dominados por los Tepanecas
de la ciudad de Atzcapoizalco, pero en 1430 lograron derrotarlos bajo el
mando del Jefe Itzoatl, Poco tiempo después formaron, conjuntamente con
los grupos de las ciudades de Texcoco v Tlacapdn la Triple Alianza, inicidndose
a partir de ello el proceso expansivo que llegaria a ser la base posterior del
imperio. En ese lapso sin embargo, permaneciercn bajo la éqgida de Texcoco,
de quienes obtuvieron grandes avances culturales, especialmente en el reinado
de Netzehuacoyotl. En los inicios del siglo XVI, la reaccidn de Tenochtitlin
se produjo cuando Moctezuma I, a través de una hédbil politica basicamente
logra destruir la Triple Alianza y centralizar el poder estatal, expandiendo sus
dominios hacia el sur y el norte, dominando aliados y formando nuevos a
través de la guerra.”

Sin embargo, el Imperio Azteca no habia terminado de estructurarse,
prevalecia ain gran parte del sistema heredado de la Triple Alianza “la
expansién bélica de los mexicas -como sefiala un autor- se encontraba tan sélo
en vias de erigir un sistema de dominacién estructurado firmemente. La insti-
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tucionalizacién del poder dominante, empero, estaba en pleno desarrollo. La
administracién estatal se hallaba ya centralizada y ampliamente burocratizada.
La organizacién en tribus . . . casi habia desaparecido. El principio territorial
se habia impuesto al orden gentilicio”,8

La diferenciacién social que existia en la sociedad Azteca estaba estre-
chamente vinculada a la economia, especialmente, a través del tributo como
la forma basica de apropiacién por parte de los grupos dominantes. Esta
economia descansaba especialmente en la produccién del maiz y en una
diversidad de productos mayoritariamente agrarios, que servian tanto para el
consumo del grueso de la poblacién como para la conservacién de diferencias
con los grupos dominantes. El sistema basico de cultivo, se hacia como en los
Mayas, sobre la base de la técnica de la roza {quemar el terrenc para luego
roturarlo y sembrarlo). Dadas las caracteristicas del suelo, los Aztecas llevaron
a cabo obras de regadio, algunas de ellas muy complejas que implicaban la
utilizacién masiva de las comunidades. Utilizaron particularmente las riberas
de los rios v en la ciudad de Tenochtitidn la produccién se hacia en las
“chinampas™ o grandes bloques flotantes compuestos de lodo, raices y lazos
amarrados entre si. Tales bloques solucionaron, por una parte el problema
de la subsistencia en el suelo lacustre, y, por otra permitieron generar una alta
productividad; soluciones a las que tuvieron que recurrir obligados por sus
enemigos.

El comercio también se desarrolld -especialmente en la ciudad de
Tlaltelolco, prontamente dominada por los Aztecas- basado en el intercambio
de productos complementarios y suntuarios, que no se obtenian en el ambito
directo de Tenochtitlin y que eran producidos en otros pueblos debido a
cierta especializacion productiva derivada de las diversas condiciones naturales.
Especializacién que también habia generado ciertos principios de grupos
artesanales. El intercambio se hacia a través del trueque y la utilizacion de
algunas transacciones mds complejas, que incluso llegaron a constituir formas
primarias de unidades equivalentes de cambio, tales como cacao y telas.?

A través de la actividad de intercambio surgié un grupo social diferen-
ciado, los Pochtecas, quienes tenian ciertos privilegios sobre el conjunto de
los sectores dominados. Ellos cumplian no sélamente la funcién de inter-
cambio, sino a la vez se ligaron a la estructura imperial en su afdn expansivo,
como- espias y embajadores. Si bien el comercio era un elemento importante
en la obtencidn de productos, el grueso fundamental de ellos se obtenian a
través del tributo, elemento basico que le daba coherencia a la organizacion
economica-social. ‘““El tributo fue el elemento mdés importante para la integra-
cion del imperio mexica -apunta otro autor- . . . lasconquistas no tenian como
finalidad la apropiacion fisica de las tierras sine la sujecion de pueblos y sefiores.
Con la conquista los grupos congquistados se convertian en macehuales de los
conquistadores y tenfan que pagarle reconocimiento . .. ".10
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La querra de conquista tenia el fin preciso de obtener tributarios, sin
embargo, dependia de la forma de sujecién de los pueblos como se determi-
naba el grado de contribucién, Los Aztecas tenian diversos mecanismos antes
de entrar a la guerra y se circunscribian a todo tipo de negociaciones. Si el
pueblo a sujetar se negaba, entonces la dominacion era de forma violenta, o si
al contrario la sumisién se hacia acorde a las negociaciones, se establecian
alianzas y pactos, en los que se inclufan las tasas tributarias, exoneraciones,
privilegios y condiciones concretas para cada uno de ellos.

En este ultimo caso el resultado era el respeto al pueblo sojuzgado que
mantenia en forma intacta sus instituciones; pero ello significaba, a pesar de
todo, su evidente dominacién y conversion en tributarios del imperio y, por
consiguiente, la subordinacién real de los sefiores locales, que perdian gran
parte de su poder politico, reforzado posteriormente con cambios en la
estructura administrativa que terminaba por anular el cardcter étnico de los
diversos sefiorfos. Sin embargo, estos cambios no alteraban sustancialmente
las formas de produccién, pues lo que se creaba era una cadena de dominacién
¢que culminaba en el Estado.

Tanto la sociedad Azteca como ladelos pueblos dominados presentaban
caracteristicas clasistas evidentes, que se combinaban con los resabios y super-
vivencias de las antiquas estructuras comunitarias (originadas en las familias
extensas consanguineas), Estas tiltimas estaban presentes en una serie de
privilegios y diferenciaciones sociales, que ios convertian en estamentos
dentro de la estructura de clases.

La base de esta divisién se regia entre los pillis y los macehuales, Los
ptimeros habian surgido de diversas maneras: La diferenciacién inicial se
originaba de la descomposicion de las formas comunitarias antiguas, con el
surgimiento de jefes, miembros de consejos, sacerdotes y jefes militares,
quienes personalizaban a la comunidad y tendan diversas funciones al interior
de ella; éstos serian a la postre los miembros del sefiorio o nobleza, y con la
formacion del imperio se convirtieron en las familias de los emperadores y
las de los altos funcionarios, administrativos, religiosos y militares.

Otra manera del surgimiento de los pillis fue por medio de los servicios
a la comunidad, especialmente por sus hazafias en la querra -es decir con la
obtencion de territorios y macehuales para sus sefiores- que eran retribuidos
con una serie de privilegios o con puestos burocriticos. No pertenecian
necesariamente a la nobleza ni los puestos y privilegios eran hereditarios, pero
s{ permitian que sus descendientes sostuvieran tales privilegios con nuevos
servicios y de esta manera los pillis se iban diferenciando de los macehuales.
Por su parte el poder imperial reclutaba en ellos la mayor parte de funcionarios,
jueces v embajadores. El resultado fue una aristocratizacién de los pillis
quienes obtuvieron derechos de usufructo de tierras, el uso de macehuales y
participacién en la apropiacién del tributo.
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En otro lugar se encontraban los pillis de los pueblos sujuzgados. Eran
los sefiores locales, aungue ahora sometidos al imperio, pero gozaban de
variedad de privilegios ante el Estado y sobre los macehuales como mediadores
y funcionarios locales; es decir, sobre los trabajadores agricolas tributarios,
quienes eran la base social de la produccidén econdmica ¥ a quienes controlaban
a través de instituciones administrativas, politicas y religiosas.

La organizacién administrativa tenfa la caracteristica que imponian
las necesidades del Estado, ¥ que se basaban en dos funciones importantes:
a) La obtencion del triubuto y b) la organizacién del trabajo agricola y de
obras plblicas. La forma en que se organizaba la jerarquia burocratica estaba
en relacién directa a estas funcicnes. En primer lugar, la obtencion de tributos
surgfa desde los organismos ligados al emperador, bajando hasta los funciona-
rios locales. En segundo lugar, la organizacién en funcién del trabajo recaia,
sobre todo, en el control directo de los pillis de los diversos pueblos, supervi-
sados por funcionarios estatales. Ello era asi porque hay que recordar que los
pillis obtenian su parte correspondiente del tributo creado por los macehuales
y ademads tenian que tributar al sefior azteca.

La estructura jerdrquica de la burocracia en términos simplificados era
la siguiente: En la cima de dicha estructura se encontraba el emperador,
quien era nombrado por eleccién dentro de los grupos nobles mds antiguos y
los tlahotanis (jefes) Aztecas. De ellos salian también los cuatro consejeros
principales; dos de os cuales cumplian funciones administrativas y *“juridicas”,
uno funciones militares y el otro de servicios palaciegos. Este sistema no
hereditario surgia de la tradicién existente desde la formacién de la comunidad
en tribus; sin embargo, en los Qltimos afios del imperio se habia declarado una
reaccion aristocratica en contra de la movilidad de puestos pablicos dentro de
los pillis surgidos por privilegios, lo cual quizds habria conducido a formas
hereditarias de sucesién.

Al Consejo le sequia el Calpixque, encargado de la administracién de los
impuestos. Sus funciones eran las siguientes: a) hacer que la tierra del Estado
que pagaba tribute se cultivara, b) recibir los tributos y granos de cada
provincia, asegqurando su transporte, ¢) rendir informes sobre el estado del
comercio y los cultivos al emperador, si habia escasez en alguna provincia
tomaba las medidas necesarias, d) era responsable de la construccién de
edificios, caminos y obras publicas, e) era el responsable de administrar y
distribuir alos macehuales de sexvicio en los palacios. A su cargo tenia una serie
de funcionarios a los cuales delegaba las decisiones de sus responsabilidades.

Como la administracion del Estado ya no sélo se referia al pueblo
Azteca de Tenochtitlin, sino incluia un extenso dominio imperial, la jerarquia
asumia diversas posiciones, en las que se combinaban las formas sociales
jerarquicas de los pueblos con una estructuracién nueva en funcion de las
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necesidades administrativas del Estado. Con tal organizacion, los Aztecas
transformaron la estructura étnica originaria de los pueblos sometidos, pero
sustentaron su dominio en gran parte de las instituciones de aquéllos para
establecer la mediacién necesaria en el conjunto de la sociedad. De esta
manera dividieron el imperio en provincias bajo el control de un calpixque,
y éstas se subdividian en varias partes regidas por un fahotani, del que depen-
dian a su vez una o mds Parcialidades dirigidas por igual nimero de Teuhtl.
Cada Parcialidad se dividia en otro tanto de partes administrativas, segin
fueran necesarias y les correspondian determinadas cantidades de tierra en
proporcién al nimero de macehuales a su cargo.

Esta divisién estaba fundamentalmente concebida para el tributo. Ello
determinaba la pérdida de poder de los seiiores, en la medida que su jurisdic-
¢idn se les reducia y al mismo tiempo estaban supeditados al poder imperial.
Las divisiones ya no correspondian a los mismos espacios étnico-politicos que
existian antes de su conguista por los Aztecas, pero las instituciones conti-
nuaban vigentes como elementos de control, basado en el poder local de los
pillis. De esa manera se conservaban algunos aspectos de las antiguas formas
organizativas, por ejemplo, el Tecalli era una unidad politico-econémica,
cuyo sefior y piilis pertenecen a un mismo grupo étnico o a un mismo linaje,
los campesinos ‘tributarios y las tierras del sefior también pertenecian al
Tecalli”.11 O mas aiin, en muchos lugares sequia vigente el calpulli, unidad
bésica organizativa de la formacién comunitaria, la cual se conservaba, porque
para pagar el tributo era necesario tener un control directo sobre la organiza-
cién de la poblacion en las tareas agricolas y de servicios, y porque era mucho
mas eficiente que la de los cobros tributarios, pues los pillis locales eran los
encargados de ellos.

De esta manera la sociedad Azteca habia creado una enorme estructura
administrativa. Se regla por la obtencién de tributos en donde la querra era
¢l elemento fundamental para desarrollar la forma expansiva del imperio, y se
apoyaba en el desarrollo del comercio, que abarcaba no sdlo los pueblos
sojuzgados, sino también aquéllos que se ubicaban en los confines del reino y
que por sus caracteristicas geogréficas tenian productos que no se encontraban
al interior de Tenochtitién,

Por otro lado la sociedad Azteca, como todas las sociedades prehispanicas
se basaba en coédigos normativos rigurosos gue correspondian, tanto a los
deberes de la poblacidn con respecto a los intereses imperiales, como al orden
interno de las comunidades. Cualquier viclacién de ellas (robo, adulterio,
etc.) era castigada severamente, -normalmente con la muerte o la esclavitud-
y duramente penada por los valores de la comunidad. Para ello la religién
cumplia un papel fundamental, pues no sélo se circunscribia a la relacién
de la naturaleza y los hombres, sino también incluia la normatizacion de las
relaciones entre los hombres, Pero el principal papel de la religidon estaba
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dirigido a dos aspectos importantes de la sociedad Azteca: la guerra y la
naturaieza. De ahi que dos de los dioses mas importantes eran Tlaloc, dios de
la Nluvia y Huitzilo pochtli, dios de la guerra. E} primero correspondia a las
necesidades de Ia agricultura en terrenos poco fértiles y semidesérticos,
asociado con la importancia que lalluvia representaba en el volumen necesario
de los canales de irrigacién, y por consiguiente con la-estabilidad del imperio.
E}l sequndo estaba vinculado al proceso expansivo de conquistas que confor-
maban los dominios del imperio,

Al arribo de los espafioles el enfrentamiento entre aztecas y castellanos
fue particularmente violento, pero la misma estructura interna del imperio,
es decir, la organizacion en base al sometimiento de pueblos, contribuyd a la
victoria de los invasores; situacién que se acelerd cuando los sojuzgados se
aliaron a los espafioles en contra de su impositivo sefior.

1.3 Los Incas

De los tres Estados que hemos escogido, el Imperio Inca fue el
de mayor desarrollo y complejidad. Su origen deriva de la expansién que la
ciudad del Cuzco lleva a cabo a principios del siglo XV, cuando aprovecha
las rivalidades internas de sus pueblos vecinos del grupo Aymara, sometién-
dolos e iniciando una serie de conquistas, primeramente sobre sus aledafios
vy posteriormente extendiéndose en direccidén norte y sur. Anexionaron a
Quito en el Ecuador, sometieron la actual Bolivia, se expandieron al sur
hasta el ric Maule en Chile; y mds aun, hacia el norte llegaron hasta los
linderos del rio Ancasmayu en el sur de Colombia. Sin embargo, encontraron
sus limites en las bajas tierras amazonicas.

Basicamente, dos emperadores fueron los gestores del vasto imperio,
Tupac Yupanqui (1471-1493) y Huaina Capac (1493-1527), quienes realizaron
la mayor parte de las conquistas y estructuraron el aparato administrativo-
social que regia el imperio. Similar a los Aztecas, dicho imperio atin se encon-
traba en un proceso expansivo al arribo de los espafioles, por lo que es dificil
prever cual hubiera sido su futuro de no haber tenido aguellos cambios que
la conquista europea imprimié. En términos administrativos y politicos,
podemos decir que el imperio se encontraba ya estructurado, y en su interior
se habian producido cambios fundamentales que, como en los Aztecas, eran los
efectuados por la larga transicidén de las sociedades gentilicias a los complejos
Estados imperiales, con una diferenciacién social muy marcada. La formacion
del imperio implicé la centralizacion organizativa de vastos alcances, que
transformaron rapidamente las antiguas estructuras econémicas y sociales.

La sociedad quechua se caracterizaba por la constituciéon del ayily,

unidad de familia extensa, con participacién colectiva de la tierra, animales
y cosechas. Tales unidades eran guiadas por un jefe {curace) y un Consejo
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(Anauta), compuesto generalmente de cuatro miembros, quienes en el proceso
de desarrollo formaron tribus y establecieron territorios concretos de influencia
y dominio, con sus respectivos centros urbanos. Uno de ellos, el Cuzco, fue
el que terminéd por dominar y centralizar a la poblacién guechua. Del Cuzco
también se deriva el nombre Inca, que correspondia al nombre honorifico
dado al Soberano y que posteriormente se generalizé al pueblo conquistador.

El aylilu como forma de organizacion colectiva determinaba también
la pertenencia de los bienes v el apego de los individuos a la comunidad.
Conforme la diferenciacion social fue produciéndose se formaron las élites o
grupos dominantes (kapa, sector que correspondia a los curacas o jefes, los
funcionarios, los militares y los sacerdotes con sus respectivas familias). La
posesion de la tierra fue variando de acuerdo a la formacidn y extension del
imperio. La distribucion de la tierra del eyllu (la marka) era la siguiente:
a) un espacio de bosques y pastos de uso colectivo para la satisfaccion de las
necesidades de la poblacién, b) tierra destinada al mantenimiento de los kapa,
c) lotes o fupu destinados a las familias de los puric (trabajadores de la tierra),
d) fupu para el sostén de los grupos marginados (ancianos, invélidos, etc.) y
por dltimo, e) las tierras del Estado o del Inca, quien encarnaba a la comu-
nidad en un sentido amplio.

La base de la produccién del sistema lo conformaba la mita, es decir, la
obligacion del trabajo forzoso, rotativo periédicamente en las tierras del Inca
y los kape. Tenia sus raices en una institucién comunal que ain prevalecia
con la formacion del imperio ¥ era el sistema de ayuda mutua o ayni, que
consistia en el intercambio de ayuda en trabajo entre las familias, tanto para
labores agricolas como para la construccién de casas y otras necesidades de la
comunidad. Su supervivencia sin embargo, se encontraba ahora supeditada al
sistema imperial y regia solamente en aspectos puramente locales de los ayilu.

La mita fue producto de la diferenciacion interna de los ayllu y ilegd a
convertirse en la base del sistema economico incaico. Fuertemente requla-
rizada y estructurada por el control imperial, la mite no se circunscribia
solamente a la obligacion de trabajar en terrenos estatales y de los kapa, sino
también, a la de construir obras de regadio, caminos, puentes colgantes, etc.
y atender todas aquellas necesidades determinadas por el Estado. Para algunos
ayllu y pueblos -especialmente los conquistados- la mite incluia, también la
produccién minera, posesién del imperio, siendo una obligacién especialmente
para aquelios pueblos que se habian resistido con mayor fuerza al dominio
Inca, Se caracterizaba por ser un trabajo excesivamente desbastador debido a
las duras condiciones del trabajo. También existia bajo la forma de mita y
con este nombre, un sisterna de colonizacién forzosa, en el que aylius enteros
o parte de ellos eran destinados a otras zonas fuera de sus territorios como
servicio de colonizacién,
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Por las caracteristicas particulares de cada regién se produjo una especia-
lizacion en las actividades artesanales, definiendo las formas del intercambio.
En estas actividades alqunos productos se intercambiaban por medio del
mercado, pero lamayor parte de los sectores especializados -que generalmente
no hacfan trabajo forzoso agricola- destinaban sus productos al Estado en
forma de tributacidn, aunque con especiales acuerdos y ciertos privilegios.

La actividad agriccla era destinada no sélo al mantenimiento del
conjunto de los sectores sociales, sino también a su almacenamiento en
graneros especiales, donde se conservaban los productos y servirian para
mantener un equilibric en la poblacién durante las épocas dificiles de cosecha.
La diversidad de territorios y formas ecoldgicas, determiné un interés del
Estado Inca por regularizar la produccién y por mantener un nivel de produc-
tividad que permitiera la subsistencia de la poblacion. Asi, por ejemplo, los
tupu correspondientes a una familia no se daban en un solo lote, sino “Tales
lotes estaban constituidos de tierras situadas en distintas altitudes, para que
la familia pudiera beneficiarse de recursos ecolégicos diversos. 12 Pricticamente
lo mismo sucedia con los eyllu, pues sus tierras se distribuian tanto en los
valles como en las colinas. Esta caracteristica geografica llevo, desde épocas
muy antiguas a la creacion de obras colectivas necesarias para mantener la
productividad y el ritmo de satisfaccion de las necesidades sociales. De ahi
surgieron la infinidad de obras que han maravillado a muchos estudiosos.

Los grandes terraplenes y las terrazas de cultivos, los extensos canales de
regadio son una muestra de ello. Este aspecto tecnolégico ya existia antes de
la formacién del imperio, cuando los quechuas ain eran pequefios grupos de
tribus. Los Incas no crearon la tecnologia existente, pero si la extendieron
y, lo que es mas importante, insertaron la construccion de estas obras en el
sistema planificado y estructurado de su imperio.

Al formarse el imperio tras la consolidacion dada por las primeras
conquistas, el Estado establecié un sistema. social particular que transformé
totalmente la estructura social y jerdrquica anterior. Como se hizo notar en
el caso de los Aztecas, el énfasis de la estructura administrativa se rigié en
funcién del Estado y no en los ayllu o formas comunitarias tradicionales.
En ambos casos sin embargo, aunque no podria exagerarse el sentido de la
palabra Estado, si habria que entenderlo como una unidad coherente con
niveles complejos y jerarquizados sobre la base de una diferenciacion social
de clases, implicando un aparato administrativo centralizado capaz de regir
a los extensos territorios que lo componian.

La pérdida de importancia del ayllu y su supeditacién al Estado imperial,
correspondié también a la ampliacién de los grupos dominantes “que vivian
ya no de su trabajo, sino del imperio, exigian precisamente la preponderancia
en ese sentido de toda su gestion de gobierno”.13 Grupos que fueron emer-
giendo al amparo de las conquistas imperiales y de la consolidacién de las
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tierras conguistadas, y que obligaron al Inca a apoyarse en elios, concediendo
diversidad de privilegios y posiciones para sostener el control territorial.

Durante el gobierno del Inca Yupanqui, se efectuaron la mayor parte de
los cambios, estando dirigidosa obtener el maximo control sobre los dominios
de tierras, productos y hombres; necesidades que surgieron al expandirse el
imperio en un extensc territorio poblado por miles de hombres y pueblos
diferentes. De esta manera, el ayilu recibié también la dltima transformacién
al establecerse la organizacién pelitica administrativa sobre la base de una
clasificacién decimal, representando con ello el desarrollo de un Estado
organizado en forma racional y planificada. El antiguo ayllu fue transformado
totalmente y perdid peso como unidad administrativa, credandose ahora una
unidad mayor que se denomind huru, v que estaba compuesto por 10.000
hombres subdivididos decimalmente. La base de todo ello era el trabajador
agricola o puric. 10 puric eran controlados por un chunce-comayu; 10 de
éstos, es decir, 100 puric, eran dirigidos por un capataz (pachaca-curaca);
10 capataces (1.000 puric) estaban supeditados a los supervisores; 10 super-
visores (10.000 puric) los dirigian los jefes de aldea o curacas. Estosa su vez
estaban bajo las 6rdenes de un gobernador {ucuric), quien dependia de un
mandatario. En algunos casos a estos Ultimos se les ha comparado con los
virreyes. Existian cuatro, debido a la division del imperio de acuerdo a los
puntos cardinales, (también los Aztecas tenfan esta divisidn segin los cuatro
barrios). Los mandatarios se relacionaban con el emperador y pertenecian
a su Consejo. Se ha calculado que de cada 10.000 individuos habian 1.113
funcionarios, 14

La simplificacion decimal administrativa de los pobladores significa
un alto sentido matemadtico del control; de ahi que la estadistica y la conta-
bilidad fueran dos aspectos primordiales en la administracion estatal. El
control estadistico era posible por medic de un instrumento llamado quipy,
que consistia en cordones anudados que representaban las cantidades. “El
servicio estadistico imperial tenia, gracias a los quipus, el destino del imperio
en sus manos. SoOlo era menester impartir sus Ordenes para que cada uno
supiera exactamente lo que tenia que entregar, queé recibir, qué cosa enviar
v qué almacenar”.15 Para este control existian funcionarios especiales quienes
se dividian los pasos necesarios para obtener la informacién: a) las autoridades
ordinarias, b} los contadores y ¢) los que conservaban los recursos estadis-
ticos y mantenian el archivo.

Las atribuciones de toda la estructura burocritica variaban segun el
nivel ent que se encontraban. En los funcionarios menores recaia sobre todo
el control directo del trabajo, la distribucién de tierras, agua, grupos de
mitaes y la supervision de obras, la recoleccion de las cosechas y productos,
¢l abastecimiento de las familias, etc. Todas estas atribuciones eran por
delegacién de sus superiores, que liegaban hasta el tucuric, especie de gober-
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nador, quien tenia a su vez otras funciones complementarias y rituales. La
estructura burocratica se encontraba establecida pues, para llevar a cabo las
funciones necesarias de la reproduccién del imperio, del ¢ual dependian
siempre. El emperador a su vez tenia funcionarios especiales (los orejones),
quienes visitaban sus comarcasy le informaban ¢émo se cumplian sus érdenes;
de esta manera se completaba el cuadro burocritico-administrativo, centrali-
zado en el poder del Inca soberano.

La formacion del ejército era un aspecto fundamental, pues la guerra
de conquista era la base principal de la expansion del imperio. Los Incas
también establecieron alianzas, obligando a la sumisién hacia el emperador
a los pueblos que acataban la soberania de aquél. Estos eran respetados y
gozaban de privilegios especiales, tales como poder continuar hablando su
propio idioma y mantener ciertos aspectos de sus costumbres e instituciones.

Sin embargo, Ia mayoria de los pueblos sometidos se lograron por medio
de la conquista, que representaba no sdlo la derrota militar, sino la total
sujecién al imperio y la destruccién de sus formas organizativas propias, Al
ser tomadas las poblaciones se hacia inmediatamente un censo de los hombres,
animales y condiciones agricolas existentes y se implantaba la organizacién
del huru. A continuacién se construfan caminos que los incorporaban al
imperio, ya que éstos no se construlan sobre la base del intercambio de
productos, sino en términos puramente estratégicos para controlar zonas
enteras y tener acceso a las comarcas mas lejanas del imperio; de esta manera
se aseguraba el control con mayor efectividad.

Por otro lado, los Incas establecieron un sistema de colonizacién en
donde los pueblos sometidos eran divididos y trasladados a otras regiones,
perdiendo su estructura étnica y territorial. A su vez eran repoblados con
Incas mitges. Sienunaregion faltaba un nurero determinado para completar
el huro, simplemente se trasladaban mifaes para completarlo. El ubjetivo
empero, no era solamente de completabilidad numérica y de efectividad de
trabajo, sino ante todo era de orden estratégico, pues lo que el Inca buscaba
era destruir las bases de sus enemigos, asimilarlos a los elementos culturales
quechuas y para ello los mitaes se convertian en grupos privilegiados que
controlaban a los poblados vencidos y repoblaban las regiones necesarias para
sostener el imperio, ya que la colonizacién funcionaba segQn criterios polmcos,
econdmicos y militares.

El resultado fue la integracion y asimilacién de pueblos enteros a la
sociedad quechue. Sin embargQ, tal proceso no puede verse con simpleza, pues
representaba también innumerables conflictos internos entre los quechuas
y el poder centralizado, en la medida que la estabilidad del imperio respondia
a la inestabilidad de la sociedad quechus. “Su aptitud para sobrevivir y
expandirse no dependia solamente como con frecuencia se ha sostenido, de
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su capacidad para fusionar en una sola nacién a las numerosas etnias, hetereo-
géneas y remotas. También le era preciso afrontar las miiltiples tensiones
sociales y organizativas de efecto centrifugo creadas por una ripida expansién,
las concesiones a particulares de bienes estratégicos y la creciente poblacién
de dependientes lejos de sus hogares étnicos y de la autosuficiencia, 10

Esta contradiccion del sistema Inca sélo podia sostenerse, por un lado,
con un sentido coercitivo muy fuerte -de ahi la rudeza v crueldad con que
se castigaba cualquier delito- apoyado también, como en las otras sociedades,
de profundos valores religiosos que se establecian en funcién del trabajo, la
vida econémica y las necesidades del mantenimiento del complejo poder
interno. Y por el otro, con la conversiéon del Estado en un instrumento plani-
ficador de la organizacién econémica y social, que se apoyara ante todo en la
efectividad absoluta de su administracién.

Al llegar Pizarro con sus hombres se maravillé precisamente del funcio-
namiento de este imperio, pero también aproveché los efectos de la lucha
que se dio entre Huaina Capac y Huascar por el imperio, para derrotarlos. Esa
lucha no solamente reflejaba el simple acceso al poder, sino también aquella
contradiceién de las tensiones producidas por el disgregamiento de la identidad
quechua, desperdigada su poblacién a lo ancho del inmenso territorio andino.

2.  América Colonial

Hacia finales del siglo XV y principios del XVIselleva a cabola conquista
y colonizacién europea en tierras americanas. Se abre con ello una etapa en
la historia de este continente que dejard profundas huellas en las caracte-
ristica econdémica y sociales de la regién.l? La conquista y la colonizacién
se basaron especialmente en la destruccién y transformacién de las sociedades
indigenas americanas. Con laderrota militar vino la subyugacién de los pueblos
originales ¥ la creacién de una nueva sociedad mas compleja y hetereogénea.

Para una comprensién sintética de los principales aspectos relacionados
con la organizacién social y administrativa en esta etapa, abordaremos los
puntos siguientes:

2.1 Relacién Colonial y Formas de Explotacién

El hecho colonial representa, desde sus inicios, la dominacién y
estructuracidon de un sistema econdmico-social complejo, que tuve como
caracteristica la explotacién basica de minerales (oro y plata) y materias
primas, en funcidn de las necesidades metropolitanas dentro de la légica
mercantilista que prevalecia en las sociedades europeas -espafiola y portuguesa
en nuestro caso- dominantes. En consecuencia, la explotacién minera v la
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produccibn de materias primas necesarias para las metrépolis, se comple-
mentaron con el desarrollo de un sistema mercantil estrechamente vinculado
a la politica colonial de 1a Corona.

En efecto, el eje principal de la explotacién de estas tierras descansaba
primordialmente en la extraccién de minerales y en la produccién agricola de
materias primas. A través de ellas, y periféricamente, surgi6 una produccién
subordinada a las necesidades del funcionamiento local, que se completaba
con una relaciébn comercial de mercancias importadas, materias primas,
_ alimentos y todo tipo de instrumentos. En el vasto territorio que componian
las tierras conquistadas, las regiones en donde la produccién minera era
importante comprendian solamente una pequefia porcion territorial, lo que
obligh a la creacién de zonas productivas agricolas que se convirtieron en
abastecedoras de los mercados locales ¥ en exportadoras de algunos productos
agropecuarios.

La relacidn colonial determiné una ifnea de dependencia directa entre
las colonias y las metrdpolis, que se tradujo en un complejo sistema buro-
cratico-administrativo v en una estructura comercial monopdlica ligada a
los mecanismos administrativos, gue canalizaba los flujos del intercambio.
“ . .las relaciones entre metrépoli y colonia estuvieron regidas por el sistema
‘exclusive’ o ‘pacto colonial’ a través del cual cada metropoli se reservaba
el monopolio del comercio de sus colonias, a la vez que estas Gltimas tenian
garantizado el mercado metropolitano y el apoyo naval de la potencia coloni-
zadora”.!1® El rasgo monopélico y centralizado fuela caracteristica primordial
del sistema impuesto. Obligado a ello no s6lo por las propias necesidades
internas de las sociedades metropolitanas, sino también por el papel que tenia
especialmente Espafia con respecto a los otros grandes imperios europeos.

En consecuencia, las determinantes de la potitica colonial iban y venfan
siempre a un mismo destino: el rey v sus instituciones especializadas. La
centralizacién no correspondia solamente a un caracter despotico de la
Corona, sino ante todo a una necesidad total para darle coherencia alas formas
de dominacién que controlaban el inmenso y lejano territorio que habia sido
anexado a los reinos espafioles y portugueses principalmente.

2.2 Composicién Social y Etnoeconémica de la Colonia

El resultado de la conquista fue inicialmente la destruccién de las
bases econdmicas y sociales de los pueblos indigenas. La dominacién militar
y politica convirtié a estos pueblos en una gran masa de fuerza de trabajo
forzoso, ya fuera para la produccién minera o para la agricola. Conquista y
dominacion trajeron consigo también una sobrevalorizacién étnica de los
conquistadores justificada y legalizada en una politica segregacionista, que
estuvo estrechamente vinculada y originada sobre la base estructural de la
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produccién colonial. En primer Ilugar el segregacionismo traté de mantener
la polarizacién inicial entre conquistadores y conquistados, es decir entre
espafioles y criollos (blancos) contra la fuerza laboral de indios y posterior-
mente de negros. En el caso de la sociedad colonial, las relaciones étnicas que
rigieron como una politica estamentaria (estructura jerarquizada que evitaba
la movilidad social) influian directamente en la definicion de las relaciones de
produccién de dicha sociedad.

La justificacién ideolégica del fenotipo se establecié, sobre todo, porque
el subyugamiento fisico militar de los pueblos indigenas habia sido posible,
convirtiéndolos en simple fuerza laboral no libre. Esta condicién sustancial
fue la que permitié desarrollar una situacién de discriminacidn y convertirla
en un elemento ideolégico que sostuviera la dominacidn sobre los individuos
y grupos enteros. Por lo tanto, las relaciones sociales para la conservacién
del dominio y formas coloniales de explotacion se impregnaron de considera-
ciones étnicas, cuya funcionalidad afianz6 las formas de produccién impuestas
e incidié en los diversos érdenes de la vida de las sociedades latinoamericanas.

La bipolarizacién inicial conforme se fue consclidando y ampliando la
colonizacion, dio lugar al surgimiento de nuevos grupos étnico-sociales. Por el
lado de ios conquistadores se generd una divisiéon entre espafioles peninsulares
y criolios (espafioles nacidos en América). Los primeros, con un rango mayor
de poder, sustentaban su jerarquia social en la monopolizacién de la produc-
cion v el comercio, intercontinental, asi como en el control y disfrute de los
puestos burocriticos mds importantes. Mientras la mayoria de cricllos se
apoyaron en la produccién interna y en el gjercicio de puestos burocraticos
menores. De esta manera, la interrelacién entre los intereses metropolitanos y
los de los grupos colonizadores se conjugaron contradictoriamente a lo largo
de los tres siglos de dominacién colonial. Dominacién en cuyo transcurso
dicha contradiccién tomé diversas caracteristicas segiin fue desarrollandose y
consoliddndose un sector dominante al interior de las colonias, que tuvo
como (ltimo resultado la obtencién de la independencia.

Por otro lado, el surgimiento del mestizaje, mezcla primaria de conquis-
tadores e indigenas y posteriormente de todos los grupos étnicos, fue creciendo
bajo la égida de la politica segregacionista, que servia de fundamento para que
éstos cumplieran diversas funciones en la estructura econémica. “Las castas
eran especificaciones étnicas que la legislacién colonial se interesé en definir,
no tanto con el propdsito de distinguir a unas de otras, sino para distinguirlas
a todas de los indios y de los espaficles, marcandoles un drea propia de obliga-
ciones.”1% De esta manera, las castas o mestizos, se encontraban en una
posicién intermedia, entre indios y espaficles, la cual no podian transgredir.
Su condicién, a diferencia de los indigenas era de hombres libres no sujetos
a trabajo forzoso, esto les daba posibilidades de ubicarse en una diversidad de
funciones econdmicas, que no sobrepasaran los limites impuestos y siempre
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como fuerza laboral, En el drea rural efectuaban diversos trabajos intermedios
o se convertian en pequefios campesinos. En el drea urbana estaban vinculados
especialmente al trabajo artesanal y al de jornalero,

Con el transcurso del tiempo, la gama social interna se hizo cada vez
mds compleja y los elementos de segregaciéon comenzaron a ser menos eficaces,
incrementandose la coercidn contra los sectores mestizos, tanto en lo urbano
como en lo rural.

La transposicién de grupos sociales y caracteristicas étnicas, tuvo corres-
pondencia con los tipos y formas de ubicacién social y laboral de cada uno de
ellos. La base fundamental del trabajo en Ia economia colonial era la mano
de obra indigena. Prdcticamente la existencia de ella determinaba el tipo y el
cardcter de la produccién. No es casual entonces, la importancia que parala
metropoli hispana tuvo México y el Perd, debido a la existencia de minas de
oro y plata como condiciones econdmicas de privilegio, pero esencialmente
la determinacion de su importancia radicé en la posibilidad de recurrir a miles
de brazos que hacian realidad la produceion, en base a su explotacion.

Una vez los indigenas fueron derrotados y concentrados en reducciones,
se establecieron diversas formas de trabajo forzoso, segin las caracteristicas
particulares de la region y las formas que prevalecian antes de la conquista.
El repartimiento y la mita fueron los principales sistemas de reclutamiento y
disponibilidad de mano de obra durante la mayor parte de la época colonial.
Consistia en formas institucionalizadas que obligaban a todos los hombres a
trabajar por turnos, va sea en las minas o las haciendas de los espafioles y
criollos, que habian obtenido o comprado ese derecko y de esta manera se
asequraban constantemente la afluencia de fuerza de trabajo, '

Pero los indigenas no solo cumplieron ese papel, sino que ademds
estaban supeditados a tributar a la Corona, Para ello a cada pueblo le corres-
pondia una cuota anual de tributo determinada previamente. Para el funcio-
namiento del cobro se establecié una organizacién que se fundamentaba en la
encomienda, con la cual un espafiol o criollo se encargaba de recaudar el
tributo.  La delegacién de derechos al encomendero implicaba que también
éste participaba en la obtencién de una parte del tributo, elemento que trajo
consigo un constante abuso de los encomenderos hacia los indigenas, puesto
que la cuota real estaba estipulada de antemano y el encomendero hacia todo
lo pasible por aumentar su parte correspondiente. Ello fue causa de innume-
rables conflictos a lo large de los tres siglos, que muchas veces terminaron en
motines indigenas y en intentos de rebeliones que amenazaron mas de una vez
el sisterna colonial.

Los mestizos por su parte, no sujetos a trabajo forzoso ni tributacién,
pero tampoco con derechos propios, se ubicaron especialmente en las zonas
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no indigenas, manteniendo un nivel de trabajo que se diferenciaba muy poco
de los otros sectores sociales. Hacia las postrimerias de la colonia, en muchas
regiones, los mestizos llegaron a ser un grupo muy numeroso. Se calcula que
hacia esas fechas constituian alrededor del 30 por ciento de la poblacion.2?
En las ciudades se concentraban en grandes cantidades y componian una
diversidad de grupos. En las areas rurales se encontraban disperdigados a lo
largo del territorio, en pequefios poblados, pero especialmente trabajando en
las haciendas.

Los negros fueron introducidos a partir del siglo XVI y ubicados en las
zonas calidas donde los indigenas no sobrevivian con facilidad. La esclavitud
fue también un sistema que abarcé extensas zonas del territorio y comportaba
dos dimensiones econémica e histéricamente diferentes. La primera era de
orden doméstico e involucraba a un menor nimero de esclavos cuyas activi-
dades se circunscribian a las de servidumbre con los amos en sus casas de
habitacién. La segunda consistia en la propiedad de los individuos y en su
explotacién econdmica come fuerza de trabajo, es decir como esclavos propia-
mente dichos. En los territorios donde prevalecid esta forma, incorpord ala
mayor parte de los esclavos asigndndoles como lugar de trabajo las haciendas
y obrajes, especialmente aquéllas que producian materias primas como azucar
0 algodon.

Indios, negros y mestizos componian la gran masa laboral que sostenia
la vida colonial. Separados entre si por una politica que los segregaba, a su
vez les imponia una discriminacion gradual y también los forzaba a dedicarse
a ciertos tipos de trabajos que no les permitia ir mas alla de lo que se les
estipulaba.

2.3 Estructura Administrativa e Instituciones
de Control y Regulacion Coloniales

La estructura administrativa de tan heterogénea sociedad corres-
pondia al cumplimiento de las lineas directrices del poder imperial y al logro
del ordenamiento del control interno de las tierras y de loshombres americanos.

La organizacién social de la dominacion europea en América deviene de
la organizacién estatal de los paises metropolitanos. Para el comienzo de la
época que nos ocupa, tanto Espafia como Portugal, habian desarrollado muy
recientemente la centralizacién estatal, a través del proceso de la unificacién
y reconquista de su territorio, tras la expulsion de los arabes de la Peninsula
Ibérica. El descubrimiento y la conquista del territorio americano termina
por desarroliar la centralizacién del reino de Castilla, e impone las bases para
una reorganizacién estatal, tanto a nivel interno come colonial.
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Las instituciones coloniales tuvieron sus origenes en las existentes en
Espafia, pero susfunciones se ligaron directamente al gobierno delos territorios
americanos “‘de tal modo querindieran el mayor beneficio posible a las finanzas
estatales y la economia metropolitana”.2}

El proceso inicial de colonizacién fue posible con el aporte financiero de
las empresas privadas, tal situacion obligd a la Corona a acrecentar el esfuerzo
por normar el gobierno lo mds detalladamente posible; de tal manera que no
implicara un desborde de los intereses privados,- -no sin antes haber dado
amplias concesiones a los conquistadores- evitando asi la presién de fuerzas
enormes que pudieran significar una separacion de lag colonias. Por ello las
instituciones coloniales tuvieron el caracter normativo y el poder coercitivo
gue aspiraba a evitar tales peligros contra los intereses de la Corona.

En la metrépoli la primera institucion creada fue la Casa de la Contrata-
cién en Sevilla, institucién mercantil que “debia organizar y controlar todo el
servicio de transportes y pasajeros entre el Viejo y el Nuevo Mundo con barcos
fletados por el Estado o particulares, asf como asegurar los ingresos correspon-
dientes percibidos a la Corona”.?? Poco tiempo después se cred la Audiencia
de la Casa de la Contratacion, encargada de ventilar los constantes litigios que
surgian. La compejidad que se derivaba del control del vasto territorio v la
autonomia creciente de los colonizadores, implicé la creacion de nuevas insti-
tuciones, dependientes directas del Rey. En 1524 se funda ¢l Consejo Real
y Supremo de las Indias, que era la maxima autoridad administrativa, y
también el TribunalsSupremo, adscrito al Consejo de Indias, que tenfa como
atribucién desarrollar los cuerpos normativos y estudiar las causas civiles y
juridicas mds importantes.

La constitucidén de estas instituciones era de cuerpos colegiados con
jurisdiccién en todo lo referente a las colonias. En 1542 promulgaron las
llamadas Leyes Nuevas que, con algunas modificaciones a lo largo del tiempo,
practicamente constituyeron el codigo normativo, judicial, administrativo v
econdmico que rigié a las colonias. Con las Leyes Nuevas la Corona logrd por
fin tener los mecanismos centralizadores y la hegemonia administrativa sobre
la poblacién de América. De esta manera quedaron conjugados los intereses
del reino y los de las fuerzas sociales que emergian en ellas.

En las colonias la estructura administrativa estaba fundada en una
division de diversos niveles de autoridad que abarcaban las diferentes regiones
en que se componia el territorio. La principal era el Virreinato, que significaba
al mismo tiemp una autoridad burocritica superior de grandes extensiones
territoriales y la médxima autoridad representativa del Soberano. El Virrey.
tenia tres atribuciones: a) como gobernador le competia administrar la
provincia capital y la supervision de los servicios administrativos de las demds
gobernaciones y capitanias generales que componian su jurisdiccién, pero con
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las cuales no podfa interferir, b) como capitan general le correspondia el
mando militar supremo y la vigilancia de las colonias respecto a la penetracion
militar, econémica o politica de sus eternos enemigos, Francia, Inglaterra y
los demas paises europeos que se habian volcado hacia tierras americanas y,
c) en tanto presidente de la Audiencia, se encargaba de algunas tareas de
organizacién y supervision judiciales, pero sin inmiscuirse directamente en la
administracion de la justicia. A pesar de su representacidn real, el poder del
Virrey se encontraba limitado. '‘Sus facultades militares no se extendian a
aquellas provincias del Virreinato en las cuales existian capitanes generales, y
en la administracién civil debia respetar las atribuciones de los demds gober-
nadores provinciales, asi como en determinados casos tener en cuenta el
asesoramiento de otros funcionarios reales. El méas fuerte contrapeso de la
potestad virreinal estaba constituido por las autoridades colegiadas de las
audiencias.”?? Las Audiencias eran organizaciones estatales que controlaban
a la burocracia colonial y tomaban las medidas necesarias contra los abusos en
el gjercicio del poder; tales instituciones estaban supeditadas directamente al
Consejo de Indias.

Los capitanes generales, mantuvieron la autonomia respecto a los
virreinatos y cumplian funciones administrativas parecidas en las regiones
limitrofes consideradas de sequndo orden. La mayoria de las veces la Capi-
tania General correspondia a una gobernacién, diferencidndola solamente
el cardcter de la funcién, ya fuera militar o ya administrativa, sin embargo,
casi siempre recayeron tales puestos en una misma persona, dependiendo
solamente de la necesidad militar por la existencia de una amenaza directa
18 circunstancia de que se nombrara un capitin general exclusivamente
dedicado a las funciones militares. Las capitanias generales o gobernaciones,
se subdividian en categorias territoriales como los corregimientos o alcaldias
mayores, que abarcaban zonas de menor tamafio pero con una homogeneidad
jurisdiccional. La diferencia entre ambas correspondia a un nivel relativa-
mente mayor de autonomia burocratica por parte de la Alcaldia Mayor, con
respecto al Corregimiento.

El cuadro administrativo se completaba de la siguiente manera: Los
virreinatos abarcando grandes extensiones territoriales. En los inicios de la
épaca colonial fueron establecidos solamente el Virreinato de Nueva Espafia
y de Perdi; posteriormente, en el transcurso del siglo XVIII y promovidos
por una reorganizacién administrativa, se crearon el del Rio de la Plata y el
de Nueva Granada. Dichos vitreinatos se subdividian en gobernaciones, a
los cuales les corvespondia atender militarmente las capitanias generales;
éstas a su vez se dividian en alcaldias mayores y corregimientos.

Junto a la estructura administrativa sefialada, en los territorios coloniales

se fueron conformando relaciones sociales que reflejaban los mecanismos
de explotacién y jerarquizacidn establecidos. Talesrelaciones fueron regquladas
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por una institucidn de origen eurcpeo que cobré rasgos particulares en
América: Las municipalidades o cabildos. Sus antecedentes americanos datan
del hecho de que los cambios introducidos por el proceso colonial y sobre la
poblacién indigena, no sélo afectaron el desarrollo y autonomia de las
sociedades autdctonas al ser derrotadas y sometidas al poder espaiiocl, sino
que también significaron grandes transformaciones internas en Ia organizacién
espacial y social de las colectividades. La politica colonial determind que
los pueblos de indios sirvieran de mano de obra y como tributarios del Rey, lo
que ademds posibilitaba su control politico-administrativo y militar. Pero
la reduecién de indios en pueblos, tuvo particularmente el fin de concentrar
mano de obra para su distribucién en las tareas forzosas. ‘‘La Corona queria
a toda costa concentrar a los indigenas en poblados accesibles al dominio
econdmico y politico del centro”.?# Para tal efecto los espafioles se apoyaron
en la estructura jerdrquica heredada de las sociedades prehispanicas, especial-
mente en aquellas autoridades indigenas que no habian opuesto resistencia.
De esta manera los antiguos sefiores se convirtieron en los encargados de
recaudar los tributos y la distribucion de los grupos de trabajo.

El surgimiento de pueblos, villas y ciudades produjo cambios importantes
en la fisonomia de América a pesar de la ruralizacion de la vida econdmica.
En las ciudades la administracién asumid caracteristicas particulares, sobre
la base del municipio (institucién de origen medieval) al que le correspondia
la jurisdiccién de todas aquellas personas que habitaban en los poblados y
estaban inscritos en los libros de registro. Las municipalidades se fueron
convirtiendo en las expresiones de los diversos intereses que conformaban
la masa urbana. Sin embargo, la clara divisidn jerarquizada determind que
los puestos de las alcaldias fueran ocupados por los representantes de los
criollos, pues a diferencia de lo ocurrido en la época medieval europea, los
municipios americanos no significaron respuestas cooperativistas que se
produjeron en las ciudades feudales europeas. La divisién social tajante,
en consecuencia, condicioné que los puestos de eleccién, o comprados
{como llegd a ser practica usual en la madurez de la colonia) se adjudicaran
a comerciantes, hacendados y mineros, criollos o espafioles.

La unidad administrativa que regia el poder municipal era el Cabildo
o Ayuntamiento. Dependiendo de la impertancia del pueblo, a éste le corres-
pondian todas las funciones administrativas v judiciales que normaban la
vida de las villas y pueblos. El predominio de los criollos en dicha institucién
se tradujo en la obtencion de cierto poder politico, que posteriormente y en
el transcurso de los procesos independentistas se constituyeran en uno de los
puntos de partida del proceso emancipador.25
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2.4 Las Funciones de la lglesia en el Proceso Colonial

La Iglesia en la América Colonial llegd a tener una encrme impor-
tancia en-la organizacién y control social de las provincias. La relacién
Iglesia-Estado derivaba del soporte que tuvieron los reyes espafioles en la
expulsién de los drabes. Los Papas fueron relegando funciones a la Corona
espaficla apoyados en el supuesto de haberse convertido en los paladines de la
religion catélica. Esas funciones determinaron amplios poderes concentrados
en la Corona. La conquista y colonizacion valorativa e ideologicamente se
fundamentaron precisamente en la obligacién real de convertir en cristianos a
los pueblos indigenas paganos.

Aunque la Iglesia nojugd un papel dirigente en la empresa colonizadora,
pues en gran medida dependia del poder estatal, cumplié el cometido esencial
que le conferfa su papel evangelizador en la reorganizacion del territorio
americano. El Papa delegd los derechos del patronazgo en los reyes, con lo
cual éstos se comprometieron a mantener y dar prebendas importantes a los
miembros de la estructura eclesidstica. De esta manera la subordinacion de 1a
Iglesia en América hacia el poder estatal se tradujo en la direccion e ingerencia
de este Ultimo en todas las decisiones eclesiales y evangelizadoras. Los objetivos
de la Corona estaban enmarcados a eliminar cualquier poder efectivo gue
pudiera convertirse en un peligro para su dominio. En consecuencia la subor-
dinacién de la Iglesia al Estado respondia también al propésito de evitar que
el poder papal tuviera una influencia excesiva en dicha zona y rompiera el
equilibrio de la politica europea.

El papel de la Iglesia fue fundamentalmente ideologico. A la par de los
conquistadores ilegaron los misioneros evangelizadores que sirvieron como
complemento al sometimiento de los indios. “En la América espaficla, el cura
trabajaba al lado del corregidor o de! alcalde mayor. Casi invariablemente
‘espafiol o criollo, mantenido por los diezmos o los honorarios religiosos,
administraba a losamerindios, los sacramentos a que tenian derecho e interme-
diaba entre el cosmos y el mundo amerindio, legitimando la jerarquia, la
subordinacién y el control.’”26 La Iglesia sirvid de soporte en todas las
transformaciones correspondientes de la estructura administrativa que se iba
creando. El precio de tal relacién fue también un poder inmenso que la
Iglesia obtuvo en América. Se convirtido en la institucién no estatal mds
importante, que liegd a acumular enormes riquezas que supieron aprovechar,
llegando a ser el mayor latifundista y propietario de bienes, asi como el
principal prestamista a hacendados, comerciantes y mineros e incluso mas
de una vez al propio Estado. “Dotes pias a los conventos, monasterios e
igiesias importantes abastecian de fondos de inversién a mineros, comerciantes,
terratenientes. Los legados a ellos confiados representaban inversiones para
asegurar ingresos para los hijos de las familias acomodadas que habian entrado
a la Iglesia, De los fondos eclesidsticos de América fluian los ingresos para
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mantener los cargos y establecimientos eclesidsticos en Espafia y Portugal
v, a fin de cuentas, en la misma Roma. En cambio, los clérigos coloniales,
altos, medios y bajos, contribuyeron a la estabilidad del Estado y la sociedad
coloniales exhortando a los feligreses a ser fieles a la monarquia y a sus
representantes locales”, 27

25 Crisis e Intentos de Recuperacion Coloniales

La crisis de la sociedad colenial fue paralela al proceso de decai-
miento de Espafia como potencia. El sistema colonial se desarrollé en funcién
del beneficio de la Corona. Si Espafia en el siglo XV habia tenido un empuje
al ampliarse ¢l horizonte con la produccién de las tierras recién colonizadas,
el aprovechamiento de las riquezas provenientes de América no significaron
un beneficio para la sociedad espafiola, pues tales bienes fueron a parar en
manos de sus propios enemigos, mds interesados en la expansién interna que
en una grandeza imperial,

El siglo XVII fue de un estancamiento casi total. Espafia comenzaba a
ser relegada como la principal potencia mundial. En el siglo XVIII se produjo
un intento de recuperar terreno perdido. La Corcna confiaba en una reacti-
vacion econdmica en virtud del cambio de dinastfa hacia los Borbones, quienes
influenciados por la “ilustraciéon” francesa, introdujeron una serie de medidas
politico-adminjstrativas que reactivaran la economia colonial y la propia
economia espafiola, interdependiente de aquélla. Para ello establecieron yna
relativa liberacién econdmica que frenara el avance del contrabando, princi-
palmente de los productos manufacturados ingleses, y a la vez que reactivara
el mercado colonial considerado como una nueva fuente de consumo de los
productos peninsutares. Las medidas abocaban por un fomento de la produc-
cién agricola y por su racionalizacién productiva en las diferentes regiones.
Dichas medidas fueron creando importantes cambios en las colonias. La
diversificacién de la producciéon y el relativo libre-comercio impulsaron el
desarrollo de los grupos dominantes criollos, fortaleciendo incluso su posicidn
de fuerza con respecto al poder imperial.

Una mejor racionalidad administrativa tratd de implementarse a través
de la reestructuracién jurisdiccional. El sistema de intendencias desechaba
totalmente las anteriores divisiones y anulaba el poder de los antiguos funcio-
narios. FEsta nueva divisién administrativa tenia como fin la recuperacion del
control directo de las zonas por parte de la Corona. Los nuevos burdcratas,
mas profesionalizados ¢ imbuidos de un sentido administrativo moderno,
tomaron medidas para lograr los fines de desarrollo que supuestamente la
Corona consideraba necesarios. Pero tales reformas fueron chocando una a
una con los intereses formados y consolidados de los sectores criollos y
espafioles, quienes practicamente habian establecido amplias bases de domina-
cion interna.
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Apoyada en el debilitamiento del poder imperial acosado por las otras
potencias, a las cuales ya les habia hecho grandes concesiones, la crisis del
sistema colonial espaficl repercutid en una mayor confrontacién entre los
grupos monopolizadores dominantes y los sectores de produccidn interna, e
incidié en la aceleracién del desarrollo de cierta conciencia traductora de un
conjunto de valores resumidos en lo “nacional”. De aqui en adelante, las
politicas borbdnicas de liberacién del comercio, los cambios administrativos y
otra serie de reformas destinadas siempre al aprovechamiento de }os recursosde
América por la metropoli, representaron la oportunidad criolla de expansién
interna, v la busqueda de alternativas de autonomizacidén, como elementos
conformadores de condiciones para la ruptura colonial.

Las corrientes ideoldgicas que circundaban el mundo anunciando nuevos
cambios, ¥ los proceos externos al sistema colonial hispanoamericano, tales
como la independencia de Estados Unidos y la Revolucion Francesa, reper-
cutian silenciosamente pero muy hondamente en la América espafiola. La
relacién colonial fue debilitdindose lentamente. La crisis interna metropo-
litana, la invasion francesa, el repunte del liberalismo en la defensa espafiola,
entre otros acontecimientos relevantes aceleraron lo que era ya evidente, un
cambic total en la correlacién del sistema de dominacién mundial y conse-
cuentemente la realizacion de los procesos de independencia americanos.

3. Conclusiones
3.1 Sociedades Precolombinas

Mayas, Aztecas e Incas presentan todos las caracteristicas de
encontrarse en procesos de transformacién interna y de estructuracidén de
sociedades profundamente divididas a su interior con el surgimiento de clases
sociales. En el caso de los Mayas, dicha sociedad se disolvid aliin antes de la
llegada de los espafioles, pero sus caracteristicas internas profesaban ya el
cardcter diferenciado. En los Aztecas e Incas notamos con claridad esta
situaciéon, al destacar que el desarrollo organizativo se basaba fundamen-
talmente en la apropiacién del trabajo por parte de los grupos dominantes,
y al precisar que tal apropiacién no solo se referia a los pueblos conquistados,
sino también a la de sus propios pueblos.

Este fenémeno genera paralelamente la formacién de un Estado con
formas de manifestacién diferentes. En los Mayas no alcanza el nivel de un
imperio, debido a su peculiar situacion de hallarse en una region aislada que
afectaba sclamente al drea Maya propiamente dicha. Su especificidad fue la
formacion de pueblos, autonomos y ciudades-templos que rivalizaban entre
si, lo que al final condujo a su propia disolucidn y a la no formacién de un
poder centralizado. Para Incas y Aztecas el efecto de conquista llevo a cabo
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la formacién del imperio, mas cada uno conforméd diferentemente sus bases.
Los Aztecas reforzaron sus relaciones de poder en funcién de la obtencién de
tributos y con ello crearon un sisterna de dominacién que se sustentaba en la
sujecién militar sobre los pueblos vencides. Los Incas en cambio, llevaron
mas alla el sentido del poder y destruyeron basicamente a los pueblos some-
tidos, considerando que de esa manera anulaban posibles levantamientos que
afectarian la estabilidad del imperio. Para ello tuvieron entonces que convertir
al pueblo quechua en un pueblo colonizador y con ello rompieron la estabi-
lidad interna y laintegridad de una sociedad agricola aferrada a sus contornos.

El Estado, fue basicamente centralizado y las relaciones de poder de
los soberanocs hacia sus stibditos, se stablecieron en base a la coercién, sobre
un riguroso y complicado sistema de jerarquizacién burocritica y control
de la poblacién. Tal sistema permitia por un lado conservar y acentuar las
separaciones necesarias de la estratificacion y, por otro lado, desarrollar la
organizacién efectiva de los elermnentos que sostenian la vida econémica y social
de tales sociedades. Para los Mayas, atin con la débil centralizacion ubicada
en el drea precisa de la dominacién de cada una de las ciudades, 1a tributacién
servia de eje al aparato administrativo. Parecido resultado sucede con los
Aztecas, en donde con mayor claridad se percibe la dobie relacién de la
estructura administrativa. Por una parte, con respecto al poder, donde la
cabeza imperial delegaba sus atribuciones bajando hasta el Gltimo funcionario,
en funcion de la obtencién del tributo, y por otra, con respecto a la organi-
zacion del trabajo que recaia especialmente en las instituciones comunitarias
locales. En el caso de los Incas, en cambio, que se apoyaron principalmente
en la organizacién del trabajo, planificado al maximo con una divisiébn numé-
rica, mostrando un alto sentido de la contabilidad y por ende de la eficiencia
del control, Ia tributacién no resultaba el punto esencial de la administracién
pues estaba garantizada con el control absoluto del trabajo v de los hombres.

El proceso de formacion del Estado no sélo rompié con las estructuras
comunitarias tradicionales, sino también llevd a una divisidén de las funciones
otrora unidas, civiles-militares con las religiosas. La administracion estatal se
basaba en funciones juridico-civiles y a las cuales se encontraban supeditadas
las militares. No hubo una formacién de ejércitos permanente, pero si la
creacién de funcionarios militares especializados que se convirtieron en un
estamento. El grueso del ejército lo componia la poblacidn, que practica-
mente se encontraba obligada a ello. La religion quedaba supeditada ahora a
mantener los vinculos ideologicos v valorativos que permitieran la aceptacion
del poder imperial por parte de la sociedad sostenida en la tradicién.

El medio ambiente geografico estructurd la personalidad de estos
pueblos, asi como sus caracteristicas sociales y econdmicas. Los Mayas
ubicados en la selva, pudieron mantenerse aislados y lejos de invasiones, pero
también ese aislamiento determiné la existencia de ciudades auténomas y la
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no formacién del imperio. En cambio los Incas y los Aztecas sdlo pudieron
construirlo sobre la base de la dominacién de pueblos diferentes vy vecinos.
Para los Aztecas la ubicacién en el interior del lago, los obligd & generar 1a
supervivencia sobre la base de la utilizacion de sus aguas y a su vez los empujé
a salir del estrecho ambito que ello representaba. Mientras a los Incas, la
sierta los obligd a aprovechar todos sus recursos para obtener el equilibrio
necesario de un imperio en expansion.

3.2 América Colonial

La sociedad colonial en América va a formarse tras una ruptura
en la trayectoria histérica de los pueblos autécfonos. La conguista de un
pueblo sobre otro va a significar la total transformacion y la subordinacion
de las sociedades indigenas americanas, que en un relativo corto tiempo se
convierten en el principal fundamento de la economia colonial como mano de
obra forzosa. La colonizacion conlleva el desarrollo de una nueva sociedad
compleja y hetereogénea; con caracteristicas que llegan a ser tnicas en la
historia por las dimensiones de su territorio y la creacion de nuevos sectores
sociales. El surgimiento de esos nuevos grupos sociales, apoyados en distin-
ciones étnicas le da un cardcter multifacético a la sociedad americana, que
va a estar presente a lo largo de toda su historia. Divisién étnica que va a
establecerse en la diferenciacién de cada uno de ellos y su adscripeién a un
determinado campo social que no puede transgredir.

El dominio colonial tuvo como fin obfener la mayor cantidad posible
de recursos materiales y minerales, que fortalecieran al Estado espafiol,
convirtiéndolo en la primera potencia mundial de su época. La produccidén
minera y los principales productos de exportacion se canalizaron a través de
los impuestos directamente a la Corona e indirectamente a través de un
sistema comercial monopélico, formédndose con ello una interdependencia
entre la economia metropolitana y la colonial, que significd un debilitamiento
interno de la primera al no desarroliar su proceso interno, situacidn que
resaltaria posteriormente con el surgimiento de nuevas potencias.

La relacion colonial evidencid constantemente el cardcter contradictorio
de la dominacidn espafola. Entre la formacion de un débil equilibrio alre-
dedor de las fuerzas sociales que poblaron América y las necesidades del Estado
colonial. La estructuracion administrativa y el control gubernativo se diri-
gieron especialmente a "mantener este equilibrio, conllevando siempre la
supremacia de los intereses del Estado metropolitano, Ese débil perc largo
equilibrio fue posible al distribuir como premio a los conquistadores y sus
descendientes hombres y tierras, hecho que permitiria el surgimiento de un
grupo interno social dominante en las colonias, dependientes de los ejes
econdmicos de la relacién colonial,
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La organizacién administrativa se dirige en primer lugar a crear todos
los mecanismos que hicieran posible canalizar los recursos directamente al
Estado espafiol, y en segundo lugar a normar y frenar ias aspiraciones de
todos los grupos sociales coloniales, especialmente a espafioles y criollos sin
dejar de retribuirlos. Para que se hiciera efectivo tal sistema y hacer desapa-
recer el peligro de un rompimiento de la dominacién debido a la lejania de
los territorios coloniales, los funcionarios fueron reciutados en la propia
Espafia, dentro de los sectores mas profesionales de la época v avidos de una
movilidad social, que rompiera la rigidez de los canones sociales que regian la
estructura feudal espafiola.

La contradiccién que representaba el dominio colonial viene a mani-
festarse crecientemente con el proceso de declinacién de Espafia. Las reformas
que trata de implantar para reanimar el pacto colonial, sélo van a exacerbar
las diferencias, destruyendo la unidad que habia permitido anteriormente
entre las provincias, potenciando sus propios recursos y nuevas alternativas
comerciales que se incrementan con la constante penetracién inglesa, a la cual
Espafia infructuosamente trataba de frenar.

Los cambios en el mundo moderno comienzan a reflejarse en estas
zonas y el reformismo liberal nutre a los sectores criollos de los elementos
politicos e ideclogicos que cuestionan el derecho de Espaiia a la dominacién
colonial. Los sucesos de la politica europea representan el resquebrajamiento
del sistema y las tensiones del débil equilibrio terminan por estallar en los
movimientos independentistas, que en un corto tiempo se separan de la otrora
potencia mundial.
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LA EMPRESA PUBLICA COMO INSTRUMENTO
DE POLITICA ECONOMICAL

Philippa Fauohar

introducsidn

La empresa piblica es una instituciSo caracteristica del capitalamo
contempornes cuyo estudlo estd todaria poco desamollado. Debddo 3 La
poca rapidez del rittao del arecimienta scortmico en el curso de los Gitimos
afigs, loz Estados deben evalvar sus modos de intervencién, y ewaminar
ol impacte de las empresas priblices. FE! andlisis que agol hacemos, Hene
el cijetivo de estaciar, de la manera mds completa y detallada posthle, los
efectos de Jog estimulos a ta eoonomia que podemos asociar con la existencia
e un sctorde produccidn impertants del Estado. El tema central del anilisix
pueds enuncizrss de la signiente formy: jpueden las ompresas pivblicas sevic
de instruments en una estrategla de interrencién con vistas al srecimiento?

Coma lo indlica 1a politioa econdmics wn su conjunto, e! crecimisnte
seondmico &5 la preocupaclén principal de los gobiernos, tanta da los paises
desarrollados come de ios subdesarrollados.  El councepte de creclmiento
econdmico  refiere a lor indices de¢ cambio en la produccltn de bienes y
garviciok considerados tiadcamente dentre de una perspectiva cusntitative El
concepto de desarrallo, sl contrario, Incluye todo an arsenal de considera-
ciones degtivadar a medir de manera ¢ualitadva, las condiciones de vida de
upa poblacién. Asi, el estudio sobre el desarrolle de una sociedad deberd
considerar, entre otros factarss, los de orden demogrético (rataidad, morta-
lidad ¥ distribucién por qrupos de edad), la disponibilidad de servicios de
slud, a acceso a la educeciin, la densikdad de la red de cormunicacion, 1z
distribucién de ingrasos, la propiedsd de las smpresas v el origen de las
inversones.

Revirin Cemiroamericann de Adminstracion Fablica (2): 45-72, 1952
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A pesar de que hay numerosas reflexiones para concebir modos de
desarrollo que no sean sostenidos por el crecimiento, de hecho los gobiernos
contintan asociando crecimiento y desarrolio en sus politicas.

El crecimiento econémico tiene relacion con la organizacidn y el modo
de funcionamiento de las sociedades capitalistas. En los paises desarrollados
el orden social v Ia estabilidad politica dependen, en gran medida, de la
capacidad de los empresarios y del Estado, para satisfacer las reivindicaciones
de la mayoria v de hacer compartir la ideologia, segin la cual gracias al
progreso -que en nuestros dias exige sacrificio- podrian obtenerse beneficios
mayores.

El crecimiento econdémico se presenta de manera crucial para los paises
subdesarrollados. Para estas sociedades en muchos casos se trata de asegurar
la sobrevivencia del pueblo, Esto supone inversiones considerables en infraes-
tructura y equipo. El probiema se vuelve mds agudo por el ritmo acelerado
del crecimiento demogréfico.2 Asi, a pesar de los llamados a la moderacién
lanzados por el Club de Roma a partir de principios de los afios 70, las condi-
ciones objetivas no han cambiado, y la bisqueda del crecimiento continda
siendo un objetivo vital para el conjunto de las sociedades capitalistas.

+Qué entendemos nosotros por estrategia de intervencion? La crisis de
1929 ha tenido consecuencias profundas y durables a nivel de la organizacién
de la produccién. Ya se notaba desde principios de siglo, que la intervencién
del Estado era necesaria para hacer respetar las leyes del mercado (leyes anti-
monopolistas). La crisis econémica de 1929 y su superacién, demuestran la
importancia del Estado en la regulacién de los ciclos de produccién. A
partir de la postguerra, el conjunto de paises capitalistas adoptaron la forma
de gestidbn monetaria que definimos como Keynesianismo. Se vio rdpida-
mente que si los poderes publicos, estimulando la produccién y la inversién,
podian disminuir o evitar los periodos criticos de la economia, estos mismos
instrumentos podian servir para sostener y estimular el crecimiento. La
intervencion del Estado, que originalmente era una medida anticiclica de
alcance limitado, se hizo rdpidamente sistemdtica, general y permanente. El
descubrimiento de los efectos de la intervencién del Estado dio paso al
nacimiento de la politica econémica y a su desenlace logico, la planificacion.
La estrategia de intervencién se sitia por fuera de la planificacién -aunque
no es incompatible- y seflala mas modestamente un esfuerzo (expresado por
oposicion a una justificacion posterior) a través de una organizacién coherente
de diferentes instrumentos de intervencidén econdémica para la realizacién de
un objetivo.

Aungue sea relativamente simple, la nocién de estrategia de intervencién

es muy nueva. En efecto, ella representa el resultado de la suma de expe-
riencias realizadas por los diferentes Estados capitalistas en el campo de la
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regulacién y de la gestién de la actividad productiva. No es sino después de
haberse agotado la gama de medios de intervencién y su combinacién, liegando
al limite de la profundizacién -en el sentido de corregir el mayor ntimero de
defectos posibles- y del peso? -comprendido en términosde cargas financieras-
que puede hacerse resaltar la preocupacion por la eficacia. Esta se manifiesta,
no obstante, como una postura coherente de las modalidades de intervencion.
Es entonces una cuestion de estrategia de intervencién. '

Sin embargo, en politica econémica no se puede concebir la estrategia
sin que se haya satisfecho el nivel de saturacion de la intervencidon publica.
Esto se refiere a la naturaleza de los hechos econémicos, a la gran dificultad
de tener que apreciarlos y a la casi imposibilidad de prever y medir con
precision los efectos de una medida. Como toda intervencién provoca efectos
en parte distorsionados, ella suscita una nueva intervencion que a la vez tiene
consecuencias inesperadas. Hay que alcanzar, entonces, un cierto nivel de
desgaste y una constatacién de impotencia para que se manifieste la duda
sobre los procedimientos utilizados y para que el conjunto de las politicas
sea reconsiderado.*

El interés por una estrategia de intervencion deriva del impacto de una
sucesion de intervenciones provenientes de los poderes publicos. En un primer
momento, las medidas se adoptan sobre el empuje de las circunstancias v se
ligan a preccupaciones varias, Poco a poco el sistema econdmico se adapta,
v los agentes econémicos integran la intervencion del Estado en su practica.
Desde entonces, la actividad del Estado se sitda de repente en el corazon de
las actividades de produccién y de intercambio.” Se vuelve primordial desde
el punto de vista del Estado, ordenar y organizar la intervencion puablica, o
sea concebirla dentro de una estrategia.

Por coherencia de intervencidén no sugerimos que pueda o que deba
existir una armonizacién perfecta de las politicas publicas. El término
estrategia en el sentido en que nosotros lo utilizamos, sugiere que es deseable
que los poderes publicos racionalicen, es decir sometan el conjunto de instru-
mentos de intervencidn a un examen global, y aseguren que los medios y la
manera en que ellos los utilizan estén en relacidon con los objetivos propuestos.
Esta exigencia de racionalidad no elimina todas las contradicciones que se
pueden encontrar en el vasto conjunto de la politica econémica. En fin,
subrayamos que una organizacién social no sabria ser coherente o incoherente
en términos absolutos. Este examen no podria considerarse si no adopta-
ramos el punto de vista de un actor en funcidn de su interés y del objetivo
que él persigue. Queda claro gue nuestro andlisis se sitta desde el punto de
vista de los dirigentes gubernamentales, en relacién inmediata con el objetivo
ptimordial del crecimiento del que ya hablamos hablado.
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El Estado dispene de un gran niimero de instrumentos de intervencién,
Pensemos en la politica monetaria, enla politica fiscal, en las tarifas aduaneras,
en las subvenciones, en préstamos y en la reglamentaciéon. Conjuntamente a
la tendencia de profundizar la intervencién del Estado, a la cual habiamos
hecho mencion, constatamos una tendencia a la ampliacion del papel del
Estado. Recordemos que al principio la funcién econdémica del Estado se
concebia, como paliativo de las debilidades coyunturales de un mercado en
dificultad. Para estimular el crecimiento, los poderes piblicos agrandaron
rapidamente su accién, sustituyendo sus reglamentos por las leyes del mercado.
El Estado fue llevado asi, a ocupar el lugar del sector privado para asegurar el
crecimiento que estaba limitado por factores estructurales.® La inversion
plblica en la produccidn responde, ya sea a la existencia de bloqueos y a la
existencia de estrangulamientos, o al hecho de que la iniciativa privada es
insuficiente para realizar, segin los poderes publicos, el potencial de creci-
miente de una economia (tesis de espacios vacios oficialmente propuesta por
los dirigentes brasilefios). Fue a raiz de esto que nacid y se desarrolié el
sector pablico. )

En este estudio cabe entonces presentar y evaluar primero, las diferentes
tesis que se proponen para explicar la creacion de las empresas publicas, siendo
éstas abordadas globalmente con referencia prioritaria en direccién de las
economias desarrolladas. Algunas especificaciones seran destacadas oportuna-
mente, para tener en cuenta la particularidad de los paises subdesarrollados.

En segundo lugar se analiza el problema de la gestion de las empresas
publicas, distinguiendo entre economia piblicay economia privada. En tercer
término, debemos interrogarnos sobre la empresa piblica en cuanto a instru-
mento de crecimiento econdmico. ;Las presiones politicas y organizacionales
gue pesan sobre la gestion del capital piblico son compatibles con una
necesaria coherencia de intervencion? Como conclusién establecemos que los
problemas identificados prohiben concebir al sector publico, desde el punto
de vista de los dirigentes politicos, como un conjunto coherente y que limitan
la insercién de las empresas del Estado en una estrategia de intervencion.

1. 1 as Empresas Pablicas; Un Esfuerzo de Clarificacion

Las empresas piblicas se sitGan bajo un gran nimero de foérmulas juri-
dicas diferentes que dificulta llegar a una definicion que satisfaga todas las
situaciones.’” El criterio de propiedad, exclusiva o mayoritaria, es ciertamente
el mds preciso. Incluso también en el caso de una participacidn minoritaria,
existe una tendencia que considera al Estado como ascciado “preponderante’’
en la empresa. El poder del Estado sobrepasa la proporcién del capital de la
empresa que ha suscrito. Aquf interviene la nocién de control. El Estado
gjerce el control cuando ha definido las orientaciones de la empresa y cuando
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tiene el poder de nombrar administradores.® Formulamos entonces tres
criterios para definir una empresa publica: 1) Que el Estado participe del
capital de la empresa; 2) que el Estado posea el poder de definir las grandes
crientaciones de la empresa; y 3) que el Estado tenga la autoridad de nombrar
administradores del consejo de administracién.,

1.1 Criterios de Nacionalizacion Generaimente Mencionadas

El examen del dossier muesita que existe un gran nimero de
criterios para explicar la creacién de las empresas ptblicas. Las razones que se
aducen son, alternativamente, de naturaleza econémica, politica o sociolégica.
Ellas varian indiferentemente segin las ramas de la industria y el momento
-en el proceso de desarrollo y lahistoria politica- de la nacionalizacion. Hemos
reunido varios eriterios diversos y cuestionables que pueden servir, ya sea para
justificar y explicar, como para demostrar las razones por las cuales se ha
recurrido a la nacionalizacién. De manera ilustrativa revisaremos brevemente
cuales son los criterios de nacionalizacién que generalmente son mencionados.

a) El interés general,” Este criterio es indefinido y alavez es el mas
sistematicamente invocado. El Estado, al presentarse como arbitro de los
intereses particulares pretende, realizar el interés general por medic de la
nacionalizacién, 10

b} El monopolio natural. Este argumento es parte de las pretendidas
-entre las mas difundidas- evidencias, no demostradas y fuertemente cuestio-
nables.!! Indica que es socialmente preferible -menos costoso- que ciertas
actividades, por su naturaleza, sean enteramente confiadas a monopolios
publicos. Estas actividades generalmente requieren una importante inmovili-
zacién de capitales, La produccién y la distribucién de electricidad, los
servicios ferroviarios y las comunicaciones, pertenecen a esta categoria. En
las situaciones donde ¢l modesto tamafic del mercado no permite mas de una
unidad de produccion, este argumento es utilizado para justificar otros mono-
polios; por ejemplo en los sectores de la siderurgia y petroquimica.

¢} La falta de capitales y la actitud de! sector privado ante el riesgo.12
Este criterio es utilizado por los paises subdesarrollados en el area de los
sectores de base: las ‘‘industrias industrializantes” (siderurgia, petroguimica).
En los paises desarrollados este criterio vale sobre todo para los nuevos
sectores de fuerte intensidad de capital (aeroespacial, nuclear ).

d) El salvamento de las ramas no rentables.!3 En el escenario relacio-
nado con este argumento, el Estado no puede tomar una empresa a su cargo, si
estd amenazada con la quiebra. Es el caso de las empresas que han adquirido
una deuda con el Estado y que se encuentran después en la incapacidad de
cumplir con el compromiso,!4 En una versién més politica del mismo analisis,

49



el Estado interviene si la rama amenazada se juzga esencial para la economia
de una region,1% o el niimero de obrerosdesempleados representa una amenaza
hacia el orden social. 16

e} Los sectores dominantes y las “industrias motrices’””. El Estado,
preocupado por estimular el crecimiento, puede decidir nacionalizar -o crear,
si se da el caso- unaindustria, ya sea a causa de su importancia en la economia
nacional (recursos naturales, o bien para asequrar que el conjunto de la
economia aprovechara los ‘‘efectos de entrenamiento” que estan asociados
con ciertos sectores o finalmente, para garantizar una presencia nacional
-exclusiva 0 no- en un sector que se juzga estratégico (aerondutico, de infor-
matica, nuclear).

f) La soberanfa nacional.”’ El deseo de autonomifa nacional '
de defensa del territorio sirven como excusa para justificar la creacién de
empresas pliblicas. En tales circunstancias el Estado se apropia no solamente
de las ramas consideradas como estratégicas (energia, siderurgia, transportes,
comunicaciones, et¢.), sino que nacionaliza también las empresas extranjeras
que las reivindicaciones y la soberania le indiquen.

g} La preferencia de agencias de financiamiento. En los paises subde-
sarrollados, numercsos proyectos de inversiones han estado a cargo del Estado,
ya gue esta solucién constituye el dnico medio para obtener financiamiento
de las grandes instituciones internacionales como el Banco Mundial y los
diferentes bancos regionales. Dado que los gobiernos de los paises que reciben
ayuda dudaban que las empresas privadas pudieran garantizar los préstamos
de las agencias internacionales de financiamiento, como les era exigido, éstas
a partir de 1967, prefirieron hacer préstamos a las empresas pt’xl:)]icas.18

h) La nacionalizacion como técnica administrativa.'” El recurso a
la creacién de una empresa pablica, puede derivar de la necesidad de hacer
excepcién de las reglas administrativas en vigencia. Dado el régimen adminis-
trativo particular al cual estan sometidas las empresas del Estado, esta forma
juridica permite escaparse de ciertos controles {ministeriales, judiciales,
parlamentarios), lo cual presenta algunas ventajas para ciertas funciones.

i}  El proceso de diversificacion de actividades de las emprésas pablicas.
Este arqgumento hace referencia a la dindmica propia del sector publico. Asi,
por el proceso familiar de la integracion vertical y/o horizontal, la empresa,
crea filiales con propoésitos de rentabilidad y/o de crecimiento, adaptandose
en esto a las leyes del mercado. :

j)  Los factores politicos y sociales. Reagrupamos en esta categoria el

conjunto de acontecimientos historicos que llevaron a la creacion de empresas
del Estado. Sobre este particular recordemos que en la primera postquerra, la
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mds importante moda de nacionalizacion fue decidida por los gobiernos
centrados en los intereses populares, socialistas o social-demdceratas, para
acabar con los ‘‘abusos del capitalismo”.20 También hoy, como lo subraya la
eleccién del socialista Frangois Mitterand a la presidencia de Francia, los
programas de los partidos socialistas y comunistas en Europa prevén varias
nacionalizaciones.

Esta lista no tiene mds pretensiones que la de presentar un resumen de
los criterios de nacionalizacién generalmente propuestos. No tiene ninguna
pretension de ser exhaustiva. Otros autores, en cambio, proponen su propia
nomenclatura atribuyendo, en forma arbitraria, mas o menos importancia a
las “causas” ideolégicas, politicas, econémicas o administrativas.?! Segin
nosotros ese acercamiento no es satisfactorio, por dos razones: en primer
lugar, porgue todos estos criterios son tedricamente insatisfactorios o empi-
ricamente cuestionables. Ello es particularmente cierto en el caso de los
“monopolios naturales”, de las “industrias motrices”, de la “falta de capital”
y del “interés general”, En segundo lugar, porque es significativo que ninguno
de ios criterios mencionados da explicacion satisfactoria, de la nacionali-
zacién o de la creacion de una empresa pblica. Lo mismo puede decirse
para todo intento que consistiera en combinar varios de estos criterios. Por
esta razén compartimos nuestra inquietud con la posicion de Lionel Monnier:

“(...) Se ve claramente que lus empresas piiblicas se encuentran
situadas en el corazon de un haz causal ya que ellas admiten como
‘causas’ un conjunto de fenémenos, que considerandolos asiladamente,
encuentran en la apropiacion publica sb6lo una de sus posibilidades de
solucién.” %

1.2 Proposicion de Cuatro Ejes de Factores Causales

El examen del surgimiento de las empresas del Estado debe, enton-
ces, insertarse en un cuadro de analisis que permita dar cuenta, tanto de la
articulacién de los criterios politicos y del contexto social y administrativo,
como de los hechos econdmicos. Por lo tanto, inspirdndonos en el andlisis
de Niosi (1980), proponemos identificar cuatro ejes (haz) de factores causales.

a) Pensamos, en primer lugar, que es importante privilegiar los factores
politicos de nacionalizacién. La creacién de una empresa piblica supene de
parte del Estado la afirmacién de una voluntad politica de actuar con el fin
de orientar el desarrollo economico. Esta expresion politica debe encontrar
su origen y debe ser sostenida por una clase. Una de las causas profundas de
la creacion de empresas de Estado descansa sobre la estructura de clase, es
decir sobre ‘‘el nivel de desarrollo, de conciencia y de organizacién de cada
clase y fraccion de clase” sobre la escena nacional,
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Es asi como tradicionalmente en Europa la reivindicacién para las nacio-
nalizaciones fue conducida por las organizaciones sindicales y los gobiernos
social-demécratas. Constatamos igualmente que las nacionalizaciones pueden
coincidir con el surgimiento de una burguesia local ¢ nacional que se sirve
del Estado para reforzar su participacién en la economia. Es también lo
que se produjo en Brasil % y en México, e igualmente es la interpretacion
propuesta para reforzar las estructuras estatales canadienses durante los
aos 70.%

b) La expresiéon politica de una voluntad de afirmacién nacional sera
tanto mas fuerte en cuanto la economia esté envuelta en un proceso de
desarrollo dependiente y tardio.2¢ La creacion de empresas publicas no tiene
como objetive solamente estimular el crecimiento sino también sensibilizar a
la poblacién de Ja necesidad de controlar nacionalmente los sectores produc-
tivos. El grado de desarrollo de la economia nacional es entonces un sequndo
criterio importante que contribuye a explicar el recurso alas nacionalizaciones.

¢} El anélisis global que proponemos, debe tener en cuenta un tercer
factor. que es el de las condiciones generales de desarrollo de la economia
mundial. La acrecentada competencia internacional pone en dificultad sectores
tradicionales en la mayor parte de las economias desarrolladas {como por
ejemplo el textil, el de calzado, el de construccion naval y automovilistica).2”
Estas ramas de industrias, antes consideradas como los pilares de Ia economia,
que generalmente emplean un gran nimero de trabajadores, experimentan la
dificultad de modernizarse y piden la ayuda del Estado. Esta ayuda puede
llegar hasta encargarse integramente del sector. La reciente aparicion (en el
curso de los afios 60) de nuevas ramas de industria con fuerte crecimiento,
incité a muchos Estados a crear empresas publicas con el fin de garantizar ala
economia nacional un espacio competitivo sobre estos nuevos mercados. El
compromiso del Estado con estos sectores fue necesario ya que las condiciones
de competencia eran dificiles. En efecto, las sumas a reunir eran considerables
y la rentabilidad de la inversién parecia menos elevada que otras soluciones
alternativas mas accesibles en el mercado. Esporeso guelosgobiernos francés
y canadiense son propietarios y administradores de su programa nuclear
respectivo.

d) Como cuarto conjunto de factores, para explicar la creacion de
empresas publicas, nos queda la dindmica administrativa. Nos parece, en efecto,
que los Estados modernos, profundizando considerablemente su campo de
intervencién, han permitido que® aumente la economia de gestién de los
aparatos burocrdticos y que en su seno se desarrollen relaciones de poder.
Existe una tendencia general de las organizaciones de querer ir mas alld de su
compromiso original, Las empresas publicas, con su estatuto juridico y
administrativo particular, poseen un vasto campo de iniciativa gue tienen
tendencia a utilizar. La empresa del Estado, como aparato del Estadoy ala
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vez como organizacién responsable de la produccién de bienes y servicios,
reiine las condiciones favorables que le permiten interpretar su compromiso
(a menudo redactado en términos muy generales) de manera muy liberal. La
autonomia que acompafia la funcion de gerencia permite a las empresas
piblicas entre otras cosas, crear filiales. Este proceso nos parece suficien-
temente general para que lo consideremos el cuarto eje de explicacién del
porqué se recurre a las nacionalizaciones.

El andlisis global de los criterios de nacionalizacién comprende, entonces,
cuatro ejes: la estructura de clase, el cardcter dependiente de la economia, las
modificaciones de la competencia internacional y la dindmica administrativa.
El conjunto de estos ejes forma la estructura causal del analisis de las naciona.
lizaciones y ellos no podrian ser considerades separadamente. Es decir, que
cada nacionalizacién corresponde a una combinacion particular de los factores-
cubiertos por esos ejes. Por consiguiente la ausencia de empresas piblicas o
la imposibilidad de un intento de nacionalizacién se explicara por la ausencia
de una o varias de las condiciones enunciadas.

2, Economia Pablica y Economia Privada

;Qué es lo que distingue la economia publica, es decir el conjunto del
capital productivo controlado por el Estado, del sector privado? S8i hay una
diferencia de naturaleza que distinga la economia piblica, ;se manifiesta ésta
por un funcionamiento especifico?, ;cudles son los lfmites y las consecuencias
de esta especificidad? Este es el conjunto de prequntas a las cuales vale la
pena dedicarse.

2,1 Condicionamientos y Especificidad de las Empresas
Piblicas como Aparatos Productivos

Podemos distinguir tres tipos de condicionamientos que actilan
sobre la empresa pablica y que determinan a la vez su especificidad como
aparato productivo con respecto al sector privado y como organizacién estatal
con relacién a la administracién pablica, En primer lugar, la empresa piblica
es un agente econdmico comprometido dentro de un proceso de produccién,
lo que supone et financiamiento, la produccidén y la comercializacién. Para
cada una de estas operaciones existe un mercado. En tcdas las etapas del
proceso de produccidn, la empresa piblica entra en contacto con el sector
privado y se ve confrontada, de manera mds directa y sistematica que los
otros aparatos del Estado, alasleyes econémicas que rigen los mercados.?® En
sequndo lugar, como pertenece al Estado, la empresa publica posee los medios
de contrarrestar la influencia del mercado sobre su modo de gestién, El Estado
posee, al menos en teoria, el poder de intervenir en todos los momentos del
proceso de produccién y de decidir sobre las inversiones, el financiamiento,
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los procedimientos de fabricacién, el reclutamiento, el precio de venta, etc.
Cada intervencién puede sepvir para un objetivo especifico y constituye,
entonces, como lo vamos a ver, un instrumento de politica econémica. En
tercer lugar, la empresa publica es ella misma una organizacién que posee
sus objetivos, su modo de funcionamientos o sus redes de poder. Esta dimen-
sibn tiende a mediatizar la influencia conjugada del mercado y del Estado,

La especificidad de la empresa ptblica lleva a la confrontacion de las
leyes econdmicas y de las opciones politicas, y maniobra en el espacio incierto
que separa el interés del capital del “interés general”. Esta especificidad se
confunde con la autonormia del Estado?? y viene del hecho que sélo el Estado
posee el poder de imponer {de negociar), en el campo de la produccidn, sus
objetivos a las leyes del mercado: “Los objetivos que persigue el Estado en
calidad de agente econdmico, se distinguen de los agentes privados en que
ellos no estdn determinados por el mercado, sino que derivan de las opciones
politicas definidas por el Estado en tanto que poder piblico. Esta autonomia
de las economias privadas y publicas en cuanto a la determinacion de sus
respectivos objetivos, deriva de una actitud especifica que presenta el Estado-
agente econdmico, de utilizar el condicionamiento de fuerza que proviene de

su naturaleza conjunta de Estado-poder pablico™,30

Si el poder politico se puede manifestar en todas las operaciones de
gestién haciendo de la empresa publica un instrumento de su politica econd-
mica, la actividad del sector piblico no podria ser entonces juzgada sobre su
rentabilidad sino sobre su contribucién, directa o indirecta, al desarrollo
general.

Si podemos afirmar que el capital piblico escapa a los criterios de
valorizacién que caracterizan el modo de gestion del capital privado y se
distingue de éste por su facultad de no rentdbilidad, es equivocado creer que
el capital pablico dispone de mayores reservas estratégicas. En efecto, la
capacidad de captacién de recursos por el Estado esta generalmente limitada
con relacién a sus obligaciones. Esto significa, paralas inversiones importantes,
que el Estado no se comprometera hasta que no estime que el proyecto es
susceptible de ser rentable -en sentido amplio-, o bien autorizara a la empresa
pablica a buscar financiamiento privado, resignandose a perder en parte el
control sobre la empresa.

El criterio de no rentabilidad del capital pablicc se aplica entonces
de forma relativa. El Estado no busca obtener de su inversién la tasa de
ganancia del mercado. Cuando renuncia a las exigencias de rentabilidad
méxima, el Estado asegura al capital pablico una gran flexibilidad de aplicacion.
Esta flexibilidad hace del Estado la principal fuente de financiamiento para
los programas de inversién mds ambiciosos. El capital piblico tiene entonces
una capacidad que rebasa el capital privado, ya que “en la dptica de la maxi-
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mizacion de sus ganancias deberia, al contrario, limitar su endeudamiento al
nivel en el cual las cargas financieras consecutivas comiencen a disminuir sus
beneficios”. 31

2.2 Gestidon de la Empresa Pablica y Principales
Objetivos de Aplicacion

Como ya lo hemos mencionado, la ambicidn de los gobiernog es
utilizar los poderes de los que disponen para llevar a las empresas pablicas a
adoptar modos de funcionamiento que sirvan y contribuyan a la realizacién
de objetivos econdmicos globales. Veamos rapidamente cuales son los princi-
pales objetivos a los cuales se puede aplicar la gestién de la empresa piblica y
eventualmente, una evaluacién del impacto de estas medidas.

2.2.1 La Fijacion de Precios

La 1ltima arma en la lucha anti-inflacionaria que aplican la mayor
parte de los gobiernos occidentales, es el congelamiento de precios y de
salarios, La utilizacién de esta medida tiene como efecto provocar un afloja-
miento y desorganizar el conjunto del mercado. Como es politicamente muy
delicado el control de los precios del sector privado, el gobierno intenta,
limjtando el aumento de precios en las empresas que posee, cbtener un efecto
indirecto y de disminuir la tendencia al alza por la estimulacién mas gue por
la presion. Son generalmente las empresas publicas las que pagan el costo de
este género de operaciones, y esta politica se revela a menudo, ineficaz. 32

La fijacién de precios puede servir para otros objetivos ademas de la
lucha anti-inflacionaria. Asi el Estado puede elegir, por su politica de precios,
subvencionar indirectamente al sector privado. Por ejemplo, un gobierno
puede decidir vender su acero por debajo del precio internacional (y eventual-
mente debajo del precio de produccién} para aventajar a ios grandes consumi-
dores de acero (industria naval, productores de automéviles). Este genero de
subvencién es frecuente de parte de las empresas piblicas de servicios como
las de produccidn de energia eléctrica o del transporte ferroviario,

Esta practica se lleva a cabo para estimular la actividad del sector
privado y se justifica por los efectos que trae sobre la inversién, la produccién
v la exportacion y que deben, para que la medida sea considerada socialmente
rentable, sobrepasar el costo de la subvencidén. El mismo mecanismo de fijacion
de precios puede servir como medida social; pensemos, por ejemplo, en las
tarifas especiales para personas mayores que utilizan los transportes ptiblicos.
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2.2,2 La Politica de Compra

El consumo publico de bienes y servicios es uno de los mercados
mas grandes: representa, en Francia, alrededor del 10 por ciento del producto
interno bruto.3? Un mercado de tal importancia puede servir para acciones
de politica econdémica de cardcter coyuntural o estructural. La intervencion
piblica se puede ejercer escogiendo el producto, por el método de seleccion
del proveedor y por el precio establecido para el producto. Dada la especifi-
cidad de los pedidos del Estado, es muy dificil fijar un precio de mercado, y
por lo tanto identificar una transferencia ( ;cudl es el precio de un uniforme
de soldado, de una ojiva nucelar?). La discriminaciéon se hace cominmente
por eleccién del proveedor, y el monto de la subvencion por la determinacién
del margen de beneficio.

El Estado impone frecuentemente dos tipos de limitaciones en la
seleccion de sus proveedores. Para defender la balanza comercial el Estado
impone restricciones a las importaciones, reservando el mercado piblico a los
productores locales. Por otra parte, con el fin de estimular Ja produccion
nacional, el gobierno puede establecer discriminaciones en funcién de la
nacionalidad de la empresa y favorecer la empresa nacional con relacion a las
firmas extranjeras.

2.2.3 La Politica de Empleo

La intervencién del Estado puede ser examinada con respecto a la
proteccién del empleo v a la situacion de creacién de empleos. El manteni-
miento del emplec puede ser un criterio de nacionalizacion y se manifiesta
frecuentemente tomando a cargo las industrias en declinio. Enlo que concierne
la creacién de nuevos empleos, la empresa del Estado no dispone de ventajas
particulares sobre el sector privado.

Al contrario, los estudios muestran que las empresas del Estado tienen
tendencia a previlegiar, en sus inversiones, la tecnologia mas intensiva en capital,
y, por este mismo hecho, obtener un impacto limitado sobre la creacién de
empleos, Esta distorsion tiene varias causas:

a) Las empresas piablicas estan fuertemente representadas en las
industrias donde el nivel de concentracion es el mas alto. Como ellas tienen
que poder competir con un pequefio niimero de grandes firmas, las empresas
del Estade no tienen otra eleccion que la de invertir en la tecnologia mas
avanzada, que, habitualmente, es también la mas intensiva en capital.

b) La inversién pablica se encuentra, en gran parte, en sectores que se

caracterizan por una fuerte intensidad de capital (extraccion minera, produc-
cién hidroeléctrica, etc.). :
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¢) Las empresas piblicas tienen tendencia a subestimar el costo real
del capital. Este factor es importante y explica una buena parte de la distorsién
constatada. Las empresas del Estado aprovechan las ventajas que contribuyen
a dismunir el costo del capital: i}la garantia del Estado permite obtener una
tasa de interés mds ventajosa; ii) el Estado no tiene exigencias de ganancia
para el capital que invierte; iii) una tasa de cambio subvalorada (lo que es
frecuente en los paises subdesarrollados) tiene por efecto subvencionar, de
manera indirecta, la importancién de bienes de capital, 34

d) Los administradores de las empresas publicas buscan minimizar los
riesgos en el caso de una inversion importante. En lo referente a la tecnologia,
tienen tendencia a preferir un método costoso, complejo pero experimentado,
a una técnica mds intensiva en trabajo pero que no ofrece las mismas garantias
de eficacia. La formacidn de los administradores -frecuentemente ingenieros
que aprecian la sofisticacién tecnoldgica- acentila la preferencia por las inver-
siones costosas.

e) Por ultimo, para los pafses subdesarrollados, las condiciones
impuestas a los beneficiarios de la ayuda pablica y del financiamiento intema-
cional, acentdan la tendencia en favor de una fuerte intensidad de capital en
las inversiones publicas, 3

2.2.4 Politica hacia el Capital Extranjero

El capital pablico puede servir como instrumento de naciona-
lizacién de la economfa. La nacionalizacién de una empresa extranjera se
produce, ya sea para asegurar el control nacional sobre un sector considerado
como estratégico (la energia), ya sea porque esta industria genera, por su
exportacion, una masa importante de divisas que son indispensables para el
desarrollo del pais (caso del cobre en Chile y Peri, del estafio en Bolivia, de 1a
bauxita en Jamaica). El Estado también se dedica a la creacién de nuevas
empresas a fin de asequrar una presencia nacional y de competir con las firmas
extranjeras que dominan un sector.

En el curso de los altimos aftos han sido creadas empresas que asocian el
Estado a un pariner extranjero. Una de las experiencias mds evidentes en
este campo es la de laimplantacién de una industria petroquimica en Brasil. 36
En teoria, este género de asociaciones presenta numerosas ventajas. El
Estado puede controlar el desarrollo de la industria y asegurarse que se
conforme a los objetivos nacionales. Por su lado, la empresa extranjera ve en
su asociacién con el Estado un medic para obtener ventajas (subvencion,
crédito, reserva de mercado)} disminuyendo el riesgo politico inherente a las
operaciones en el extranjero.3?
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2.25 La Polftica de Desarrollo Regional

E! desarrollo regional es ciertamente uno. de los objetivos mencio-
nados para justificar la intervencién gubernamental. La empresa publica
puede ser llevada a descentralizar sus actividades en las regiones periféricas de
una economia, a fin de impulsar la creaciéon de polos de crecimiento, La
situacion italiana es ejemplar en lo que a esto concierne: segin una ley que
data de 1957, el Instituto para la Reconstruccién Industrial (IRI) debe dirigir
el 40 por ciento del total de sus inversiones hacia el sur del pais y hasta el 60
por ciento de sus inversiones en nuevas industrias. 3%

La principal preocupacién de la regionalizacién de las actividades
productivas se acompafia generalmente de una voluntad de integracién. Asi,
el desarrollo regional es concebido en funcion de filiales de produccién. 3?
Por su intencion, el Estado pretende jugar un papel motor, ya para la valori-
zacidn de los recursos naturales, ya para hacerse cargo de las actividades de
transformacion y de fabricacién.*? Esta operacién, que tiene como objetivo
“prolongar’’ las filiales de produccién, es concebida en forma de maximizar el
efecto que tendria sobre la produccién local, teniendo como consecuencia la
disminucién de la contribucién de los proveedores del exterior. Una interve-
cibn de este tipo requiere un grado mas elevado de planificacion, (es decir, de
concertacién) en la que el Estado se haga cargo de la produccién de nivel
estratégico en la filial.

Hemos tratado de mostrar en esta segunda parte de qué manera la gestion
del capital piblico, responde a presiones especificas. Asi, la empresa piiblica
puede perseguir simultineamente objetivos muy diferentes (por ejemplo
sostener el empleo y sostener el sector privado al mismo tiempo). Estos obje-
tivos son especificos para cada empresa, pueden ser complementarios como
también pueden ser contradictorios. El sentido colectivo de la intervencion
del Estado, tal como se ejerce a través de las empresas piiblicas en esta etapa,
queda indeterminado.

Las empresas piblicas poseen ventajas importantes que les permiten
considerar inversiones que estin fuera del alcance del sector privado. Como
ellas estan exoneradas de muchas obligaciones (impuestos), aprovechan al
maximo la ayuda disponible (subvenciones, préstamos a intereses preferen-
ciales) ademas de gozar de otras ventajas inestimables (situaciéon de monopolio
o reserva de mercado), la empresa publica aparece cada vez m4s, no solamente
para los paises subdesarrollados sino también para un gran nimero de paises
capitalistas avanzados (entre los cuales estd Canad3), como un instrumento
privilegiado de crecimiento econdémico. Después de haber examinado con
atencion las posibilidades que presenta la empresa del Estado, tratemos de ver
si los diferentes objetivos identificados pieden ser coherentes en el cuadro de
una politica de crecimiento, que se apoya en las empresas publicas.
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3. LaEmpresa Pablica como Instrumento de Crecimiento

La empresa publica es. un agente econdmico y, como tal, estd sometida
al conjunto de leyes de funcionamiento que definen una economia contem-
pordnea. También se ha hecho de la empresa pablica un agente politico,
asignandole un cierto nimero de funciones de caracter social (redistribucién
de ingresos, defensa del empleo, desarrollo regional). Las dos funciones no se
concilian ficilmente y a menudo resultan contradictorias para la empresa.

En ésta Bltima parte queremos examinar si, tras las preferencias expre-
sadas a nivel de la firma, la accién de las empresas piblicas encuentra su logica
a nivel del conjunto de laeconomia. Se trata de verificar si el espacio observado
entre la economia privada y la economia piiblica puede aprovecharse para la
definicién de una estrategia de intervencién y, en fin, en qué medida el capital
publico puede pretender una cierta coherencia,

3.1 Estrategia para el Crecimiento y Coherencia de Intervencion

La importancia de la Intervencién del gobietno en la gestién de la
empresa pablica depende del grado de adecuacién de la prestacion de acuerdo a
los objetivos pianteados, A medida que estos objetivos sean logrados satisfac-
toriamente, el gobierno tendrd interés en no intervenir demasiado-en la gestion
de la empresa. Es lo que pasa con la Renault, primer exportador francés, en
donde es muy significativa la débil ingerencia de los poderes piblicos.41

La ingerencia del Estado es muchas veces pesada y sistematica en las
empresas donde los resultados quedan fuera del objetivo buscado: se habla
constantemente de planes de reorganizacién de la siderurgia.*? También
ocurre que la empresa es sacrificada para provecho de objetivos sociales y
politicos o sitve simplemente de “muleta” para el sector privado.

Estas diferentes sitnaciones ilustran el desface entrela economfia ptiblica
y la privada, Es esta distanciala que permite concebir un margen de maniobra,
y por lo tanto el ejercicio de una voluntad y la definicién de una estrategia.
No se puede concebir la intervencion del Estado como enteramente determi-
nada por los intereses econdmicos dominantes. Este andlisis no toma en
cuenta todas las relaciones entre clases y fracciones de clases y la mediacidn
politica que acompafia necesariamente toda decisién. No podemos hablar
de estrategia cuando la intervencidén del Estado quiere solamente estimular el
crecimiento sin que factores de orden cualitativos den una orientacion sobre
el modelo de desarrcllo deseado. Toda decisidn de inversién supone una
eleccion, orientada por las presiones econdmicas y guiada sequn las relaciones
de fuerza entre clases y fracciones de clase, ellas mismas insertadas en un
proceso politico donde se manifiesta la autonomia relativa del Estado. En
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resumen, un analisis exclusivamente econémico de las politicas publicas se
revela singularmente pobre con respeto a la abundancia de factores politicos
que pueden influenciar la decision,

Una estrategia de crecimiento supone entonces que el Estado tenga una
cierta posibilidad de escoger las orientaciones y las prioridades del proceso de
produccién, Una estrategia supone el establecimiento de normasy de criterios
que introducen una discriminacion en las modalidades de intervencién. La
discriminacién implica que se consideren ciertas actividades, ciertas empresas
y ciertas regiones, con respecto a otras que no se consideran. El concepto de
diseriminacién excluye las politicas generales, comolalucha contralainflacién,
por ejemplo, en la definicion de una estrategia, *3

Como ejemplos de objetivos de intervencién discriminatoria que sean
pertinentes con la actividad de las émpresas piblicas, podemos mencionar las
medidas en el campo del capital extranjero, la designacién de sectores priori-
tarios para la inversién publica, las politicas de desarrollo regional, etc. Una
estrategia estd compuesta de un conjunto de objetivos.

Surge inmediatamente la pregunta de la coherencia en las medidas puestas
en practica para la realizacién de la estrategia anunciada. Esta pregunta
comporta tres niveles: el delaarticulacion entre los objetivos, el de los medios
de intervencidn y el de los aparatos a cargo de la realizacion de estas politicas.
La incoherencia se puede manifestar tanto entre los niveles como al interior
de cada uno de ellos.

Es frecuente que la enunciacién de la politica general de un gobierno
sea contradictoria. La logica del discurso debe entonces estar situada ya sea
en el nivel politico ya en el nivel del proceso econémico. Es por eso que
tenemos que distinguir los objetivos que pueden ser prioritarios y, en este
caso, pasar del nivel tedrico general al nivel del anélisis de las realizaciones.
En tal distincién aparecerd, por ejemplo, que un pais subdesarrollado y
dependiente no puede, dadas las relaciones de dominacién que define la
divisién internacional del trabajo, equiparse en los sectores decisivos exigiendo
de los parines extranjeros una tasa elevada de nacionalizacion de la produccion,
Las inversiones de infraestructura son muchas veces incompatibles con el
nacionalismo econémico, El examen de las realizaciones nos permitira
entonces distinguir en el discurso lo que constituye el objetive prioritario.

A los objetivos identificados deben corresponder los medios de su
realizacién. Es una vez mds el problema que pueden encontrar ciertos paises
subdesarrollados, Por ejemplo, la participacién de grandes agencias interna-
cionales de financiamiento limita necesariamente la contribucion de los
productores nacionales.
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En fin, la toma de decisiones y la funcién de operacionalizacion de la
estrateqia, tienen que ser delegadas a una administracibn competente, cuya
jurisdiccién corresponde al objetivo v a los medios para ponerse en practica.
Surge aqui la pregunta del doble control politico y administrativo de las
empresas piblicas. Este aspecto es fundamental, porque, muy a menudo, es
la misma estrategia la que puede ponerse en discusién. Es menos bajo el
aspecto de control y mds bajo el de los limites que se estiman necesarios para
la autonomia de gestidon de las empresas pubticas, que este problema debe ser
abordado, a fin de evitar lo que Lionel Monnier define con el término de

“deriva estratégica”, 4

3.2 Relaciones Politicas y Estrategia de Crecimiento

Ya hemos mencicnado que el objetivo del crecimiento economice
se impone a nivel politico como objetivo prioritario. Esto supone que se
opera todo un trabajo de mediacién entre intereses competitivos asi como un
esfuerzo de conciliacién destinado a precisar las modalidades dela distribucion
de los costos y de los beneficios a corto y a largo plazo. Las presiones econd-
micas y, en particular, la gran movilidad de capitales, al igual que las presiones
de orden politico y mds precisamente la coyuntura electotal, requlan la
realizacién de proyectos de desarrollo. La intervencion del Estado tiende a
generalizarse, Ya no se trata de sostener el crecimiento sino de maximizarlo.
Con relacién a esto, serdn favorecidos los proyectos a corto plazo y de fuerte
rentabilidad,

Come toda decisidn politica, la intervencién econdmica del Estado serd
buscada, tolerada, o encontrard una fuerte oposicién, seqin la composicién de
la estructura social y el dinamismo de la iniciativa econdémica nacional. Una
burguesia débil buscara la ayuda del Estado y querra asociarse a sus proyectos.
Una burguesia mds dindmica deseard que el capital piblico asuma una parte
de sus costos de inversién con capital publico, pero se resistird a todo control
del Estado sobre la actividad productiva. Una burguesia en crisis presionara
para que el Estado asuma los sectores no rentables para recuperar su capital y
orientarlo hacia actividades mds lucrativas. Cada situacién vista puede ser
caracteristica de una economia, No obstante es mds probable que el conjunto
de estas posiciones se contrapongan. Es entonces cuando interviene la media-
cién necesaria del Estado entre las diferentes clases y fracciones de clase.

La empresa publica no parece ser un instrumento particularmente
sensible a las demandas populares. Ella no tiene tendencia a crear un gran
namero de empleos. Por lo mismo, una nacionalizacién es raramente la
consecuencia de una movilizacidon popular auténtica. Una manifestacién
colectiva de inspiracion nacionalista generalmente apoya el proyecto de una
fraccién de la burguesia o de un sector del Estado (las fuerzas armadas, por
ejemplo) en favor de un modelo de desarrollo.*> El resultado, entonces, es
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que la empresa piblica es un aparato del Estado nacido de las relaciones
sociales entre las diferentes fracciones de la burguesia y de su expresién
politica. Ma4s que los otros instrumentos de politica econdémica, la empresa
del Estado responde a los intereses de la clase dirigente, mediatizados por el
sistema politico y las instancias burocraticas.

La naturaleza del sistema politico modifica el modo de gestién de los
"aparatos del Estado en general y de las empresas piblicas en particular. En
un sistema politico abierto, los controles se gjercen por las diferentes instancias
de poder que son el gobierno y las asambleas elegidas. Estos controles son
potencialmente importantes aunque a menudo no se utilicen eficazmente y se
consideren frecuentemente insuficientes.*® En un sistema politico cerrado,
es decir que se caracteriza por 1a exclusion de la mayoria de la poblacién y
por las reglas extremadamente restrictivas de acceso a la influencia, la ausencia
de control confiere a los aparatos publicos un mayor margen de autonomfa.

Por lo tanto en un régimen autoritario (marcado por una fuerte centra-
lizacién de poder en el seno del ejecutivo} podemos asistir a Ia multiplicacién
de las redes de poder y de influencia, dade que cada agencia gubernamental
sirve como lugar de acceso a una clientela privilegiada. Hay una multiplicacién
de lugares de poder y se nota una verdadera eclosién del Estado que aumenta
la resistencia a toda tentativa de regular coherentemente las politicas pablicas.
Podemos, en consecuencia establecer una relacion directa entre los poderes
discrecionales que posee un Estado y 1a autonomia de gestién de las empresas
plblicas,

3.3 Estrategia de Empresas y Coherencia de Intervencidn

La empresa piiblica estd entonces, sometida a presiones econd-
micas v a la vez politicas, Es igualmente una organizacién que, a este titulo,
desarrolla sus propias reglas de gestién y tiende a definir y a perseguir objetivos
que le son propios.

Numerosos autores se inclinan sobre los factores organizacionales e
incluso psicoldgicos que afectan el funcionamiento y la rentabilidad de las
empresas. Los economistas han tratado de identificar el costo asociado a la
indispensable difusién de la autoridad en el senc de la organizacién (se trata
de la cuestion de la relacién director-agente).#7

La autonom{a asociada a la funcidn de gerencia (Managerial Discretion)48
puede llevar a los administradores de empresas a perseguir objetivos que les
son particulares:

“La discrecion administrativa ( . . . ), se define como la habilidad de los
administradores de escoger y perseguir objefivos y estralegias que

difieren de los propios™. 4%
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Sin embargo perseqguir objetivos contradictorios debilita necesariamente
la coherencia de la organizacion.

El problema de la autonomia de gestion se aplica a todas las organiza-
ciones y no es especifico para las empresas publicas. Las investigaciones
actuales son todavia muy preliminares para que se pueda concluir que ia
autonomia de los administradores de las empresas pablicas es mds importante
que de la que disponen los gestores del sector privado.’® No obstante,
podemos afirmar que la relacién ‘‘director-agente” es particular en el caso de
la empresa piblica, donde el propietario es el Estade v su interés no puede
ser reducido a la maximizacién de la ganancia. De igual manera, el interés
econdmico no es el factor que motiva a los administradores piblicos. El
andlisis que sigue no toma en cuenta la preferencia de los administradores,
sino que trata de precisar la antonomia asociada a la funcién de gerencia
especifica a las empresas publicas,

La empresa del Estado busca dos objetivos conjuntos: como toda
empresa quiere asegurar lo mejor posible su desarrollo, y como todo aparato
de Estado quiere acrecentar su autonomia de gestién.®! Sus objetivos consti-
tuyen globalmente lo que podemos llamar la estrategia de empresa:

“En respuesta a las directivas muy débiles vy frecuentemente inseguras
de los poderes publicos, asistimos casi “naturalmente’ a la emergencia
de estrategias de empresas cuyo objetivo consiste en subrayar las indeter-
mingciones que deja subsistir el plan del Estado (. . . ). La firma accede
a una vida propia v tiende a liberar sus propios criterios de gestion, que
no son excepcionalmente los de la maximizacion de la ganancie o del
interés general™,>2

Es decir, que la empresa del Estado no suscribe enteramente ni los
objetivos politicos ni los econémicos que le son asignados.

Si la empresa publica aceptara plenamente la logica de su funcién
econdmica, no nos encontrariamos con tantas empresas deficitarias. Por
otra parte, las empresas del Estado no parecen aceptar de buena gana ser
consideradas como un sexvicio a la colectividad, su papel social les parece una
presidn a la cual hay que resistirse, En fin, no podemos rendir cuenta de la
légica de la gestion de la empresa pablica si no es invocando el cardcter
ambivalente de lainstitucidn, es decir, recalcando su doble pertenencia al sector
privado y ai sector piblico. No podemos quedar satisfechos de un andlisis
que concluye en el caracter indeterminado del papel v del comportamiento
social, econdmico y poiitico de las empresas publicas,

La légica de la gestidén pablica puede ser comprendida si la burocracia
es reconocida como un lugar de poder, Al papel social que el gobierno quiere
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que ellos jueguen, los administradores de la empresa piblica oponen una
exigencia de autonomia. Al objetivo de crecimiento que le es asignado al
capital piblico, la burocracia prefierela estabilidad.>3 Los administradores de
las empresas del Estado se apropian y utilizan el espacio identificado entre la
economia publica y la privada como campo de maniobra para contrastar,
tanto la influencia del sector privado, como los controles burocrédticos del
gobierno, -Este espacio que deberia permitir al Estado poner en marchauna
estrategia de intervencién, se ve confiscado por la burocracia en su voluntad
de autonomia. Aqui estd lo que explica la constante lucha entre los admi-
nistradores que quieren acrecentar su poder discrecional y los representantes
politicos que desean ejercer mas control sobre la actividad de las empresas
piiblicas. >4

El Estado posee un buen niimero de poderes provistos de una reserva de
autoridad que le pueden servir en su voluntad de control de la empresa piblica.
El gobierno dispone del poder financiero, nombra los principales administra-
dores y fija su remuneracién. El gobierno posee la autoridad, v es tal vez
alli donde reside su principal poder de transformar la organizacién de la
institucién y de modificar las relaciones de poder en su seno. Es asi que
asiste muy reqularmente a las reorganizaciones administrativas que de hecho
son operaciones de ‘‘recuperacion de control”,

La empresa dispone de su lado, de un gran niimero de recursos, El
gobierno electo es responsable delante del pueblo de la actuacion de la
empresa publica. Los administradores pueden, entonces, en cierta medida,
negociar con el gobierno y obtener concesiones de autonomia a cambio de
dar seguridad de la buena realizacién del plan.

Ademds, la empresa plblica aprovecha de la ley de permanencia de
las instituciones, la sequridad, pase lo que pase, de resistir a un ministro que
tenga demasiada iniciativa,’® La firma posee un poder decisivo que general-
mente sobrepasa la capacidad y voluntad de control de los politicos. La
empresa del Estado posee el control exclusivo sobre las informaciones
concernientes a sus operaciones y proyectos:

“En general el control de la empresa piblica sobre la informacion es
critico inclusive cuando la investigacién externa sea intensa ¥ sofis-
ticada, la empresa puede influenciar el nivel y la calided de lo que
tendria que decir. Los mismos requerimientos de contabilidad llegan a
menudo a un resultado significativo, como parte del proceso de contra-
tacién bilateral entre la firma v las agencias de control ptiblico.” 5

En fin, puede ser que la capacidad de control que posee un Estado sea
extrernadamente limitada. Es posible que un gobierno no disponga entre su
personal, de expertos para evaluar las operaciones, frecuentemente muy espe-
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cializadas y técnicamente complejas, de una empresa. En esas condiciones,
la autonomia de que disponen los admmlstradores de la empresa del Estado
no es particularmente extensa.”’

Los objetivos de autonomfa y de estabilidad de que ya hemos hablado no
afectan solamente el funcionamiento de la empresa piblica, sino también tienen
consecuencias sobre la inversién y su modo de gestion. Asi, la estabilidad de
Ia institucién obliga a minimizar los riesgos que acompafian necesariamente
toda nueva inversién. No se podrd emprender un nuevo proyecto si no esta
#sequrado con las mejores garantias de éxito. Si el proyecto llega a tener la
talla optima, poseer el mejor equipo y la tecnologia mas elaborada y mds
fiable, la inversiém serd rdpidamente tomada en cuenta. Contrariamente a
lo que afirma D. Lal,® consideramos que esta tendencia se inclina muy
poco a la formacion de los administradores o al hecho de que los que deciden
dispongan de sumas considerables sin asumir directamente el riesgo financiero
de sus decisiones, Se inclina mas a favor de la estrategia de desarrollo en la
cual seinserta la inversién piblica. Sobre este asunto, compartimos la posicién
de Francisco Sercovich:

“Es conveniente saber, por ejemplo, que el principal objetivo hacia el
cual se orientan los proyectos de amplia inversibn por parte de la
empresa del Estado es el de asegurar los futuros abastecimientos de
cualquier tipo de produccion de que se trate. Estos provectos muy g
‘menudo gozan de tratamientos privilegiados en virtud de los objetivos
nacionales que orientan su realizacion. Por lo tanto ellos han adquirido
le mdxima prioridad y lo concesion de fode clase de tratamientos
especiales, a tal extremo que se aprovechan de la condescendencia de
varias dreas de legislacion. A menudo esto origina procedimientos
discrecionales y el manejo de le informacion por parte de las propias
empresas del Estado. Normalmente esto requiere que la empresa
pitblica actite cuidando minimizar los riesgos, por ejemplo emprendiendo
" proyectos “llave en mano” de primera consideracibn, que tomen en
cuenla la eleccion de Ia tecnologia y los servicios de monta)e en la que
la faabzhdad sea medida sobre la base de antecedentes

La preocupacioén por la independencia estimula a la empresa del Estado
a buscar una mayor independencia financiera y, por este mismo hecho a
recurriv lo menos posible al financiamiento publico. La empresa busca
entonces aumentar sus entradas provenientes de la venta de bienes y servicibs
v tenderd a resistirse a un gobierno que desee subvencionar indirectamente
al sector privado manteniendo sus precios a un nivel artificialmente bajo.
Para diversificar las fuentes de financiamiento la empresa apelara al mercado
financiero privado nacional y extranjero, sin titubear, en ciertos casos, en
aumentar considerablemente la deuda publica.
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Hace falta recalcar una aparente contradiccion en el comportamiento
de la empresa de Estado que, por una parte, desea una mayor independencia
del poder piblico, pero por otra parte, tiene tendencia a emprender proyectos
de envergadura que limitan su margen de maniobra financiera. Este compor-
tamiento paradéjico hace mds evidente la diferencia que existe entre la
empresa pablica y la firma privada. La primera se escapa a las leyes de funcio-
namiento del mercado y no obtiene ventaja para buscar la maximizacién de
sus entradas, ya que su capacidad de endeudamiento es independiente de su
margen de ganancia.%® Asegura entonces su rentabilidad, realizando grandes
proyectos que le garanticen una cierta impunidad. En efecto, un proyecto
prestigioso y de gran envergadura, una vez puesto en marcha, es menos
susceptible de ser cuestionado que un proyecto menos importante.

Los objetivos de autonomia y de estabilidad que son propios de las
empresas pablicas crean problemas fundamentales para las sociedades subde-
sarrolladas que desean disminuir su dependencia y estimular la produccién
nacional. Las condiciones propias del financiamiento internacional, la prefe-
rencia hacia los proyectos de envergadura, junto con el deseo de minimizar
los riesgos, son factores que hacen de las empresas publicas de los paises
subdesarrollados “partners”™ objetivos de las grandes transnacionales extran-
jeras. Los grandes proyectos en los sectores dindmicos, requieren inversiones
considerables y por lo tanto no podrian ser emprendidos sin ayuda financiera
exterior. La tecnologia es invariablemente propiedad de una firma extranjera.
Incluso en los casos en que los productores nacionales pueden contribuir en
parte a la demanda de bienes de equipo, ellos son generalmente incapaces de
ser a la vez competidores a nivel de precios y de ofrecer las garantias de
calidad que exigen las empresas del Estado.- Es asi como se puede afirmar
que el capital extranjero en las scciedades subdesarrolladas v dependientes,
viene a ser un instrumento que contribuye a establecer el reconocimiento
(legitimacién) del capital publico.5!

El problema que crea la introduccién de la empresa pablica en una
estrategia de crecimiento y la cuestion de la coherencia de intervencién ha
provocado la necesidad de examinar brevemente las condiciones del control
reciproco entre gobierno y empresas piblicas. Esde este modo como aparecen
instituciones especificas que tienen tendencia a apropiarse del espacio de
intervencién entre la economia publica y la economia privada. De esta compro-
bacion deriva que no podemos quedarnos satisfechos con una respuesta
indeterminada al problema de la coherencia de la intervencién, como lo hacen
muchos autores que concluyen en el doble papel de la empresa piblica,
dividida entre su doble condicién de aparato de Estado y de organizacién
productiva,62

La identificacién de los objetivos propios de la empresa incluye la
ambigliedad y la especificidad de su modo de funcionamiento. Es asi como
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la empresa pablica, aprovechando la ventaja gue le confiere su insercién en
el Estado, tendrd la tendencia a acercarse al mercado con el fin de cubrirse
detras de las presiones econémicas que le permiten escapar del control del
Estado, La empresa piblica, de este modo tendrd tendencia a acentuar la
solidaridad que la liga al mercado y a desarrollar sus vinculos con el sector
privado {racional e internacional) para limitar las presiones que le impone
su papel social, o '

La estrategia de empresa por consiguiente, presenta numerosas dimen-
siones y posee los medios politicos para su realizacién. Como la empresa
publica tiene la capacidad de recuperar, en su beneficio, la estrategia de
intervencion (se trata de la “deriva estratégica”) creemos que es falso identi-
ficar, tanto a nivel de medios como a nivel de objetivos, al Estado y las
empresas publicas. Existen contradicciones fundamentales que impiden
considerar las empresas del Estado al mismo titulo que los otros medios de
intervencién, como instrumentos de politica economica. La bisqueda, por
parte de la empresa del Estado, de realizacién de sus objetivos particulares y
la falta de control por parte del gobierno, impiden hablar de coherencia de
intervencién, Las contradicciones que hemos identificado no son insupe-
rables, pero deben ser tratadas dentro de una relacion constante de negociacion
que hacen intervenir no solamente las relaciones de poder y de autoridad en
¢l seno del Estado, sino que también los medios de control del sistema politico.

4,  Conclusién

Se tratdé de examinar la empresa piblica desde el dngulo de su contri-
bucién al crecimiento econdmico buscado por el gobierno, y de determinar
si la empresa piblica puede servir de instrumento de politica econémica, en
qué perspectiva y con qué impacto posible.

La estrategia de crecimiento supone una cierta coherencia de inter-
vencién. Parece, curiosamente, que los objetivos politicos del Estado v los
objetivos particulares de la emprésa piblica (considerando a la vez sus vinculos
privilegiados con el mercado ¥ su funcidn social) no son conciliables mas que
en un sentido muy particular: si el Estado hace suyos los objetivos de las
‘empresas (!). El Estado dispone de un espacio de intervencién muy reducido
alrededor de las empresas publicas. Los objetivos de politica econdmica y
los instrumentos para su realizacion deben ser confrontados en cada ocasion
con las exigencias de autonomia de la empresa publica y a.la vez con los
medios de que dispone para hacerlas valer,

La autonomia de la empresa del Estado se manifiesta en cuatro niveles.

Distinguimos, primero, la autonomia politica, es decir la capacidad de la
empresa de definir sus politicas de desarrollo y su libertad de inversion.
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Sequndo, entendemos por autonomia de gestion, la capacidad de la empresa
de determinar Lbs medios v de decidir la organizacion para alcanzar sus
objetivos. Por autonomia financiera entendemos, en tercer lugar, la capacidad
de autofinanciamiento de la empresa. Esta comprende a la vez, la rentabilidad
y la posibilidad de acceder a fuentes externas de financiamiento, Finalmente
distinguimos una autonomia de capital, que comprende la capacidad de la
empresa del Estado de disponer libremente de su excedente para invertirlo
en sectores que ha escogido, 53

Por 1ultimo subrayemos que las diferentes proposiciones relacionadas
con la forma de funcionamiento de la empresa publica, su capacidad de
estabilizacién, su bisqueda de autonomia y su resistencia a los controles
plblicos deberdn ser objeto de investigaciones sisteméticas, a fin de esclarecer
¢l problema fundamental de la importancia real del espacio de intervencidn
del cual los Estados disponen.

NOTAS

1 Este articulo es parte de un proyecto FCAC, elaborado en 1979 que se titula:
“Estado y Desarrollo: Un Estudio sobre el Impacto del Control Piblico de la
Energia sobre la Estrategia Industrial”. Este estudio reiine al profesor Thomas
Bruneau de la Universidad de McGill, al autor, y un equipo de tres estudiantes:
Delfino Campanile, Michel Duquette y Réger Mogloire. Ademis de otras personas,
agradezco a André Blais, Luis Carlos Bresser Pereira, Jorge Niosi y Raymond
Vernon que me hicieron el favor de leer y comentar la primera version de este
trabajo.

2 Aharoni, Yair, Markets, Planning and Development, Cambridge, Ballinger Co.,
1977, p. 2.

3 Monnier, Lionel, Capitaux publics et stratégie de 'Etat, Paris, PUF, 1977, p. 18,

4  Es un poco la idea que encontramos en los marxistas que predicen la erisis inmi-
nente del capitalismo, a la cual no obstante se escapa. Porque si el capitalismo
prepaca la crisis final 2 partir de sus propias contradicciones, los mecanismos de
autorregulzcién (a través del Estado) la frustran constantemente. Por otra parte,
si la crisis actual es seguida de un largo perfodo de expansién (1948-1973) mds o
menos ininterrumpido, es comprensible por qué los poderes publicos no se hayan
preocupado mucho por la estrategia de intervencion,

5 Monniet, Lionel, op. cit,, p, 22.

6  Holland, Stuart, The State as Entrepreneur; New Dimensions for Public Enterprise:
Thke IRI State Sharebolding Formula, Londres, Weidenfeld and Nicolson, 1972,p. 6.
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POLITICAS TECNOLOGICAS Y SU IMPACTO EN LAS
EMPRESAS PUBLICAS LATINOAMERICANAS

Waeren {Win} Crowther

Frtroduccibn

En aste estudio se sustentan algunas propodiclones relacicnadas con las
politicae teencldgicas y se intenta analizgrag, 4 1a Juz de estudics realizados
sabra smprazss piblicas latmoamereanar y sobre slstemas de transfareneis
de tecnologlz. Las proposicionss son las dgquientes:

a) La emprem piblica jusge un papal decisive m la determinaeidn
de 1a efloacdz de las politicas tecnclfgicas nacionales y an la posiciom del
pais para la zegoclacién de transfarencia de tecnologia.

b) A largo plazo, los modelos de trensferencia de tecnclogfa a la
empresa pitblea, que predominan acteslmesm, Goasicaarin seos problemas
a la empresa misma dado gue:

i) Lac emprosms anmentan ceda vez més sy dependencia tecnoldgica, en
lugar de desarvollar una capacldad inderne de dasarrollo tecnolGgico.

i) Las empress plarden contacto con las neceddades y condiciones reales
para su funcionamiente dento del contexts naciopal, adoptande
critezios de decizidn y patrones de evaluacidn no aptos para esas neces-
dadles y condiciones,

¢] Entre las condiciones necesarias para que una empresa plbleca
latintamericans 9 desarrelle y partbcipe con una posicidn negocdadora mas
fuerte en la transferencia de tecnologia rads apropiada destacan:

1) La evoluclén constante de la definkcldn de las fundiongs bisicas ds la
empress priblica, en términos de los problemasg v deeafios del dessreqllo
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nacional. Por ejemplo, las empresas en el sector de servicios (salud,
transporte, etc.) podrian centrarse en su contribucién al sector produc-
tivo, empleo v condiciones minimas de salud y bienestar; las empresas
del sector de exportaciones y de servicios comerciales (bancos, compariias
de “trading”, ete.), podrian centrarse en la promocién del comercio y
en la maximizacién del valor agregado; las empresas directamente
relacionadas con la produccién y mercadeo de bienes para el consumo
interno, podrian centrarse en la distribucion de beneficios y en las
necesidades bésicas de la poblacién; las empresas que construyen y
mantienen infraestructura social {“‘overhead capital”’) podrian centrar
su atencién en la participacién de la comunidad en el planeamiento de
proyectos, en el desarrollo y preservacién de los sistemas ecolégicos y
econdmicos de supervivencia, y en el mantenimiento de la infraestruc-
tura. Si no se hace un esfuerzo para definir y mantener las funciones
de la empresa publica flexibles y en desarrollo, la empresa implicita-
mente adopta funciones que responden a esquemas universales y a
paquetes tecnoldgicos; el nivel de autonomia durante el disefio y
negociacién sobre especificaciones tecnolégicas disminuye notablemente.
Naturalmente, el nivel de autonomia y de flexibilidad que es posible
obtener, dependera también de muchos factores ajenos al control de la
empresa, los cuales tienden a ser exagerados, razon por la cual nosotros
preferimos enfatizar en este estudio los factores que pueden ser mane-
jados dentro de la empresa o a nivel nacional.

La modificacién inmediata v la evolucion constante de los procesos
internos de toma de decisiones concernientes a nuevas inversiones y
proyectos de inversién, y a la contratacion de consultores o a la soli-
citud de cooperacién técnica, para que estas decisiones dirijan las
politicas de desarrollo nacional y el desarrollo tecnolégico interno de
la empresa. El énfasis aqui estd en los preparativos de la seleccion de
tecnologia y en el proceso de adquisicion, pues el proceso de nego-
ciacién de la transferencia tecnolégica ya estd en marcha con la idea
de una posible solucién tecnoldgica para un problema. Esta idea puede
ser el primer elemento transferido, el cual determina como va a ser
definido el problema mismo. Las decisiones iniciales tienden a crear
la necesidad de un paquete tecnoldgico, en lugar de producir un cuestio-
namiento basico acerca del problema,

El planeamiento y la programacién tecnoldgica y la administracion
y control de los proyectos y las unidades de trabajo de la empresa
en términos amplios, que constantemente anticipan y predicen los
requisitos tecnoldgicos v que detectan y desarrollan innovaciones
creadas internamente para satisfacer estos requisitos. Esto requiere
considerable sofisticacion y flexibilidad en el acceso y flujos de infor-
macidn en la empresa. Se necesita informacién de calidad concerniente a



las copciones tecnolégicas, tendencias de los precios relatives de los
factores de produccidn y talento humano local, asi como otros factores
que permiten a la empresa ser mds exigente y especifica durante la
negociacidn de las transferencias tecnologicas.

El argumento basico que orienta la prospeccidn de este estudio consiste
en que debe haber un ordenamiento interno del manejo de la cuestién tecno-
légica dentro de la empresa, como un complemento necesario de una posicién
negociadora fuerte. De otro modo, las semillas de la dependencia continuaran
siendo sembradas sutil pero efectivamente a través de las relaciones profesio-
nales, académicas y de trabajo entre la gente de la empresa y aquéllos que
promueven las soluciones universales “empaquetadas”.

La empresa publica es casi siempre sdlo una institucién entre muchas
en una cadena de accién que conduce a la produccién de un particular bien,
servicio o rorma. El Estado busca idealmente medios justos y eficientes para
esa produccién, reconciliando las demandas politicas conflictivas o diferente-
mente articuladas, concernientes tanto a los medios como a los fines de esa
produccion.

Las funciones en esta cadena, las cuales vienen a ser las responsabilidades
de Ia empresa piblica son, a menudo, 165 centros © concentraciones mismas
de! desarrollo y dependencia tecnoldgicas en los paises latinoamericanos.

Las causas sociales de la creacién de la empresa pablica incluyen el
crecimiento de la profesionalizacion alrededor de las actividades de Estado
mas intensivas tecnoldgicamente, y la demanda por parte de los profesionales
de un contro} cada vez mayor v de autonomia sobre la administracion de su
trabajo. Ya sea que esta tendencia hacia la descentralizacion de las actividades
tecnoldgicamente intensivas sea justificable o no {y hay ciertamente fervor
ideoldgico sustancial a su favor cimentado en los supuestos “intereses no
politicos”), ha tenido un gran impetu durante las Gltimas décadas.

Una consecuencia de este Impetu es que las empresas publicas tienen la
libertad de adoptar las estrategias de desarrollo tecnologico e institucional
que no estén a tono con las politicas tecnoldgicas y cientificas de sus paises
y que pueden debilitar esas politicas. Estas discrepancias saltan cuando las
politicas nacionales no toman en cuenta las demandas politicas y tecnologicas
especiales de la empresa y los dilemas de su status semiautdnomo. Propo-
nemos aqui que se trate de reintegrar los intereses de la empresa publica y del
Estado como un todo, sugiriendo los objetivos del desarrollo tecnologico
que puedan ser considerados constructivos y complementarios en términos
nacionales y empresariales.
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En este articulo se ofrece un modelo que muestra que la empresa ptblica
es en s misma un sintoma del “ciclo de modernizacién’ que explica la depen-
dencia tecnologica entre los paises en desarrollo y los mas industrializados.
La empresa piblica en Latinoamérica ha sido un instrumento de un tipo
particular de “modernizacién” desde la 1ltima parte del sigle XIX, muy ligada
a los esquemas de administracién de las grandes corporaciones de los paises
industrializados. El punto apalitico central radica en que las estrategias de
desarrollo institucionales y tecnolégicas implicitas de la empresa piiblica en la
regién, han fomentado una dependencia que ha sido ‘‘no saludable” para el
pafs y, a la larga para la empresa misma. Es una estrategia que estd directa-
mente opuesta al logro de los objetivos del desarrollo tecnolégico.

Los paises latinoamericanos han experimentado intensamente una gran
cantidad de estrategias para enfrentar al problema de las capacidades de desa-
rrollo tecnoldgico. Cada estrategia tiene sus propias implicaciones para la
negociacién -por parte de la empresa piblica- de las transferencias de tecno-
logia, y ninguna ha tenido éxito en asegurarle a la empresa pdblica una
posicibn mds favorable en el acceso y la discriminacién concerniente a las
tecnologias importadas. Ninguna de estas estrategias tampoco han tenido
éxito en el nivel nacional en términos generales. No han probado ser sustitutos
viables del “‘ciclo de modernizacién”.

La conclusién es que debe haber mas experimentacién de métodos
eclécticos en ¢l problema de la negociacién de las transferencias tecnologicas
y que éstas deben ser complementadas por estrategias de desarrollo institu-
cional y tecnolégico en el nivel institucional, particularmente entre empresas
pablicas. El problema de tomar decisiones en las aplicaciones y adquisiciones
tecnoldgicas involucra todos los niveles de decision, desde las mds altas
autoridades del Estado hasta el trabajador de proceso o de servicio, quienes
deben ajustarse a la tecnologia ¢como una herramienta de trabajo. Laimple-
mentacion de una tecnologia inapropiada crea un considerable conflicto entre
estos niveles de decisién. Estos niveles estdn influenciados en forma diferente
por la negociacién de los paquetes tecnologicos del exterior, y asi, distintos
compromisos formales e informales son establecidos con las fuentes y quienes
adquieren estos paquetes. La ““negociacion’ de las transferencias de tecnologia,
por lo tanto, no esta limitada al convenio de los términos de un contrato de
venta y mantenimiento. Es mucho mds compleja; y la posicion negociadora
del pais es debilitada en el grado de que los grupos de trabajadores, conse-
jeros, administrativos y politicos se relacionan separadamente y con metas
contrapuestas a las fuentes de la tecnologia,

1. Los Objetivos del Desarrollo Tecnolbgico
En sentido practico, el término “Tecnologia” se refiere a conjuntos

estrechamente interrelacionados de maquinaria, soffiware (o programacion, y
sistemas de informacién y evaluacién que acompafian a la tecnologia), nece-
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sidad de recursos humanos (habilidades), e instrucciones para la ejecucidn.
Una tecnologia es la combinacion de esos recursos con el “saber cémo”,
combinacién que opera o funciona en su conjunto, con un sentido estricta-
mente técnico (por ejemplo, situaciones de laboratorio altamente controladas)
para producir o modificar un bien o servicio. La tecnologia se convierte en
un paquete tecnolbgico cuando es enmarcada en un simbolo y cuando esta
sujeta a una serie de decisiones de eficiencia econémica y de utilidad tecno-
légica. Un paquete tecnolégico es conocido popularmente por los simbolos
asociados con alguno de sus componentes, o por los usos més corrientes que
se le dan. Estos simbolos son incorporados al paquete, generalmente con el
interés de promover los objetivos de un grupo comercial, técnico o profesional.
Es probable que posteriormente las necesidades de aceptabilidad politica y de
promocién social hagan que se adopten estos simbolos y que se respete la
inviolabilidad del pagquete.

Cor un .desarrollo que aproveche la tecnologia o con el desarrollo
teenolégico, se intenta conseguir las siguientes condiciones para el pals o
institucion:

a) Capacidad para identificar o traducir los principales problemas y
posibilidades socioeconémicas en términos de requisitos tecnoldgicos cohe-
rentes; a la vez que se pretende evaluar y preparar los recursos técnicos y
humanos para resolver esos problemas. Con ello se espera que la transferencia
de tecnologia se haga primordialmente con el objeto de promover ¢l desarrollo
de estos recursos, de cubrir las deficiencias de recursos o de intercambiar
tecnologias segin costos econdmicos comparativos.

b) Reconocimientos y promocién de la capacidad, en todos los
segmentos de la poblacién o de la fuerza productiva, para innovar, imple-
mentar innovaciones y para manejar sus efectos, teniendo muy en cuenta la
realidad socioeconémica del pais o institucién, .

¢) Presentacidén simplificada y difusién amplia de la informacion
concerniente a las opciones tecnoldgicas locales, para crear un ambiente de
didlogo y experimentacién en los niveles de produccion y servicios acerca del
disefio del producto, procedimientos de operacién, normas de ejecucién, etc.

d)} Andlisis de los componentes mecanicos y de software, de las nece-
sidades financieras creadas por los paquetes tecnoldgicos, y de la capacidad
para negociat, en términos razonables, unicamente los componentes que se
consideran necesarios.

e) Conocimiento del contenido ideolédgico de las tecnologias y de las

decisiones técnicas, reconociendo que la importancia de la tecnologia no radica
en su naturaleza supuestamente imperativa -lo cual es un mito- sino mas bien
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en su valor pedagogico, ya que conduce de lo conocido y percibido hacia lo
infinito e inferido. Por lo tanto, es preciso tomar grandes precaucicnes para
no caer en el error de aceptar indiscriminadamente paquetes tecnoldgicos
predeterminados o paradigamas profesionales.

Estos mismos objetivos son pertinentes a la empresa pablica cuando se
replantean en términos del nivel de responsabilidad. En otras palabras, éstos
son cbjetivos que puden ser perseguidos simultdneamente en diferentes niveles,
y como términos comunes de referencia, permiten una mejor integracion de
la estrategia tecnolégica de Ia empresa piblica con las politicas tecnoldgicas
nacionales.

2. El Ciclo de Modernizacion

El Ciclo de Modernizacion enfatiza los factores sociopoliticos y cultu-
rales que influyen en los inventos e innovaciones, en la creacién de paquetes y
seleccién de tecnologias, en los agentes y condiciones de difusién de tecno-
logias y en la confiabilidad de ias normas para su ejecucion, las cuales, casi
inevitablemente demostrardn que existen fallas en el uso de la tecnologia y
que es necesario volverse hacia la fuente original en busca de componentes
tecnologicos complementarios. Estos factores se presentan en forma esque-
mdtica en el Grafico 1.1

Una somera enumeracién critica de la incidencia de los factores sugeridos,
sobre las partes del proceso técnico modernizador se expone a continuacion:

2.1 Innovacidn e Invencibn

En este proveso intervienen diversos factores que ilustrativamente
pueden resumirse en cuatro tipos de problemas:

a) Hay una tesis opuesta a la que dice que la invencion es acumulativa
en el sentido de que es independiente y motivada por la necesidad técnica.
Propone que es mads util considerar las motivaciones e interacciones del inventor
v el inversionista en-las situaciones en que este Ultimo desea disminuir costos,
ganar batallas, aumentar su stetus, o disminuir los riesgos de las decisiones
econdmicas. Las mejoras, a diferencia de los inventos, generalmente estdn
relacionadas de marnera directa, con las condiciones inmediatas del mercado y,
especialmente, con los cambios en los precios relativos de los factores de
produccion,

b) Los sistemas de informacidn y prestigio en los paises subdesarro-

lados tienden a ser sopesados en favor de mejoras mediante la difusién de las
innovaciones adoptadas por las empresas transnacionales y no por las innova-
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ciones producto de la experiencia inmediata ni por la necesidad de resolver los
problemas del pails mismo. Esto significarfa que en un pais mas industrializado
hay mds incentivos, pero no necesariamente mds oportunidades que en un
pais en desarrolio.

c) En los paises en desarrollo hay un potencial considerable para
realizar innovaciones incrementales, “‘de planta”, ‘‘sobrelamarcha’’ y menores.
Pero es un potencial que se ve frustrado porque asocia el progreso, con la
inyeccién de paquetes tecnoldgicos a gran escala y con actividades de “‘inves-

tigacién y desarrollo”.?

d) Un factor clave para explicar la falta de reconocimiento a la capa-
cidad innovadora y la falta de oportunidades para la creatividad en la mayoria
de los paises latinoamericanos, es la actitud generalizada de que el estanca-
miento tecnoldgico es inevitable, a no ser que en la infraestructura se cuente
¢on un nimero minimo (masa critica) de los elementos considerados
“modernos”.

2.2 La Definicion Politica de Tecnologias

El punto central en tal difinicién son los intereses de los grupos
involucrados. En términos generales habrian dos tipos de grupos interesados:
Los que se benefician localmente con determinada tecnelogia y los que comer-
cializan y promueven internacionalmente la incorporacién de tecnologia. Sin
embargo, hay por lo menos tres clases de problemas:

a) Cuando un producto tecnolégico nuevo, o aparentemente nuevo,
como por ejemplo una locomotora o un computador es ofrecido en el mercado
internacional, los principales grupos interesados estudian la manera de influir
en la creacién de un paquete tecnoldgico basado en ese producto. Ellos
trataran de influir en la escogencia de soffware (la programacion de la aplica-
cién de la maquinaria y técnica, y los sistemas de informacién y evaluacion
que acompafian a la tecnologia), de las categorias de ocupaciones, las técnicas
de mercadeo v en el acceso a los mercados financieros que seran considerados
necesarios para la aplicacién o uso del producto tecnolégico. Tratardn de
definir ‘“‘mecanizacién’ en términcs de su computadora; “dieselizaciéon” en
términos de su locomotora, etc. Para estos grupos, los problemas, necesidades
y recursos de las sociedades u organizaciones que recibiran el paquete tecnolo-
gico son menos importantes, que sus condiciones y susceptibilidad de aceptar
esa tecnologia.

b) Por oira parte un paquete tecnoldgico generalmente lleva instruc-
ciones para su uso, indicaciones de cudles datos de ejecucién deben ser
recogidos y una serie de normas de ejecucion y rendimiento contra las cuales
los datos de ejecucién deben ser comparados. Estos componentes de
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evaluacién y de datos (el know-how), que son parte del cambio tecnologico
(incluso pueden ser el nexo del cambio), son disefiados para registrar y
evaluar los hechos comio si la tecnologia fuese a ser implementada en cualquier
cultura. Estos criterios por consiguiente no demuestran si la tecnologia es
apropiada sino mas bien, en qué medida la organizacién o sociedad receptora
posee los estandares modernos, o ha aplicado con éxito las técnicas modernas.
La retroalimentacién es orientada hacia el perfeccionamiento de la técnica y
no hacia propésitos organizacionales ni culturales. Se supone que la sociedad
o la organizacion necesitan adaptarse. Los componentes de datos y de
evaluacion de los paquetes tecnologicos son quizds, los instrumentos mas
sutiles y efectivos de dependencia.?

¢) Ademas, los paguetes tecnolégicos cominmente incluyen ciertas
normas donde se especifica cudles condiciones ¢ inversiones complementarias
requieren la tecnologia en cuestion; éstas son aceptadas a priori, sin que
medie ninguna comprobacién empirica,

2.3 Seleccion de Tecnologias

En la seleccién de tecnclogias intervienen, tanto aspectos actitu-
dinales, como incidencias de los paquetes tecnologicos en la limitacidn de las
posibilidades de seleccidn, en las contraposiciones tecno-ideolégicas, ¥ en la
definicién de criterios valorativos ¥ de evaluacién de alternativas tecnolégicas.
Algunos de los rasgos de mayor notoriedad de tales aspectos son los siguientes:

a) La seleccién de tecnologias en organizaciones o sociedades recep-
toras esta estrechamente ligada con la reduccién de la incertidumbre. Por tal
razén, la seleccidon es a menudo influenciada por las siguientes actitudes:

i) Preferencia por soluciones mecénicas, ain para problemas de organi-
zacién vy de administracion, que histdricamente se han resistido a la
introduccién de maquinaria.

ii) Enfasis en inversiones de capital, continuas y a gran escala, en lugar de
cambios marginales y menos costosos.

iii) Uso de la tecnologia en una rama particular de servicios o productos, y
no toda la gama de servicios o productos que podrian obtenerse de esta
tecnologia.

iv) Consideracion de los factores socio-politicos y de mano de obra come
fuerzas para superar o evitar, y no como fuentes de energia itil y como
elementos de control pata asegurar que la tecnologia sea relevante a las
condiciones y objetivos sociales,
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b) Debido al proceso mediante el cual se definen los paquetes
tecnolédgicos, la seleccion de tecnologias se restringe a una limitada serie de
posibilidades. Asi, mientras el progreso tecnolégico signifique la ampliacion
de las opciones tedricamente posibles, este progreso conducird a la sofisticada
presentacién de un nimero limitado de posibilidades que son, de hecho,
consideradas. Las razones claves por las cuales los paises subdesarrollados
aceptan esto son:

i) La creencia generalizada de que hay imperativos tecnologicos y que
éstos, junto con las expectativas crecientes de consumo, practicamente
hacen obligatoria la produccién de determinados bienes y servicios.

jii) La tendencia de analizar las limitaciones de una organizacién o de una
sociedad en términos de su habilidad para adaptarse a un tecnologia
previamente definida, en lugar de diagnosticar los problemas de la orga-
nizacién o sociedad y determinar los recursos con gue se cuenta, para
luego escoger o inventar la tecnologia apropiada a esos problemas y
IECUrsos.

jii) La tendencia a tratar de restringir el naumero de variables consideradas
durante la bisqueda de soluciones (“bisqueda problemistica”).

iv) La defensa hecha por profesionales y otros grupos, de un papel inter-
medio para la tecnologia, usando el mito de la posicion “antipolitica”
o “apolitica’.

¢) Las contadicciones entre las implicaciones sociales de la tecnologia
seleccionada v la ideologia del profesional o del técnico, generalmente pasan
desapercibidas para el profesional o técnico mismo. El profesional o técnico
generalmente distingue tres niveles de ideologia sin darse cuenta de que estd
actuando sobre la base de principios contradictorios. Su ideologia partidaria
es normalmente asociada con un partido politico o con una actitud hacia el
desarrolic politico-econdmico. En un nivel diferente, él justifica su trabajo
profesional o técnico en términos de consecuencias socio-econémicas, con
una vaga relacién a la ideologia partidaria global. Finalmente, un examen
detallado del contenidc de su trabajo a menudo demuestra una orientacién
ideolégica muy diferente; o cual resulta sorprendente para el profesional o el
técnico cuando se da cuenta de ello.

d) El paquete tecnoldgico generalmente es acompafiado por criterios
que tienen que ver con los valores y variables apropiadas para evaluar o ana-
lizar ias alternativas tecnoldgicas. La gama “legitima’’ de valores que pueden
ser asignados a coeficientes basicos tales como vida 1til de la maquinaria,
valor residual de la maquinaria remplazada, razén inversién/mantenimiento,
v tasa de retorno, generalmente es muy amplia (tanto como 50 por ciento
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entre los valores mds alto y mds bajo aceptables). Casi cualquier seleccion
tecnologica puede ser justificada mediante una combinacion de valores legi-
timos para estos coeficientes basicos, independientemente de los valores
obtenidos empiricamente para otras variables.

2.4 Agentes y Condiciones en la Difusion de Tecnologia

La difusion de tecnologia participa activamente en el Ciclo de
Modernizacién, mediante la actuaciéon de las corporaciones transnacionales
por un lado y los grupos profesionales locales y expertos internacionales
por el otro. Tal participacién, sin embargo, se apoya y genera condiciones
adecuadas para la difusién y transferencia regulada, entre las que destacan la
existencia de estructuras politicas favorables, la orientacion de politicas econoé-
micas y otras condiciones relacionadas con el financiamiento de proyectos,
las inversiones extranjeras, el desarrollo inadecuado de la investigacion local,
el cardcter y orientacién de las empresas pablicas, etc. Un somero analisis de
la diversidad de factores que intervienen en la difusion de tecnologias se
expone a continuacién:

a) Las corporaciones transnacionales son los principales promotores
de paquetes tecnolégicos, pues usualmente tienen un interés econdmico
directo en esa difusion. Ellas utilizan cuatro estrategias principalmente.
Primera, las corporaciones invierten grandes cantidades en la difusién y
venta de simbolos, incluyendo marcas comerciales, de los paguetes tecnolo-
gicos. Segunda, ellas intentan mantener una escasez artificial de informacién
tecnolégica, aprovechdndose de los instrumentos legales (tales como patentes}
para crear tal escasez, y negéndose a vender solamente la informacién que
ellas controlan, si no insistiendo en la compra de paquetes tecnolégicos
completos, los cuales incluyen tal informacion. Tercera, ellas multiplican
los beneficios de su control de *‘saber hacer” (know-how) por medic de
regalias, sobreprecios y otros mecanismos; especialmente cuando se pueden
establecer subsidiarias extranjeras. Todo esto ha sido analizado en estudios
anteriores.* Cuarta, las corporaciones han perfeccionade grandemente sus
métodos para obtener legitimizacién y aceptacion general de su propia
tecnologia, Los bancos y las organizaciones internacionales se encargan de
brindar reconocimiento y respaldo a la tecnologia en la forma en que es
ofrecida para su utilizacioén universal.

b) Grupos profesionales en la organizacién o sociedad que va a utilizar
wna nueva tecnologia se autoproclaman los expertos adecuados para tal
puesta en marcha, en la medida en que la tecnologia les abre las posibilidades
de dominar una nueva linea de trabajo relacionada con su campo ¥ que no
pondra en peligro el ambiente estable que ellos consideran conducente a su
trabajo.’ Los profesionales o técnicos expanden su trabajo para incorporar
nuevos intereses y tecnologias, generalmente a raiz de un largo proceso de
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negociaciones implicitas o explicitas con sus instituciones de trabajo y con
otros profesionales, Se trabaja con cuidado para proteger las prerrogativas
exclusivas que ya han sido obtenidas para tomar decisiones o hacer estudios
y para proteger la “autonomia” de ciertas instituciones (por ejemplo, empresas
puiblicas) que los profesionales o técnicos consideran como su materia y su
territorio politico. La nueva tecnologia llega a ser un simbolo de autoridad
del profesional.’ Una terminologia especializada para esta tecnologia ayuda
a reforzar esta autoridad.

¢) La transferencia de paquetes tecnolégicos inapropiados y el control
de decisiones concernientes a esas tecnologias (un control Hevado a cabo por
grupos téenicos o profesionales) dependen de la existencia de una estructura
politica nacional favorable a ese enfoque de seleccidn de tecnologias. Entre
los factores estructurales que favorecen el Ciclo de Modernizacién estén los
siguientes: ’

i) Que exista una tradicién de asignar la toma de decisiones en cuanto a
politicas especificas, a grupos profesionales. La existencia de sistemas
de carrera profesional y de sistemas cerrados de informacién, con canales
de acceso especiales brindados por los grupos elitistas a los profesionales,
son indicadores de tal tradicién. Otro indicador es el fortalecimiento de
las empresas estatales, las cuales tratan de imitar los patrones organiza-
tivos de las corporaciones transnacionales y de monopolizar un subsector
econdmico del pafs. Tales empresas, como se dijo anteriormente, a
menudo son dominadas por grupos profesionales.

ii} La distribucion de los beneficios econdémicos a los grupos de presion
mas poderosos, por medio de politicas incrementalistas o de hacer
una secuencia de favores a distintos grupos; por ejemplo, mediante
politicas crediticias ciclicas, las cuales provocan variaciones regulares
en las tasas de inflacién.

iii) Un habil aparato gubernamental centralizado, capaz de absorber o
reprimir las presiones creadas por nuevos grupos de presidn mediante
gastos gubernamentales que satisfagan las necesidades inmediatas de
estos grupos.

d) Hay algunas politicas econdémicas que tienden a reforzar la adqui-
sicién de paquetes tecnologicos, a no ser que se apliquen medidas correctivas.
Dentro de estas politicas se encuentra la sustitucién de importaciones.

e) El Ciclo de Modernizacién es reforzado por las siguientes condiciones:

i) Condiciones de financiamiento de proyectos de desarrolio que requieren
del uso de tecnologia del pals prestamista. Las mismas condiciones se
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aplican en forma mads sutil cuando las especificaciones de la tecnologia,
por ser comprada con el financiamiento de organismos internacionales,
son tales, que el pais receptor es obligado a recurrir a ciertos proveedores.

il) Las inversiones extranjeras directas conducen a una consonancia mayor,
por medio de las subsidiarias, con condiciones restrictivas, sobreprecio,
cldnsulas, ete.”

iii) El desarrollo inadecuado de la investigacién y desarrollo cientifico y
tecnoldgico locales (R & D), refuerza la dependencia de paquetes
venidos del extranjero.

iv) Las empresas publicas, creadas para producir bienes de exportacién en
combinacién con las compafiias transnacionales y para monopolizar el
mercado local, tenderdan a adoptar las especificaciones tecnolbgicas y
los controles de calidad de las corporaciones transnacionales.

v) Factores econdmicos y tecnologicos conducentes a obtener una propor-
¢idn mayor de “‘tecnologia comercial’ {conocimiento de propiedad) en
¢l paguete tecnoloégico.

f) Un agente clave en el mantenimiento del Ciclo de Modernizacién
es el experto internacional, ayudado por los sistemas de documentacion
tecnolégica de las organizaciones internacionales y las corporaciones transna-
cionales. En algunas ocasiones el experto internacional participa activamente
en la definicién del paguete tecnolégico, por tanto las corporaciones transna-
cionales estrictamente tratan de legitimizar el paquete incorporando esta ayuda.
De otra manera, €l experto aplica los parametros mencionados anteriormente
en la seleccién de tecnologias, las cuales forman parte de su “destreza’. El
experto es apoyado por las bases internacionales de datos, pues éstas son
mucho mas eficientes para la recuperacién de la informacidn que aparece en
los paquetes predominantes, que para permitir al usuario de la informacién
conocer y experimentar con los paradigmas o conceptos dominantes, Los
expertos internacionales y los profesionales nacionales se ayudan mutuamente,
brindando refuerzo técnico y apoyo politico y formando “‘comunidades
transnacionales™ formales e informales.

25 La“Onda Larga"” de Kandratieff, el Ciclo de Modernizacion
y las Caracteristicas de Defensa de los Paguetes Tecnologicos

“Un complemento del modelo tecnologico es la “‘onda larga’™ de
Kondratieff, iniciada por una innovacién importante, la cual conduce a una
serie de attividades innovadoras especializadas; sigue luego un periodo de
intensa competencia v de énfasis de innovacion en el “proceso” y no en el
producto.’ Naturalmente, el impulso inicial del Ciclo de Modernizacién
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como respuesta a una innovacién importante, estd relacionada con la disponi-
bilidad de factores y sefiales de mercado, y con restricciones qubernamentales,
especialmente en las economias mds industrializadas.

Una vez que la “‘onda larga’ se pone en movimiento y el desarrollo e
investigacién tecnolégica son de menor riesgo, el Cicle presiona el mercado al
méaximo, sobre todo en los paises en desarrcllo. Se organizan presiones
politicas y' actividades de mercadeo para impulsar la aplicacion y difusién de
las innovaciones sobre el “proceso’,

Contraric a los argumentos de que el presente sistema competitivo
favorece el progreso cientifico y tecnolégico, el Ciclo de Modernizacidn
establece que la flexibilidad en el disefio y en la aplicacion de tecnclogias
es sumamente restringida, Los problemas son definidos en términos de las
variables més ficilmente controladas, y ademads se da una fuerte tendencia
a descartar opciones, incluyendo aquéllas que podrian ser importantes
para anticipar, reconocer y resolver problemas ambientales. La rigidez y
restricciones poco naturales caracterizan la defensa de los paquetes tecnold-
gicos, y por lo tanto, de los objetivos organizacionales, de los paradigmas
cientificos, de las calificaciones profesionales, de los acuerdos politicos y de
otros “sistemas’’ que son promovidos implicitamente por tales paquetes. Aun
las nuevas tecnologias que buscan solucién a los problemas actuales del medio
ambiente son disefiadas y puestas en practica siguiendo el mismo patrén.

A largo plazo, el desafortunado resultado de todo esto es la tendencia
hacia €] divorcio entre las instituciones locales -particularmente empresas
plblicas- y las demandas politicas y socioecondmicas a las cuales las institu-
ciones deberian responder. FPor ejemplo, la puesta en practica temprana de
modernos sistemas de control administrativo en los sistemas ferrocarrileros
estatales de México y Sur América crearon cierta rigidez que obstaculizé la
modificacién de funciones y aplicaciones para satisfacer las cambiantes
necesidades de transporte en el pais. Al mismo tiempo, estos sistemas ayudaron
a crear un clima de guerra entre los ingenieros y los trabajadores, quienes no
poseian las condiciones laborales que les permitieran lograr los objetivos de
ejecucién de los sistemas de control. 10

La habilidad para adaptarse a las condiciones cambiantes es ain mds
necesaria para la pertenencia o subsistencia organizacionales. Los rapidos
cambios de los precios y Ja oferta internacionales de los mayores factores de
produccién, tales como energia, capital y tierra, presentan retos a los paises
en vias de desarrollo. Si las instituciones son rigidas acerca del rendimiento,
los pardmetros de ejecucion, los sistemas de costos, las prerrogativas profesio-
nales y otros factores que son importantes para la seleccion de tecnologias,
entonces las instituciones estardan mal preparadas para ayudar al pais a
responder a estos cambios.
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3.  Las Estrategias Nacionales de Politicas Tecnolbgicas

Los paises latinoamericanos han formulado varias estrategias y politicas
para enfrentar al menos algunas de las discrepancias entre el Ciclo de Moder-
nizacién y las condiciones del desarrollo tecnolégico. La empresa piblica no
ha sido debidamente considerada en esas estrategias, y esta falta de participacion
es una de las principales razones de la debilidad de las politicas.

Cuando los resultados son medidos en términos de las condiciones
previamente establecidas -las cuales se lograrn con el desarrollo tecnolégico-
una razén mas general para la falla aparente de las estrategias, es que hay
conflictos directos entre cada una de éllas y una o mas de las condiciones. A
continuacién se intentarda demostrar estas debilidades inherentes, en un breve
resumen de las estrategias predominantes en la politica tecnologica de América
Latina, durante la ditima década.

3.1 Cooperacién Estatal con Capitales Locales o Transnacionales

En forma implicita o explicita se han llevado a cabo ‘arreglos
entre las corporaciones transnacionales y las agencias gubernamentales de los
paises que intentan crear una capacidad nacional para separar los componentes
de los paguetes tecnologicos y crear variaciones a partir de estos componentes
(condicién iv, inciso e, acépite 2.4) Estos arreglos incluyen acciones y poli-
ticas gubetnamentales para brindar al inversionista transnacional garantias o
privilegios en cuanto a impuestos, créditos, derechos de importacién, organi-
zacion y proteccion de la mano de obra, incentivos concernientes a la ubicacién
industrial, servicios de transporte, fuentes de energia e infraestructura. La
empresa transnacional debe dedicar una parte de sus ganancias al desarrollo
de investigaciones locales. Algunas veces el arreglo logra ‘“‘concesiones”
adicionales por parte de la transnacional, en asuntos como proteccion del
medio ambiente, promoecién de inversiones complementarias, enlaces econd-
micos y materiales para reforzar el capital privado local, uso de materiales
locales para la produccion y adiestramiento y emplec de mano de obra local,
Sin embatgo los intereses principales del pais que adopta este tipo de “desa-
rrollo dependiente” son: a) asegurarse un aumento estable de la produccion
cuando el pais haya pasado la fase de sustitucién de importaciones, (es decir,
cuando la politica econémica de sustitucidn de importaciones haya creado
mas problemas de los que resuelve; b) asegurarse el acceso a la mas moderna
tecnologia, y promover la capacidad local en investigacion y desarrollo, lo
cual permite al pais ofrecer productos que compitan en el mercado mundial;
¢) tratar de lograr una mayor parte del valor agregado del trabajo cientifico y
tecnologico v otras ventajas del Ciclo de Modernizacién, en lugar de pelear
contra él intitilmente; y, d) reducir la diferencia de ventajas que, en cuanto
al acceso a la tecnologia y a otros factores de produccién, tienen los afiliados
a las transnacionales, en comparacién con las empresas estatales o con las
empresas privadas locales.
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Se crea una division en el territorio de las inversiones, existiendo un
vinculo racional entre las inversiones de la transnacional y las del gobierno
a través de las empresas publicas. Las empresas transnacionales se concentran
en aquellas ramas de la economia donde el elemento mecanico es el principal,
donde hay menos inversiones fijas, donde la tecnologia es mds inestable,
donde la mayor parte de los materiales de produccion son importados, donde
la intensidad de capital es mayor, y donde la innovacion tecnclogica enfatiza
més ¢l producto que el proceso. Las empresas plblicas se concentran en la
industria y en otras ramas de la economia que no tienen estas caracteristicas,
y particularmente en inversiones de infraestructura con poca ganancia, lo cual
redunda en considerables beneficios para la empresa transnacional. Estas
inversiones en “infraestructura’” pueden ser un tanto sutiles, como el adies-
tramiento sistemdtico de ejecutivos que luego se pasan al sector privado y
especialmente a las afiliadas a transnacionales.1!

Esta estrategia conscientemente compromete ala empresa pablicacon el
“desarrollo dependiente’; ademds no ha probado ser capaz de generar los
beneficios esperados, a no ser por una fuerte empresa piblica desarrollada en
algunos campos. Lo peor de todo es que las condiciones especiales de la
empresa phblica y el interés de la transnacional se combinan para minar la
eficacia de las intenciones del gobierno. Esto ha sido comin en las alianzas
entre las empresas de marina mercante nacionales y los consorcios de transporte
transnacionales, donde estos dltimos ofrecen financiar una flota maritima
nacional, asegurdndole el transporte de cierta proporeién del trifico maritimo,
La empresa nacional acepta el control ejercido por el consorcio, sobre todo et
paquete tecnolégico (*“transporte multimodal’), con reglas que pueden ser un
tanto perjudiciales para los intereses nacionales. 12

Mas frecuentemente, nos encontramos con que el “desarrolio depen-
diente'’ no creanecesariamente ninguna de las cinco condiciones del desarrollo
tecnolégico. Este enfoque prestigia mds, €l “saber ¢cémo” extranjero, quela
innovacién local; favorece la produccion para un sector privilegiado de la
poblacién; eventualmente produce una balanza de capital desfavorable debido
al pago de derechos, beneficios y dividendos; el desarrollo e investigacion
locales se concentran en problemas tecnolégicos marginales, mientras que los
aspectos mas importantes no son delegados a las filiales de las corporaciones
transnacionales; los mejores técnicos nacionales son incoporados a los centros
de operacién de las transnacionales en lugar de contribuir con el desarrollo
tecnolégico nacional.13

El grado en el que esta estrategia promueva el desarrollo tecnolégico
depende de las habilidades administrativas que existen en la empresa publica.
Estas empresas a menudo logran monopolizar su rama de actividades, lo que
asegura que la transnacional que tenga intereses en ellas apoye su buen funcio-
namiento. Tienen acceso al “saber como” pues gozan de cierta legitimidad
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entre las corporaciones transnacionales, y sor la contraparte de los privilegios
disfrutados por las transnacionales en Ameérica Latina. Ademas, ellas se
convierten en importantes compradoras de tecrologia importada debido a que
estén ansiosas y son capaces de aplicar la méas moderna de las tecnologias. El
resultado es un enclave de modernizacién altamente protegida, con un fuerte
apoyo estatal y transnacional para lograr esta separacién de las condiciones
econdmico-sociales del resto del pais, que de otra manera significarfa que la
teenologia moderna resultaria inapropiada.

3.2 Infraestructura Cientifica y Tecnologica

Consiste en un intento por institucionalizar una fuerte posicion
negociadora con respecto a la transferencia de tecnologia, una fuerte demanda
econdmica y apoyo politico para la investigacion y desarrollo locales, la
creacion de una “masa critica” de actividad local cientifica y tecnolégica y el
desarrolio de una mayor capacidad de absorcion de las nuevas tecnologias.
Este modelo enfatiza la capacidad tecnoldgica nacional y la racionalizacién de
transferencias (condiciones i y iv,.inciso e, acépite 2.4).14

Las estrategias de desarrollo cientifico y tecnolégico han sido adoptadas,
con ciertas variaciones entre los paises latinoamericanos, para promover y
desarrollar, especialmente bajo el control estatal, una serie de apoyos tecnold-
gicos y elementos reguladores considerados necesarios para tomar las decisiones
tecnologicas apropiadas. Enla Tabla 1 se muestran estos apoyos, los elementos
reguladores v las decisiones afectadas. Las depisiones por ser afectadas son
aquéllas de empresas publicas, mixtas y privadas, ministerios, consejos
nacionales en ciencia y tecnologia y planeamiento nacional y sectorial. El
apoyo y los elementos reguladores se aplican a una gran variedad de institu-
ciones y servicios.

En algunos paises los intentos por organizar los elementos de apoyo
empezaron a fines del siglo XIX, particularmente los relacionados con la
mineria, ferrocarriles, y otros trabajos de ingenieria. Durante toda la primera
parte del siglo XX, hubo esfuerzos esporddicos para institucionalizar los
elementos de apoyo, especialmente los relacionados con la industria, Estos
esfuerzos fueron provocados por el profesionalismo en la regién, por la
industrializacién  “‘involuntaria” provocada por la depresién y la guerra v,
posteriormente, por la industrializacién, debido al proteccionismo deliberado
y al deterioro de la balanza de pagos. Solamente en raras ocasiones estos
esfuerzos estuvieron estrechamente ligados 2 un plan o programa para el
desarrollo de la industria o de otro sector. Durante las décadas de 1960 y 1970
se tuvo conciencia de gue los elementos de apoyo no estaban impactando la
seleccién e implementacién tecnolégica; se did ademas una serie de medidas
para centralizar o coordinar las actividades qubernamentales relacionadas con
la investigacién tecnolégica, la transferencia y la asistencia técnica. Las
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TABLA 1

DECISIONES E INFRAESTRUCTURA TECNOLOGICAS

Elementos de Apoyo Tecnologico

Decisiones Basicas

Conceptualizacion de los factores

que conducen al desarrollo o
dependencia tecnologicos.

Estudio de casos de desarrollo
tecnolégico.

Investigacién pura y aplicada.
Educacién y formacion de
profesionales, cientificos

y técnicos.

Servicios de consultoria.
Asociaciones profesionales.
Asistencia técnica.

Criterios para el desarrollo de la
infraestructura y de los sistemas
de informacién tecnologicas.

Difusién de informacién.

Normas técnicas y controles
de calidad.

Patentes y propiedad industrial.

Financiamiento del desarrollo
tecnelégico.

Criterio para evaluar las tecnologias

propuestas para la transferencia.

Controles para el medio ambiente.

Planes nacionales de desarrollo,
incluidos los sectoriales.

Directrices y orientaciones nor-
mativas en forma de planes,
politicas y controles tecnold-
gicos.

Decisiones sobre programacién
y administracién de la produc-
cién y de los servicios:

a) Inversiones.

b) Seleccion y adaptacion de
tecnologias.

¢) Necesidades de asistencia
técnica.

d) Condiciones aceptadas en lo
que toca a la adquisicion de
nuevas tecnologlas y ala
asistencia técnica.

e) Perfeccionamiento de la
organizacion y de sistemas
de informacion.

f) Niveles de produccion y
servicios.
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restricciones a la transferencia aumentarcn en importancia, como comple-
mento a los elementos de apoyo. Existe una amplia documentacion con
relacion a los escasos resultados obtenidos de estos esfuerzos. 13

Las explicaciones mds populares para explicar el fracaso de esta estra-
tegia son la falta de apoyo politico (porque los politicos aparentemente no
entienden su importancia), las contradicciones entre las politicas explicitas
para fomentar la ciencia y tecnologia locales y otras politicas (“implicitas’)
que favorecen la transferencia indiscriminada de tecnologia, insuficiente
atencion para colocar la ciencia y la teenologia locales al servicio de las inver-
stones publicas y privadas, y por dltimo la incapacidad de los paises, aun
aquellos qrandes y bien organizados, para regular o controlar las operaciones
delas grandes empresas transnacionales. Se han considerado muchas propuestas
para tratar de superar estos problemas, 16

Otros problemas relacionados con esta estrategia han sido vistos de
manera superficial. Estos incluyen los hechos de que las infraestructuras
cientifica y tecnoldgica ho han quebrado con los paradigmas profesionales y
cientificos internacionales (y sus sistemas de sfafus), los cuales restringen la
busquedad de una senda cientifica y tecnoldgica; que la informacion usada en
la evaluacidn de tecnologia, generalmente vienen de fuentes que no corres-
ponden con las condiciones y necesidades reales del pais en desarrollo; que
mucho se dice pero que relativamente poco se ha hecho para producir tecno-
logias apropiadas para las necesidades y condiciones bésicas de la region; que
las infraestructuras son altamente elitistas y difunden la falsa suposicién de
que la creatividad es del dominio exclusive de un grupo de individuos; y por
ultimo, que los elementos reguladores y de servicio en la infraestructura no
alteran sus funciones con facilidad para favorecer la expansién del sistema, o
el interés por presiones ambientales inmediatas. No deberia sorprendernos el
encontrar un estrecho enfoque tecnocratico para un cambio tecnoldgico, al
cual le falta apoyo politico dentro del pais y defensa de los intereses nacionales
fuera de él.

Curiosamente, mientras la empresa pubiica fue un participante impor-
tante dentro de la estrategia durante la primera parte del siglo XX, ésta tuvo
poco impacto (con algunas importantes excepciones) en la toma de decisiones
y en la seleccidn o desarrollo de tecnologias para la empresa pablica, durante
el surgimiento del interés por la infraestructura cientifica y tecnologica
nacional en las décadas de 1960 y 1970. La empresa publica, al igual que el
capital local, han respondido a los fuertes cambios en los precios relativos de
los factores de produccién, gsimilando paquetes tecnolégicos modernos ¢
variaciones de éstos, adaptados a diferentes niveles de produccién. La investi-
gacion local basada en programas nacionales de ciencia y tecnologia han
respondido a estas condiciones econdémicas reales solo ocasionalmente, por
tanto tales investigaciones no han sido consideradas pertinentes para la toma
de decisiones econdmicas en el mundo actual, 17

93



3.3 Instrumentos de Politica Tecnolégica

Una derivacién de la estrategia anterior es el gran esfuerzo reali-
zado en algunos paises latinoamericanos para legislar sobre una gran cantidad
de restricciones y regular una gran cantidad de condiciones relacionadas con la
transferencia de tecnologia; y al mismo tiempo, crear incentivos para el desa-
rrollo v aplicacién de las tecnologias apropiadas en las empresas locales,
especialmente en favor del desarrollo industrial. Se da considerable énfasis a
las politicas tecnolégicas implicitas, que son aquellas politicas econdmicas y
financieras que afectan indirectamenta la toma de decisiones en la seleccion
tecnolégica. Para ilustrar este esfuerzo hemos considerado conveniente
transeribir, en un anexo, la “‘lista selectiva e ilustrativa de los instrumentos de
politica estudiados por los equipos locales’” del Proyecto STPI del IDRC de
Canada.!8

L.a Tabla 2 es un listado de los principales instrumentos peliticos para el
control de la transferencia de tecnologia utilizados en los paises latinoame-
ricanos. Estos instrumentos son utilizades durante la etapa de seleccion de
tecnologia, durante la negociacién de las condiciones del contrato entre el
vendedor y el comprador, y antes de la implementacién real del mismo. 1%

Quiza, la deficiencia mds seria sea la de concentrarse en esta tltima
etapa, cuando los términos en los cuales la transferencia se realizara ya han
sido “cerrados".

La mayoria de las justificaciones para esta estrategia han incluido el
interés por disminuir los riesgos de inversién en la industria y la agricultura,
mediante condiciones mas estables de transferencia tecnolégica, v la elimi-
nacién de imposiciones onercsas de los abastecedores de tecnologia. Pero,
a pesar de la propaganda hecha por los promotores de esta estrategia acerca
de la importancia de utilizar el poder adguisitivo del Estado como presién
para reforzar la posicién nacional en la negociacién de la transferencia, los
instrumentos se han aplicado con mucho mayor eficacia {especialmente en
los paises del Grupo Andino) en las empresas pertenecientes al capital privado
y no en las estatales. A la empresa publica se le ha dado mds libertad para
continuar sin problemas en el Ciclo de Modernizacién, algunas veces con el
argumento de que el interés publico dicta excepciones a los instrumentos.
Hay casos en los que los profesionales que trabajan en una empresa reciente-
mente estabilizada (empresa transferida del sector privado al pablico), piden
que se les exonere de las restricciones de importacion de tecnologia, o de la
evaluacion de contratos, basindose en que los intereses publicos requieren de
la modernizacién basada en las transferencias “llave en mano”’

Aun en los sectores privados, los instrumentos han tenido mucho menos
impacto del esperado. Una razén es la gran habilidad de las transnacionales
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TABLA 2

PRINCIPALES POLITICAS DE CONTROL

Principales Politicas!

Paises®

Control sobre el objeto de
la contratacion

1.1

1.2

1.3

1.4

15

Barreras a la importacion
de tecnologias obtenibles
localmente.
Desagregacion,

Delimitacién de las
prestaciones tecnologicas.
Prohibicion de capitalizar
tecnologia.

Trato diferencial de
licencias de marcas.

a) Vinculacidn a exportaciones.

b) Gravdmenes.

Control de costos

2.1
2.2

2.3

24

2.5

Tasas maximas de reqgalias.
Definicién de base de
calculo de regalias.
Prohibicidon de cargar los
impuestos al licenciatario,
Control sobre pagos por
patentes, marcas, etc., no
utilizadas.

Prohibicion de clausulas
que causan indeterminacion
del precio total.

Argentina, Brasil, México,
Colombia,

Argentina, Brasil, Pacto
Andino (Decisiones

24 y 84),

Argentina, Brasil,
Venezuela.

Argentina, Pacto Andino
{excepto Chile).

Argentina, Colombia,
México, Pacto Andino.

Argentina.
Argentina, Brasil.

Argentina, Colombia,

Venezuela,
Argentina, Pactc Andino.

Argentina.

El cuadro sdlo releva las principales definiciones de los textos legales
vigentes; no menciona las practicas administrativas que implican o
pueden implicar politicas equiparables a las indicadas.

Se indican las reglamentaciones nacionales en caso de afiadir normas no
incluidas expresamente en las regulaciones regionales.
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Principales Politicas

Pailses

9

26

2.7
2.8

Duracion

31

Control sobre precios de equipos,
insumos, etc., relacionadados
con el contrato,

Prohibicion pagos filial-matriz.
Prohibicion regalias minimas.

Limitacién del plazo de
duracion.

Control de practicas restrictivas

que afectan
4.1 Laproduccion.
a) Limitacién del volumen.
b) Obligacién de adguirir
determinados equipos,
insumos, etc.
¢) Prohibir uso de bienes
distintos a los designados.
d) Imposicion de control de

4.2

43

calidad como modo de
sometimiento.

La comercializacion.

a)
b}
c)
d)

e)

f)

Fijacién de precios.

Aprobacién de propaganda.
Uso ohligatoria de marcas.
Obligacion de vender la
produccion al licenciante
Limitaciones de exportaciones
o distribucién de mercados.
Obligacion de designar agente
de ventas al licenciante.

La administracién de licenciatario.

a)
b)

c)

Intervencion en la
administracién.

La autonomia y desarrollo
tecnologico del receptor,
Limites actividades de
investigacién y desarrollo.

Argentina.

Argentina, Pacto Andino.
Colombia.

Argentina, Venezuela,
México, Brasil.

Argentina, Pacto Andino,
México, Brasil.
Argentina, Pacto Andino,
Mexico, Brasil.

Argentina.

Venezuela.

Argentina, Pacto Andino,
México, Brasil.

Argentina, Brasil.

Brasil.

Pacto Andine, México,
Brasil.

Argentina, Brasil, Pacto
Andino, México.
Venezuela, México.

Meéxico.

Argentina, Brasil, México.



Principales Politicas

Paises

d} Obligacién de contratar
personal designado por
licenciante,

e) Obligacion de ceder mejoras
etc., al icenciante.

f) Prohibicién de utilizar
tecnologias alternativas
o complementarias.

Control sobre efectos
post-expiracion del acto

5.1

5.2

Prohibicién de usar la

tecnologia al término del
contrato o de un plazo razonable.
Prohibicién de usar marcas
similares a las del licenciante.

Control sobre otros aspectos
juridico-legales

6.1

6.2

6.3

6.4
6.5

Prohibicion de contestar la
validez de derechos industriales.
Exencién de responsabilidad
frente al licenciatario o a terceros.
Prérroga de jurisdiccion.

Legislacién aplicable.
Idioma.

Argentina, México, Brasil.

Argentina, Pacto Andino,
Brasil, México.

Argentina, Pacte Andino,
Mexico.

Argentina, Brasil,
Venezuela.

Venezuela,

Brasil.
Argentina, Brasil,

Argentina, Pacto Andino,
México.

Argentina, México.
Argentina.
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para modificar las reglas del juego con respecto a la transferencia, y asi evitar
las nuevas restriceiones y sanciones legales. Otra razon es que las empresas
adoptan un procedimiento mediante el cual ellas toman sus decisiones tecno-
légicas, v luego estudian ia forma de evitar las sanciones o restricciones que
puedan afectar la puesta en marcha de tales decisiones.

3.4 Tecnologia Apropiada y Propia

Esta estrategia enfatiza la importancia de los factores ecolégicos
que afectan la aplicacion de una tecnologia en un lugar que resulié apropiada
en otro; la necesidad de reforzar y detectar las posibilidades locales para
definir problemas y experimentar solucicnes sin grandes riesgos para la
comunidad, y satisfacer las necesidades bdsicas de supervivencia para la
poblacién (condiciones ii y iii, inciso e, acapite 2.4).20

Esto requiere, primero, un cambio completo en la filosofia y sistemas
educativos, de manera que la experiencia cultural y la creatividad individual
sean prestigiadas mds que los conceptos universales; sequndo, la participacion
de todos los segmentos de la comunidad en la definicién de los problemas
tecnolégicos v en la seleccién de soluciones;y, tercero, reconocer que cualquier
comunidad puede, legitimamente, desafiar las hipdtesis o paradigmas mas
conocidos universalmente, citando su propia experiencia o insistiendo en que
se tomen en cuenta factores socic-econdmicos adicionales en la reformulacién
de tales paradigmas. Hay que reconocer que un enfogue de la ciencia y
la tecnologia, y de los problemas ambientales, que enfatice la creatividad
individual y comunal y que satisfaga las necesidades bdsicas de los grupos
marginales, no puede acomodarse al Ciclo de Modernizacion.

Ha habido una popularizacion desafortunada y prematura de las ideas
de tecnologia apropiada y propia, de manera que, en lugar de desarrollar un
modelo viable afin a estos objetivos, existe el peligro de que estos temas sean
mal interpretados. Aun las organizaciones financieras internacionales y las
asociaciones profesionales que proclaman su interés por tecnologias apropiadas,
continfan manteniendo prerrogativas profesionales para defender paradigmas
ultra especializados, y para basar las decisiones de inversién en la utilidad
tecnoldgica y en la eficiencia econdémica y no en una tecnologia mas amplia,
La tecnologia apropiada es relegada entonces, a un papel inferior, en relacién
con la tecnologia moderna,

Bajo tales condiciones, esta estrategia es acosada por varias limitaciones.
Aunque no aboga por un desligamiento total de las culturas que apliquen
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otros modelos, pocos gobiernos estdn dispuestos a patrocinar la dosis nece-
saria de desligamiento temporal. Aquellos gobiernos que lo han hecho, tales
como Cuba y Tanzania, fueron capaces de crear una tecnologia “hecha en
casa” muy interesante, con muchas ventajas de sus culturas y economias;
pero los nuevos tecnocratas graduados en esos paises podrian estar menos
inclinados a un {nodelo de tecnologia propia y apropiada, y si mas inclinados
hacia otros modelos, pues sienten la necesidad de otros aspectos tecnoldgicos
para lograr una economia de empleo completo.?! Ademas, mientras que la
tecnologia propia pareciera evitar el peligro encontrado en otros modelos de
burocratizacion y rigidez, la comunidad que la aprovecha no estd inmune a
las politicas exclusivas y a la fijacién en una forma particular de hacer las
cosas, una vez que la euforia de la creatividad desatada empieza a desvanecerse.

Como resultado de las evaluaciones de los proyectos de tecnologia
apropiada, hay nuevas hip6tesis en relacién con las condiciones necesarias
pata el éxito de tales proyectos. Primero, un apoyo burocrético sofisticado,
alqunas veces es un complemento necesario para los esquemas de tecnologia
propia, dada la necesidad de reforzar tales proyectos con insumos de confianza
en uno mismo, entradas materiales y politicas, y exoneraciones de otras auto-
ridades burocraticas que favorecen el ciclo de modernizacién.2? Segundo, los
programas educativos y de adiestramiento deben ser adaptados en cuanto a
contenido y estilo, a las teorias de aprendizaje que la confianza en uno mismo
implica, Tercero, debe existir un esfuerzo conjunto de los intereses locales y
nacionales para atender los mecanismos naturales de defensa ecologica de las
comunidades al tratar con el riesgo y la pobreza, v asegurarse de gue estos
mecanismos no sean debilitados a menos que el riesgo sea absorbido. Cuarto,
el liderazgo local de los proyectos de tecnologia propia tienen que ser cuida-
dosamente seleccionados, pues éste a menudo se convierte en un factor poco
estable dentro del esquema. Quinto, es un error creer que el tiempo de la
gente que “no tiene nada mejor que hacer” es un articulo regalado y por
tanto no representa ningun costo; la tecnologia que descansa en contribu-
ciones voluntarias requiere muchos incentivos compensatorios para los
participantes potenciales.

La empresa piblica en América Latina muy pocas veces considera las
ventajas, no sélo para el pais sino para e} desarrollo tecnolégico e institu-
cional, de una estrategia tecnologica apropiada. En la mayoria de las ramas
de la actividad econdmica en losspaises subdesarrollados existen diferentes
niveles de actividad preductiva, y aplicaciones un tanto homogéneas de cierta
tecnologia en cada nivel, La empresa publica en el Ciclo de Modernizacion
busca 1a tecnologia mas avanzada para llegar al nivel mas alto de actividad
productiva, y, en forma contraria al pensamiento popular, la tecnologia de
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los niveles mds altos no significa automdticamente menos empleo que en
los niveles inferiores.2? En cambio los efectos mds serios de una tecnologia no
“apropiada’ son las tendencias de la empresa publica a disociar su capacidad
productiva y de servicio de los requisitos cambiantes de desarrollo del pais,
y a imponer a los trabajadores normas de ejecucién que suponen condiciones
inexistentes en la realidad. La aplicaciéon de una tecnologia inapropiada
conduce a una falta de relevancia cada vez mayor parala sociedad, del producto
y de los medios de produccién de la empresa; la existencia continua de la
empresa depende menos del apoyo politico que de la autonomia financiera
y el prestigio del grupo profesional que la controla,

Hay casos que muestran un fuerte desarrollo de un enfoque pedagbgico
hacia la tecnologia en las empresas piblicas de Latinoameérica, creando impor-
tantes variaciones en las soluciones tecnoldgicas. Sin embargo, estas iniciativas
no son sustentadas a raiz de cambios en la administracidn, ¥ las inyecciones a
gran escala de asistencia técnica internacional a menudo dan término a este
desarrollo.?* '

3.5. Confianza en {a Cooperacion Técnica

Partiendo de la premisa que la transferencia de tecnologia que se
hace involucra materiales, disefios y destrezas, y que los disefios y destrezas se
transfieren en forma de informacién y/o instruccion, la cooperacion técnica
no es mds que el vinculo o0 medio de transferencia de informacién y/o instruc-
cién, En la practica, la cooperacidn técnica enfatiza mucho mas el desarrollo
de disefios gue el de habilidades para lograr un proceso propio de definicién
y solucién de problemas. Sin embargo, la definicion del problema frecuente-
mente corresponde con el disefio de soluciones favoritas del experto extranjero,
De ahi que sea una excepcién que el experto ayude a crear la capacidad para
inferir las especificaciones tecnoldgicas apropiadas y la de negociacion, de
manera que la solucién sea la mejor de todas las que existen para las especifi-
caciones en cuestién. Mas excepcional es la cooperacion técnica que establece
tacticas de cumplimiento de un tiempo limite (sin posibilidades de renovacion)
durante el cual va a estar vigente. Asi, mientras que la cooperacién técnica
deberia dedicarse a promover el desarrollo tecnologico, (las cinco condiciones
mencionadas anteriormente), mas bien se dedica a reforzar nuevas formas de
dependencia coincidentes con el Ciclo de Modernizacion.

La empresa publica latincamericana a menudo hace usc de la coope-
racién técnica en esta forma contraproductiva. Son muy pocas las veces que
la empresa se prepara adecuadamente para lograr términos de cooperacién
que le asequren la creacion de condiciones internas de desarrollo tecnolégico.
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Tampoco las personas encargadas de la cooperacién técnica en los paises
latinos, estdn capacitadas para insistir en tales términos. Si los proyectos de
cooperacion técnica fuesen evaluados en dichos términos, es muy posible que
pocos de ellos lograrian ser aprobados.

4. La Estrategia de Desarrollo Tecnologico e Institucional
en la Empresa Pablica

Las politicas tecnologicas nacionales no estdn teniendo éxito en la
promocion del desarrollo tecnolégico de la empresa piblica en América
Latina. En parte esto se debe ala falta de cooperacion por parte de la empresa
publica, De cualquier manera, la contribucién mas importante al desarrollo
tecnoldgico, a nivel nacional y a nivel de empresa, empieza dentro de la
empresa misma, Esto es mucho mds decisivo cuando se tiene que decidir la
evaluacion, seleccion y adapatacion de tecnologias v las posibilidades de una
mejor explotacién de las capacidades innovadoras internas.

El corazén del asunto es la actitud adoptada por los profesionales y
administradores gue trabajan en la empresa. Hay también algunos problemas
logisticos basicos, tales como la distribucion de tiempo y energia entre detalles
y en las decisiones estratégicas, y la absorcion de problemas externos opuesta
al tiempo dedicado al desarrolle tecnolégico e institucional dentro de la
empresa.

El profesionalismo esuncomponente basico del Ciclo de Modernizacion,

'y la empresa publica es la consecuencia 16gica de la demanda de prerrogativas
profesionales, de autonomia en la toma de decisiones, del mito de la posicién
antipolitica, planeamiento a largo plazo, salarios competitivos y modelos
tecnocraticos para identificar y resolver problemas, A largo plazo, esta misma
autonomia y énfasis en sistemas altamente controlados creard tensicnes y
problemas importantes en las funciones de la empresa plblica, v en el inter-
cambio de informacién con la realidad que se supone la empresa debe conocer
y servir. Esoportuno indicar que con estos comentarios criticosno se pretende
abogar por el abandono del concepto de empresa publica. Sin embargo, es
importante hacer un esfuerzo consciente para compensar los graves defectos
de esta formula, incluyendo aquéllos que debilitan la posicién de negociacién
de la empresa con respecto del componente mismo que justifica su existencia:

el paquete tecnolégico que define sus funciones y trabajos.
.

L-a negociacién de las transferencias de tecnologia empieza antes de que
se considere una sclucion particular para un problema determinado. La
posicidn de la empresa plblica en la negociacion es determinada por su enfoque
de identificacion de problemas, el planteamiento de soluciones alternativas y
el disefio de especificaciones adecuadas.
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A continuacién aparecen tres condiciones que necesitan ser creadas
por la empresa piblica latinoamericana para desarrollar y participar con
una fuerte posicién negociadora en la transferencia de una tecnologia mas
apropiada.

4.1 La Constante Redefinicidn de Funciones

Debe existir un cuestionamiento constante de las funciones basicas
de una empresa en relacion con el desarrollo del paisy con los desafios de las
tendencias tecnolégicas y econdmicas a nivel internacional. La mayoria de
los administradores definen las funciones de su empresa en términos de un
modelo estandar de valor universal, aunque existen diferencias sustanciales de
un pais a otro con respecto del funcionamiento de ferrocarriles, los institutos
nacionales de seguros, la seguridad social, la exportacién de café, etc. Las
responsabilidades varian considerablemente, debido en parte ala cantidad de
autonomia que la emptesa tiene para rechazar funciones que considere incon-
venientes o poco rentables, ¥ en parte debido a las diferentes respuestas a
nuevas demandas de intervencion estatal en las actividades productivas y de
servicio. La empresa plblica que permita que la definicién de sus funciones
se inmovilice esta respondiendo a una estrecha vision importada de lo que
deberia hacer y corre el peligro de perder importancia econdmica y apoyo
politico.

Un problema es encontrar nuevos modelos normativos para la definiciéon
de estas funciones. Los “‘centros regionales de excelencia” en Latinoamérica,
en las diferentes ramas de la economia, a menudo refuerzan, junto con las
organizaciones internacionales, la aplicaciéon de los modelos y paradigmas
dominantes. Esos centros pueden conducir, sin embargo, a crear una nueva
conciencia y capacidades.

Hay unos pocos modelos que consideran el problema en varios niveles:
la contribucién potencial del sector destinada al desarrollo del pais, la justifi-
cacibn e importancia de las intervenciones del Estado en puntos claves en la
ejecucién de programas del sector, criterios de rendimiento para una empresa
plblica en términos de desarrollop la asignacion racional de funciones y del
trabajo en la empresa, y la aplicacién y limitaciones del conocimiento y del
tiempo de los administradores. Un modelo normativo del funcionamiento de
una empresa pablica que deje de lado alguno de estos niveles es inadecuado y
es igualmente posible que la seleccion sea inadecuada.

La Tabla 3 es una lista de preguntas a cuatro niveles, destinadasa ayudar
a los administradores de una empresa publica latinoamericana (el sistema
nacional de ferrocarriles) a redefinir las funciones de la institucion. Como
resultado de este cuestionamiento, fue notado que los criterios de estableci-
miento de las inversiones y de las tarifas necesitan ser revisados. Lo que

102



{019 ‘rewbrew ‘1e[nbaa
‘aaueriodur) uooEdIIES O peplanoe
op seprobayen s18s # seqy ap eun eped
® EPEOIPSP Sluswpuniou ofeqen; ap
oduen ns op uomiodoad e anbipyy

iouertodu spw
pepranoe g e odwen rokew snbipap
paisn enb ueprdun saioloey sefen)

sozerd obref (3 ua ajueriodun
SPUI €] $9 [EN2 ‘JOpensiuiwpe

owoo sereuosiad sepepIAlIoe sns a(]

JOWIBIUL © [RUCIVBUISIUI OMISKIOD [0
us sp10dsuen) ap OpOW BPED P UG
-edonred e reredwoo apand as owion

£8001JE13 9p TeUOIORU UQRUbISE
Bl B O[00RISqO 10A8W [ S8 TenD)

so1iodsuer; ap sopow
$0130 $O[ UCD uQloeredwoD ua
‘ureno1is] 12 vied sopeidoade

$2w SO UOS SOJIJRIl Sajgny) °

TeuoeY ugoedmonred
ap opeib @ upsw spand os owog)

ésauyye £ s1rodsuen ap

SOTJTAIAS SO[ U8 se[eucioeu sesaxdws
9p BIOUSPIOUL Bl Jeluswune exed
fquelIod Wl SPW BLI9S JOJORE BN

Z59TRUOIORUSUET}

O $SIUOIDEH SB110 9P 198 ap Jebng
U2 $I[RUOIOBU URds ‘OUISIUL OWoD
[BUOTORUISIUL OJUR] ‘OI0ISWO2 1S
ap @3x0dsuen; sp sesaxdwa seponb

sted 1o ered susn ewuelzodug ang)

£0ATIB[q0 3353 ap ojustuduns op
opetb o seuruuelep apend &5 oug)

soanalqo a1se
ap orustwrduwing (@ I noylp ered
© sjueIOdWIT SPW S5 OfROBISqO [N

isred o pepsioos ef ered sayrodsuey

#p rerpaourind oaRalqo 1o 58 fEnY) 1

STIOAVIIANI

SOALLICO Hd NOIDVLINITAJ - OIDIDYEArd

O'THAON

£ Y18Vl

SOAILLIAr4O

103



aparento ser un debate racional con el gobierno central respecto a las transfe-
rencias financieras y de déficits, reflejé una inhabilidad de ambas partes para
proyectar las implicaciones de las inversiones y de las estructuras delos precios
para el desarrollo de los sectores sociales y productivos, dependientes del
sistema de transporte. Esta inhabilidad proviene de una definicién de funciones
estitica y reducida, la cual estaba siendo cuestionada en la practica por las
presiones politicas, las tendencias internacionales que tienen que ver con los
precios v la disponibilidad de los factores de produccién, los clientes poten-
ciales y el gobierno central mismo.

4.2 La Evaluacion Tecnolagica como un Ejercicio Pedagbgico

Una metodologia de evaluacion assessment tecnologica tiene los
siguientes objetivos pedagégicos:

a) Facilitar la organizacién de lainformacion para la toma de decisiones
y para €l planeamiento de las contingencias respecto a un problema u oportu-
nidad particulares.

b) Establecer prioridades respecto a lainvestigacidn en cuanto a costos
¥ en cuanto a la obtencién y procesamiento de las estadisticas necesarias para
las decisiones acerca de las inversiones.

¢} Definir y explicitar los elementos normativos, politicos y subjetivos
que necesariamente son introducidos en la evaluacién de una tecnologia.

d) Determinar el papel que la cooperacién técnica debe asumir en
relacién con la evaluacion tecnologica.

e) Caleular y proyectar los costos de oportunidad de cada solucion
tecnolégica.

Durante la evaluacién, el analista selecciona variables y decide en qué
medida estas variables pueden ser manipuladas o no en la préctica {de esta
manera se definen los limites del sistema que se estd analizando), escoge o
desarrolla fuentes de informacién, traduce las variables en indicadores,
negocia la obtencién de la informacion deseada, evalia la informacién en
términos de rangos de “valores legitimos” para cada una de las variables, trae
la informacién para relacionarla con los coeficientes basicos (indispensable en
cualquier evaluacién econédmica de una tecnologia) y otras variables que han
sido seleccionadas, decide si cada variable representa un costo o beneficio (lo
cual es discutible muchas veces), traduce los indicadores mecanicos en valores
econémicos, etc.26 El punto es que éstas son decisiones altamente subjetivas,
y que la idea de negociar una transferencia de tecnologia es de poca conse-
cuencia si los administradores de la empresa publica aceptan el trabajo de
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los analistas sin cuestionar sus justificaciones en cuanto a sus decisiones.
Esto es porque es muy comun que los analistas se basen en gran parte en
fuentes transnacionales de informacién vy en autoridades transnacionales
(o sea, lIo que Sunkel y Fuenzalida llaman la comunidad transnacional) para
sus decisiones.27

Esta es una trampa en la medida en que la empresa asume que la evalua-
cién tecnoldgica esun trabajo estrictamente técnico de aplicacién del “método
correcto’ y no un proceso abierto de aprendizaje. En el ltimo caso, es
hecesario experimentar ampliamente con los criterios de rendimiento de la
tecnologia, con la creatividad en la definicion del “problema”, con la investi-
gacibn acerca de los costos (como alternativa a los sistemas de contabilidad de
costos unidimensionales, estdticos y costosos), con el método de “ingredientes”
en cuanto a la fijacién de precios (determinando el impacto de la aplicacién
de los principios alternativos de fijacidn de precios en la distribucién de los
beneficios de la tecnologia), y con las proyecciones concernientes a requisitos
tecnolégicos futuros y a las condiciones que es posible se produzcan como
resultado de la implementacién de cada alternativa.

En resumen, una clave para una mejor posicién negociadora respecto a
la transferencia de la tecnolegia apropiada es la institucionalizacién de un
sistema abierto y flexible para determinar lo que se necesita.

4.3 Informacion para el Planeamiento, Programacion,
Control y Seguimiento

El sequimiento y la prediccién de la ejecucion tecnoldgica y sus
impactos son artes que constituyen un reto especial para el disefio de los
sistemas. La planificacién, programacion y control de la tecnologia son algo
evasivo. Los problemas que se presentan en la practica en Latinoamérica son
numerosos y estan fuera del alcance de este documento.?8

La clave es la informacion. La informacion debe provenir de una gran
cantidad de fuentes y su confiabilidad debe ser estimada antes de tomar una
decision. Los sistemas de informacion de la administracién pueden promover
o debilitar Ja posicidn negociadora de la empresa piblica respecto de las
transferencias tecnoldgicas. Es bien sabido que para el desarrollo y compe-
tencia de la industria japonesa se dedica una gran cantidad de atencidn a este
factor. Es sorprendente, por lo tanto, que las empresas piblicas latinoameri-
canas que admiran esta experiencia parecen tomar muy pocos lineamientos de
ella. Mas bien, sus métodos para obtener informacién tecnolégica actualizada
son improvisados y ellas son equipadas pobremente para seguir sistemdtica-
mente el impacto de las tecnologias en sus operaciones y resultados actuales.
El caso de la recoleccién de informacion implica “administracion por crisis”,
y esto significa que lasrelaciones entre la empresa piiblica y el gobierno central
vendran a caracterizarse por “llamados en momentos esporadicos de crisis”.
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La empresa puablica no debe ser culpada excesivamente por esto. La
regidn tiene muy pocos especialistas en informacién que puedan disefiar e
implementar estrategias de informacién institucional en el sector publico.
Esto es considerablemente més complicado que la estrategia requerida en las
empresas privadas, y los sistemas apropiados para las primeras no son apropiados
para las dltimas.?? Mientras tanto, los programas universitarios en el campo de
la informacién y los programas gubernamentales de entrenamiento continilan
produciendo especialistas en computacion, contabilidad, estadistica, auditorfa,
archivo, documentacién, bibliotecclogia y comunicacién social, quienes son
técnicos medios (y a menudo muy competentes) pero incapaces de disefiar
flujos y cualidades de informacién que respondan a las necesidades de tomar
decisiones. Hasta que esta situacién sea remediada, tal vez bajo presion de las
empresas piblicas mismas, la empresa pablica estard en severa desventaja al
negociar con los abastecedores de tecnologia quienes ya tienen armadas y
funcionando sus propias estrategias de comunicacion e informacién.

5. Conclusiones

La empresa plblica es una criatura un tanto extrafia, que no establece
un puente entre las diferencias en los sectores piblicos y privados, de manera
que se incorporen las contradicciones de la relacioén entre ambos sectores. Un
economista politico desearia explicar la creacion de este fendmeno en términos
de la significacién politica o econdmica, o de las ventajas que pareciera
representar para un grupo pederoso en cada sistema econémico ya sea en el
sisterna socialista o capitalista,3? Un sociélogo puede ver la empresa publica
en el pais subdesarroilado como un instrumento para la transferencia de la
organizacién social de la modernizacién, racionalisme y dindmica de la
sociedad capitalista hacia la periferia.’1 Un cientista politico puede centrar
su interés en la empresa publica como el compromisc de solucidn a los
conflictos de distribucion de recursos escasos y de diferencias ideoldgicas
sobre la naturaleza de las relaciones entre el Estado y la Sociedad.3? En este
estudio la importancia ha sido dada al profesional y su posicién un tanto
contradictoria, como agente de cambio y como instrumento de la dependencia
tecnoldgica. ~ Esta figura es la mds directamente interesada en la empresa
publica. Sin embargo no pretende ser un sustituto de las otras explicaciones,
§ino que permite considerar mecanismos internos que pudieran ser iniciados
por los profesionales mismos, para hacer de la empresa piblica no sélo una
circunstancia histérica sino también un instrumento de desarrolio.

Por supuesto, esto requiere que el profesional se percate de su papel y
sus responsabilidades. Varias “cosas por hacer’” han sido sugeridas aqui vy
todas necesitan la aceptacién por parte del profesional de que la empresa
publica no es su territorio particular. A largo plazo, los profesionales intentan
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encontrar refugio politico y prerrogativas econdémicas en la empresa piblica,
lo cual no favorece la utilidad de ésta para el paifs, ni su importancia politica
como instrumento de poder politico para el profesional. En otras palabras, la
tendencia administrativa de la empresa debe favorecer la apertura; no los
sistemas estrictos de control y los criterios estrechos derendimiento, Mientras
otros autores estdn preocupados por el “abuso instrumental” de la empresa
plblica,33 nosotros preferimos sugerir que la empresa misma pueda tomar la
iniciativa para resolver las contradicciones existentes.

Esto no solamente crea un nuevo ambiente de negociacién entre la
empresa piblica y el gobierno, sino que también la coloca en una posicién
mucho mas fuerte y menos dependiente para negociar con la transferencia
internacional de tecnologia. El ser importante para las necesidades nacionales
es una fuerte posicién politica para entrar en las negociaciones interna-
cionales. El estar bien preparado en términos de especificaciones y el estar
bien informado, ayudan encrmemente.
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ANEXO

LISTA SELECTIVA E ILUSTRATIVA DE LOS
INSTRUMENTOS DE POLITICA ESTUDIADOQS
POR LOS EQUIPOS LOCALES DE STPI*

Instrumentos de Politica para el Establecimiento de una
Infraestructura de Cy T para la Generacion de Tecnologia

1.1 Estabilecimiento de Instituciones

Instituto Nacional de Tecnologia Industrial.

~ Red de instituciones comprometidas con acti-
vidades de Cy T.

Argentina:

Colombia: Instituto de Investigaciones Tecnolégicas.
Indja: — Red de instituciones C y T asociadas con la
industria electrénica.

Corea: — Red de instituciones comprometidas en activi-
dades de C y T (KAERI, KAIS, KORSTIC,
KDI).
- Instituto Coreano de Ciencia y Tecnologia
(KIST).

Perti: -~ Red de institutos sectoriales de investigacién
tecnologica,
— Instituto de Investigaciones Tecnoldgicas Indus-
triales y Normas Técnicas (ITINTEC).

Esta lista no contiene todos los instrumentos de politica de un pais o
una categoria, y sdlo incluye algunos de los identificados y estudiados
por los equipos del Proyecto STPI.

111



1.2 Planificacién Cientifica v Tecnolbgica

1.3
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Brasil:

Colombia:
Egipto:
India:
México:

Corea:

Venezuela:

Plan basico para el desarrollo cientifico y teeno-
logico.

Planes sectoriales para el desarrollode Cy T.
Planes globales para investigacion y desarrollo.
Plan para el desarrollode Cy T.

Plan para el desarrollode Cy T.

Integracién de los planes econdmicos con los
deCyT.

Plan para el desarrollode Cy T.

Actividades de Financiamientode Cy T.

Argentina:

Brasil:

Colombia:

Corea:

México:

Peri:

Fondo Nacional Permanente para Estudios de
Preinversion.

Plan de desarrollo de C y T (como mecanismo
financiero).

Fondo de C y T del Banco Nacional de Desa-
rrollo.

Fondo Nacional para el Desarrollo Cientifico y
Tecnoldgico.

Fondo de Investigaciones de COLCIENCIAS.
Presupuesto nacional para la ciencia y la tecno-
logia.

Fondo Nacional de Desarrollo (FONADE).

Fondos para la C y T a través del presupuesto
nacional.

Fondo establecido por la ley de promocion
tecnolégica.

Fondo especial para Cy T de CONACYT.
Fondo Nacional para Estudios de Preinversién,

Mecanismo financiero de ITINTEC y otros
institutos sectoriales de investigacién.



Venezuela:

1.4 Otros Mecanismos

India:

Financiamiento de actividades de Cy T a través
del presupuesto gubernamental.

—  Facilidades de importacion para los institutos
deCyT.

Instrumentos de Politica para la Regulacién
de las Importaciones de Tecnologia

2.1 Controles de Importacidon

Argentina:

Brasil:

Colombia:

Corea:

México:

Peri:

Venezuela:

Leyes de proteccién al trabajo v a la produccién
nacional (Ley 20.545, Decreto 751/74).

Empleo de aranceles para regular las importa-
ciones de bienes que incorporan tecnologia.

Empleo de aranceles para regular las importa-
ciones y afectar la seleccion de equipos.

Arancel externo comiin del Pacto Andino.
Permisos de importacién (licencia previa).

Conjunto de mecanismos gubernamentales para
la regulacion del comercio exterior (licencias
de importacién, control de cambios, etc.).

Mecanismos arancelarios para afectar la impor-
tacion de bienes.

Permisos de importacién.

Comité de importaciones del sector publico.

Registro nacional de manufacturas.
Permisos de importacion.
Cuotas de divisas para la importacion.

Mecanismos arancelarios para regular importa.

ciones.
Permisos de importacién.,
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2.2 Control de la Inversion Extranjera

2.3
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Argentina:

Brasit:

Colombia:

India:

Corea:

México:

Perti:

Macedonia:

Venezuela:

Ley de inversion extranjera (20.557, Decreto
461/73)

Leyes de control del capital extranjero (Nos.
4131/72, 4930/64).

Ley de control de cambios (Decreto Ley
444/67).

Regulacién de! capital extranjero, Decreto
1900/73 (Aplicacién de la Decision 24 del
Pacto Andino).

Division de inversiones extranjeras dentro dela
entidad nacional de planificacion.

Junta de Inversiones Extranjeras (en el caso de
la industria electrénica).

Ley de incentivacion del capital extranjero.

Comision y registto nacional de la inversion
extranjera.

Leyes de regulacién de la inversién extranjera
Nos. 18900 y 18999 {Aplicacidn de la Decisién
24 del Pacto Andino).

Junta de Transacciones Externas.

Reguiacién de la inversién extranjera en las
organizaciones asociativas de trabajo.

Ley de regulacidbn de la inversidén extranjera
(Aplicacidén de la Decisidn 24 del Pacto Andino).

Registro de Contratos de Licencia

Argentina:

Brasil:

Colombia:

Corea:

Registro nacional de transferencia de tecnologia.

Registro de contratos de licencia del Instituto
Nacional de la Propiedad Industrial.

Registro de contratos de licencia.

Conjunto de leyes que reglamentan la transfe-
rencia de tecnologia.



México:

Pert:

Macedonia:

Registro nacional de transferencia de tecnologia.

Registro de contratos de licencia (en ITINTEC
y posteriormente en el CONITE).

Reglamentacién para obtener derechos de
propiedad industrial.

2.4 Sistema de Patentes

Brasil:
Colombia:

México:
Pern:

Venezuela;

Instituto Nacional de la Propiedad Industrial.
Régimen legal de propiedad industrial.

Ley de propiedad industrial y sistema de
patentes.

Régimen de propiedad industrial y registro de
patentes.

Régimen de propiedad industrial y leyes de
patentes,

25 Empresas Conjuntas y Transferencia de Tecnologfa

Brasil: — Empresas conjuntas entre el Estado, las empresas
privadas locales y las empresas extranjeras
(sector petroquimico).
Venezuela: — Empresas conjuntas en el sector petroquimico.
3, Instrumentos de Politica para Definir el Patrén

de Demanda de Tecnologfa

3.7 Programacion Industrial

Argentina:

Leyes de promocién industrial (incluida la
descentralizacidn),

Corporaciones estatales para promover la
industrializacién (corporaciones de pequefia y
mediana empresa, corporacién de empresas
estatales).

Ley de reconversion de la industria automotriz,

115



Brasil:

Colombia:

India:

Corea:

México:

Peri:

Politicas y programas de desarrollo industrial.
Politica y programas de desarrollo industrial.

Programacion sectorial para la industria
electronica,

Conjunto de leyes que definen prioridades de
industrializacién.

Programacién industrial y descentralizacién de
la industria.

Programas manufactureros.

Ley de industrias nuevas y necesarias.

Programacion industrial a través de la Ley
General de Industrias,

3.2 Mecanismos de Financiamiento Industrial

Argentina:

Brasil:

Colombia:

Corea:

México:
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Corporacién para el Desarrollo de la Pequefia
y Mediana Empresa,

Fondo Especial para ¢l Financiamiento Industrial
(FINAME),

Subsidiarias del Banco Nacional de Desarrcllo:
FIBASE para los insumos basicos; EMBRAMEC
para los bienes de capital; e IBRASA para otros
sectores.

Fonda para las Actividades de Modernizacidén y
Reorganizacién Industrial.

Entidades financieras regionales y sectoriales.

Lineas de crédito para la compra de bienes de
capital locales (Instituto de Fomento Industrial).
Créditos agricolas con impacto en la industria,

Conjunto de mecanismos financieros para la
industria.

Fondo Nacional para Equipamiento Industrial.
Fondo Nacional para la Promocién Industrial,
Fondo para el Estudio y la Promocién de
Parques y Ciudades industriales.

Fondo para la Promocion de la Pequefia y la
Mediana Industria.



33

3.4

35

3.6

Peru: — Corporacién Financiera de Desarrollo.
Banco Industrial del Pera.
Banco Minero de Peri.

l

I

Sistema financierc para el desarrollo industrial.
Empresas de contratacion de alquileres de equipo
para la industria.

Poder de Compra Estatal

Venezuela:

Argentina: -~ Ley “compre nacional’.

Brasil: — Compra de tecnologia local por parte de las
empresas estatales.

Medidas Fiscales

Coeficiente de depreciacion para los bienes de
capital.

Deducciones tributarias por gastos en la repa-
racién y reconstruccién de maquinaria.
Tratamiento fiscal de los pagos por regalias.

Colombia:

Sistema de tributacién para las empresas indus-
triales.

Corea:

México: — Coeficiente de depreciacién de los activos fijos.

Tratamiento fiscal de los pagos por regalias.

~ Tributacién de las empresas industriales.
{Impuestos a las rentas).

Sistemas tributarios y fiscales para las empresas
industriales.

Venezuela:

Controles de Precios
Colombia: — Mecanismos de control de precios.
Medidas de Promocién de Exportaciones

Argentina: -~ Lineas especiales de crédito para ia promocion
de las exportaciones.

Brasil: — Mecanismos financieros para promover las
exportaciones (CACEX).
— Incentivos tributarios para promover las
exportaciones.
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Colombia:

Corea:

Meéxico:

Peri:

Venezuela:

Macedonia:

Medidas de promocién y regulacién de las
exportaciones,

Ley de inspeccién de las exportaciones.
Establecimiento de las zonas francas de libre
exportacion,

Fondo para la Promocién de Exportaciones de
Bienes Mapufacturados.

Certificados de desgravacion tributaria sobre
impuestos indirectos para promover la exporta-
cién de tecnologia y de servicios.

Incentivos fiscales para la promocidn de las
exportaciones.

Politicas de promocién de las exportaciones.

Acuerdos a largo plazo para la cooperacion en
ia produccién.

3.7 Otros Mecanismos

India.

Procedimientos para desarrollar industrias
complementarias.

Instrumentos de Politicas para Promover la Realizacion
de Actividades de C y T en las Empresas Industriales

4.1 Lineas Especiales de Crédito

Argentina:

Brasil:

Corea:

Préstamos especiales para plantas piloto (Banco
Nacional de Desarrollo).

Lineas de crédito para el financiamiento de
prototipos de bienes de capital (Banco Nacional
de Desarrollo).

Fondo Nacional para el Desarrollo Cientifico y
Tecnologico, Administrado por FINEP.

“Ley promecional del desarrollo tecnolégico’ y
el fondo creado para apoyar a las actividades de
C v T en la industria.



4.2 Incentivos Tributarios

Brasil:

India:

Corea:

México:

Perix:

Incehtivos fiscales para las actividades de Cy T
en las empresas.

Incentivos tributarios para los gastos de investi-
gacion y desarrollo.

Incentivos tributarios para los gastos de investi-
gacién y desarrollo en las empresas industriales.

Incentivos tributarios para los gastos de investi-
gaciéon y_desarrollo en las empresas industriales.

Sistema ITINTEC para la promocién de las
actividades de C Y T en las empresas.

4.3 Medidas Administrativas y de Otro Tipo

India: — Facilidades administrativas para las actividades
de Cy T en las empresas.
5. Instrumentos de Politica para el Apoyo de las Actividadesde Cy T

5.1 Normas Técnicas y Control de Calidad

Argentina:

Colombia:

Corea:

México:

Procedimientos para el establecimiento de
normas técnicas.

Instituo Argentino para la Racionalizacién de
Materiales.

Consejo Nacional de Normas Técnicas.
Instituto Colombianc de Normas Técnicas
(ICONTEC).

Ley de nérmas técnicas industriales.

Instituto Coreano de Investigacién de Normas
Técnicas.

Asociacién Coreana de Estandares y Normas.
Ley de Inspeccién y de control de calidad.

Ley de inspeccion de la exportacién,

Sistema de estandares técnicos.
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5.2

54

5.3

Pert1:

Venezuela:

Sistema de normas técnicas en el ITINTEC,

Normas técnicas y control de calidad.

Sistemas de Informacion Técnica

Brasil:

India:

Corea:

México:

Instituto de Bibliografia y Documentacién.

Centro Nacional de Informacidn para la Industria
Electronica.

Centro Coreano de Informacién Cientifica y
Técnica (KORSTIC),

Fonde para la Informacién Técnica en la
Industria (INFOTEC).

Actividades de Consultoria e Ingenieria

Argentina:

Fondo Nacional! Permanente para los Estudios
de Reinversion.

Ley “compre nacional” en lo referente a ser-
vicios de ingenieria v consultoria.

Registro de acuerdos de licencia y contratos de
asistencia técnica extranjera.

Entrenamiento de Personal

Argentina:

Brasil:

Colombia:

India:

Corea.

Meéxico:

Peri:

Consejo Nacional de Educacion Técnica.

Fondos para apoyar las actividades del entre-
namiento (FUNTEC y otros).

Sistema Nacional de Aprendizaje.

Entrenamiento de personal para la Industria
electrénica.

Instituto Avanzado de Ciencias (KAIS) y otras
instituciones conexas.
Movimiento de popularizacion de la ciencia.

Centros de entrenamiento industrial y técnico.
Reforma educativa.

Servicio Nacional de Entrenamiento Técnico
para la Industria (SENATI).



Brasil:

Colombia:

Corea:

Meéxico:

Peri:

Financiadora de Estudios y Proyectos {(FINEP),
fondos para consultoria e ingenieria de disefia,
Compra de servicios de consultoria e ingenierfa
por parte de las empresas estatales.

Fondo Nacional de Estudios de Pre-inversién
(FONADE).
Reglamentacién de los servicios de ingenieria.
Tratamiento fiscal de los servicios tecnologicos
proporcionados por las compafiias 0 empresas
extranjeras.

Ley de promocion de los servicios de ingenieria,
Fonda Nacional de Estudios de Pre-inversién.

Corporacién Financiera de Desarrolio.
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LA LEGITIMIDAD DE INTEGRACION DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS DE SALUD EN COSTA RICA

Viniclo Gonzdlez

Introdueccién

El presante ectodin atends das campos considorativos para un diagnés-
Heo sectorial de Jz zaiud en Coata Rica. El primero examina el process de
bisqueda de integracién dalos servicios plblicos e instdtucionss de salud, a fin
da uhbicar al nivel da dasmreollo an el que sa gnouentra. Procsss que no abstante
el coomiderable progreso formal alcanzade, manifiesta hoy en dia oo wetual
estancamienta, cuys andliszie autoriza a4 proponer la hipdtess de que en e
raccate de @1 lagitimidad, wmids qua en al complimiente de la legalidad jucidica,
5@ encuentra la condiclén necesaria para su revitalizaclom. El sequndo plantes
dlqunos de loa principales problemas de estatute secterial en salud, sobra jos
cualez astimamos que s apoya una buena parte de Ya leqithmidad del process
integrador, ¥ que a pactc de mu determinacién es poaible impulsar &l clleulo
de previsitn o de planificacién sectorial que comresponda.

Tabricamente, el hecho de privileglar la legiimidad como condicion
necesaria de la inteqracién aludida, no corrésponde a una seleceidn intuftiva ni
mucho menos arbitraria o casual, sinoque se funda et el doble sigrificado que
tal coodicion coraporta -en términoe de necesidad sotdal ¥ 1dgica- pera &
desplieque del proceso en cuestidn. En efecto, al apovar 1z legitimidad de Ia
integracion en los problemas de ordan sectorial, su fundamento revista, por nna
parta, ¢l cardcter de nacesidad soctal, par cuanto asoclado con la neturaleza
del problma (en particular por la ineficacia téenica ¥ financiera de suponer a
la poblacitn afectada come suma de individuos ¥ no como gupos ecoléyics
¥ rociceconémicamente mis valnerables y sobre-socpuestos al riesgo) va no s
conskdera factible que s atencidn wma dé competencia uni-programslica o
nal-ihstitucional, como 58 conciba actualmente a esas entidadss. De manera
tal que 4 la dedsidn politice proclama o derecho a la salud para toda la
poblacién, la integracidn de los ssrviclos dende a convertirse en condicién
socialmerte pacemaria para atender, resclyer vy supasrar sfectivamente iof
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problemas. Por otra parte, la interiorizacion del cardcter socialmente necesario
de la atencién integrada favorece la comprension de su necesidad ldgica, por
cuanto vinculado con la efectividad de las acciones (especialmente con la
eficiencia 0 mayor “productividad” al menor costo posible), la integracion
esperada ya no se concibe sélo como resuitado de acuerdos, convenios o
mandatos entre las autoridades de las instituciones o de las instancias superiores
de gobierno, sino ademds como una relacién necesaria de consecuencia o
derivacién légica, sin la cual el logro de los objetivos sociales de la salud
corren el riesgo de convertirse -entre otras cosas- en metas onerosas por la
inadecuada utilizacién de los recursos y el alto costo de sus productos.

Con respecto a los problemas sectoriales de salud, en el documento se
examinan los siguientes:

a) Determinacién de las zonas del territorio nacional en las que atn
no ha disminuido, con la misma intensidad que el promedio nacional, la
mortalidad infantil, neonatal y de otros grupos etarios, ¥ su relacion con la
causalidad final del deceso, durante el periodo 1970-1981. La existencia de
este problema es de estatuto sectorial por cuanto estd relacionado con la
morbilidad vy sus compenentes biosociales, la esperanza de vida y la eficacia
de todas las actividades que impulsan las instituciones y programas del sector.

b} Posibilidad de modificar ia estrategia de considerar como problema
relativamente aislado y central, el estado nutricional deficiente de los menores
de 15 afios, por la estrategia de incluir dicho problema en la temdtica del
crecimiento v desarrollo humano. Tal modificacion estd directamente rela-
cionada con el mejoramiento de la calidad de la vida y la ampliacion de las
oportunidades para los grupos etarios y sociales mds vulnerabies, a fin de
alcanzar un desarrollo fisico y psiquico acorde con las posibilidades de la
sociedad actual.

¢) Discusién de la posibilidad de incorporar como componente de
atencién efectiva en todas las instituciones del sector, la prevencion del riesgo
de enfermar, quedar invilida, y de morir prematuramente, de la poblacién
econdmicamente activa (15-59 afios), cuyo célculo de prevision no sdlo
mejoraria la orientacion de las actividades de fomento, prevencién, curacién
y rehabilitacion que hoy en dia se impulsa esporadicamente, sino ademds,
contrtbuiria a reducir los costos de atencién de tar importante grupo de
poblacion. '

d) Breve andlisis de la tendencia al aumento en el costo de las activi-
dades de salud (hospitalizacion y consulta externa) y su concentracion en las
acciones curativas para la poblacion que reside en el Valle Central y cabeceras
de provincias, Tal tendencia se relaciona con dos problemas organizativos.
i) El no funcionamiento efectivo del Sistema Nacional de Salud, no obstante
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el egtableaimisnto legal de los nivelesde atencdtn de wilud; v §i} 1a coesdetencis
de peoliticas de atencin institucional que ¢ apovan en criteriox de saiud
particulares, de sistemss da desconventraciin adminisrativa nominal {regloria
Yizarsiones), ¥ da sistamas de informacin de pora comparabilidad ¥ escass usn
para la planificacién, &l control, sequimiento ¥ evaluacidn e las actvidadex

1. Lagitimidad de la Integrackin do los Servivios P_Elhllm de Salud

Los intentos de inteqraciém institucional de los servicios de salud en
Costa Rica datan da los primercs afios de Ja década de 1960, Entre 196l v
1962 2o efectuaron varios estudlos ¥y propuestas pata unificar loa serviclos
médicos mediante altatnatives que oscllaban sntre la @eacdén dv un tuerd
organismo (el Sarvicio Nacional de Salud)! ¥ la absorcidn de los servicles
axistantes de parte de la Caja Costarricense de Sequro Social.2 En 1965 y
1957 sa impulsaron dos programas de tooperacién ¥ coordinaclén eotre el
Mirdsterls de Saind v la Caja Costarricense de Seguro Social, sn &l Area
Matropolitana de San José y el Canton La Unién de Cartago, respectivamente. ¥
Entra ambag fechas [1966) 1z Caja apoyd la recomendacidn de la Ofciea
Sapitariz Panamericana, para formar dos comisiones da planificacion de la
silud, La primers, denominada Gropo de Alto Mivel, estardfa formada por las
autoridader de laz principales insHtuciomes vihculadas al sector; ¥ la oti,
identlficadz como Grupo de Trabelo, deberia constituiree con las oficinas
seotarlales de planificacion de taler instituciones. En 1967 se legalizd la
oreacién v funcicmamiento do esas comislones, mediaite el Dacrete Ejecutivo
No. 16,4 Un afic despuéa {1968) Pusron prassntados an la Asambles Legistativa,
dos Proyectcs de Ley; uno para reformar la Ley Cemstitutiva de la Caja
Costarricensa de Sequro Sodal, a fin da favoracer la ampliccidn de la cobsrtura
de asequrados cotizantes v de avanzar hacia la mata de universatizacién dal
seguro; ¥ otro para Ja creacidn de Servicle Nacional de Saiud. Posteriormente
ambos proyectos “fusron englobados en uno solo al aclararss que el Sarviclo
Mardenal de Salud debetia extablocarse an la debita de Ja Caja Costarricenss de
Sequro Soclal”. ¥

La preocupacién por constituir una sola orgenizaclén que inteqee los
serviclos de wlud ¥y quos al mismo tHiempo conserve el cardoter propio de cada
une de las irtitucionas partdcipantss en dicks ocganizacidn, descansa en oz
antecedentes mismaos de creactdn de lox servidos de salud existentes en el
paiy; a saber, servicios de hospitalizacidn v de senmita externa, dupendientes
de vaxiar sntldadss con autocnomin de gobierne ¥ progredras tendenclas
aislantes, tales ooumo Las Juntas de Proteccidn Sccial v &in 12 otrara Divenaién
General de Asistencia del Ministerio de Sxlud; servirios de hospitalizacion y
de consulta externa de la Caja Coztarrcense de Seguro Aoclal; sexvicios
ptevantivos de salod pablica y vigilanela epldeminlbginz, dependientes de la
Direccitn Genecal de Salud del Ministerio respectivo; ¥ servicios normativos
de 1z atenclém en salud, a carge de? Ministeric de 3alud prapiamante dicho.
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Preocupacion que se ha visto acentuada por problemas de funcionamiento y
de encarecimiento innecesario de actividades, al generar servicios médicos
duplicados, y estimular el crecimiento desarticulado de las instalaciones
y de las formas de atencion, asf como al dejar espacios descubiertos o no
protegidos adecuadamente, como complemento de la duplicacién indicada.

Dicha situacién se incluyé como problema de horizonte sectorial en el
Plan Nacional de Salud 1971-1980, indicando que la falta de integracién y de
coordinacion institucional determinaba: a) una cobertura incompleta de la
poblacion, con prestacion diferenciada de servicios en cantidad y calidad para
diferentes grupos humanos; b) falta de cumplimiento o cumplimiento parcial
de algunas funciones del sector, con escasa importancia de los programas
preventivos y énfasis en las funciones de asistencia médica; c¢) marcada auto-
nomia de las instituciones del sector, fijada en la mayoria de ellas por sus
propias leyes constitutivas.

Las alternativas encontradas para resclver el problema indicado, conver-
gieron en la proposicion de un proceso de integracién sectorial en tres etapas:
a) reorganizacién intrainstitucional del Ministerio de Salud -de acuerdo con
su nueva ley organica- mediante la unificacién de las direcciones generales de
salud y de asistencia médico social existentes, en la Direccién General de
Salud vigente;® b) integracién de servicios médico asistenciales, por medio
del traspaso a la Caja Costarricense de Seguro Social, de los hospitales depen-
dientes de las Juntas de Proteccion Social y del Ministerio de Salud; etapa que
ademds se apoyé en el objetivo de universalizacion del régimen de enfermedad
y maternidad para toda la poblaciébn econémicamente activa y sus dependientes,
incluyendo formas de cooperacidn en la atencién curativa y preventiva de
indigentes;” y ¢) creacién de un Servicio Nacional de Salud que preste
atencidén médica integral e indiferenciada a toda la poblacion.

De las tres etapas indicadas, las primeras dos estin practicamente
concluidas, pero la segunda ha tenido un desarrollo interesante cuya breve des-
cripcion es pertinente efectuar para comprender los problemas de integracion
sectorial. En efecto, la puesta en marcha de la sequnda etapa generé dos vias
circunstancialmente complementarias de desarrollo en }a prestacién de servicios
de salud. Por una parte, la via principal ya descrita, de mayor resonancia
publicitaria en el &mbito nacional, condujo el traspaso progresivo de hospitales
y la ampliacion geografica y social de la cobertura de los servicios médicos.
Por otra parte, las mejores condiciones de orden financiero y administrativo
en que quedd el Ministerio de Salud con el traspaso hospitalario y, particular-
mente con la coincidente participacién del Fonde Nacional de Asignaciones
Familiares en sus programas, condujo a la extension efectiva de actividades de
atencién basica en el drea rural y en las poblaciones urbanas en situacion de
salud adversa. Extension que se llevod a cabo por medio de los programas de
salud rural y salud comunitaria, en los que ademas de los servicios primarios

126



de recuperacion de salud se incluyeron actividades de alimentacion y nutricién,
asi como de saneamiento basico (letrinizacién e instalacion de sistemas fami-
liares de abastecimiénto de agua potable). Sin embarge, la importancia de
esta sequnda via no se agota en el cardcter complementario de la extension de
los servicios de salud, sino que su proyeccion radica en gue se convirtié en un
solido punto de partida para la develizacion de la necesidad efectiva de
integracion de los niveles de atencion en salud.

La tercera etapa solamente alcanzd a bosquejar los objetivos y expecta-
tivas de la integracion de los servicios de salud, proponiendo la creacion del
Servicic Naciona! de Salud, cuyo significado habia sido concebido de la
siguiente manera: “tiene como fin unir en un sélo servicio de atencién médica
integral, semiauténomo y adscrito al Ministerio de Salud, a los niveles supe-
riores de atencién médica a cargo del Seguro Social y a los niveles basicos de
atencién integral que se encuentran en dinamico desarrollo, a cargo del
Ministeric de Salud. Dicho organismo especializado serd responsable de
brindar servicios igualitarios de acuerdo a las necesidades, oportunos, huma-
nitarios y de buena calidad de atencién médica integral a.toda la poblacién,
dentro de costos compatibles o financiables por ia economia nacional, con
participacion de la comunidad y con cobro de servicios directos cuando sea
procedente. Para lograr lo anterior, el servicio estara regionalizado y estruc-
turado por niveles de atencién y referencia, de manera que facilite a todas las
personas ¢l acceso al nivel requerido de acuerdo a sus necesidades’. 8

Organizativamente para atender la necesidad de integracion de los servicios
de salud, el proyecto trietapico contemplaba la formacion de tres comisiones
de coordinacion, a saber: a) Comision Coordinadora de los Servicios Nacicnales
de Salud -establecida por Decreto Ejecutivo 5692-SPPS, del 23 de enero de
1976- compuesta por tres representantes del Ministerio de Salud (uno de
los cuales serfa el Ministro o su delegado) y por tres representantes de la
Caja Costarricense de Seguro Social (uno de los cuales deberia ser el Presidente
Ejecutivo o su delegado), con el proposito de “coordinar las acciones del Poder
Ejecutivo y de la Caja Costarricense de Seguro Social con el objeto de definir
una politica unica en la prestacion de los servicios asistenciales y en las
acciones de medicina preventiva;® b) Comisién Consultiva y de Coordinacién
para la Planificacién del Sector Salud "-creada por Decreto Ejecutivo del 25 de
abril de 1975- integrada por los directores de las oficinas de planificacion del
Ministerio de Salud, Caja Costarricense de Seguro Social, Instituto Costarri-
cense de Acueductosy Alcantarillados y por los jefes de la Unidad de Coopera-
cidén Técnica y de la Divisién de Inversiones de OFIPLAN, para ‘‘coordinar la
elaboracién y evaluacién de los planes y programas del sector salud, asi como
las actividades referentes a la asistencia internacional para ese mismo sector™ ;10
c) Comité Coordinador de Estadistica y Salud -creado por Decreto Ejecutivo
3906-SPPS, del 18 de junio de 1974- formado por un representante de cada
una de las siguientes dependencias e instituciones: Direccion Ceneral de

127



Estadistica y Censos, Ministerio de Salud, Caja Costarricense de Sequro Social,
¢ Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados. Su proposito fue
el de encargarse de “organizar y coordinar la recoleccidn, procesamiento y
divulgacién de estadisticas de salud, y definir (diversos términos) con respecto

a la informacién requerida™. 1!

Sin embargo, tanto el funcionamiento de las comisiones indicadas
(exceptuando parcialmente el caso del Comité Coordinador de Estadisticas
de Salud), como la instrumentacién de la tercera etapa, no avanzaron prictica-
mente en nada, debido en parte a la ausencia inicial de una organizacion
sectorial legal -ausencia que formalmente se superd durante el periodo de
gobierno 1978-1982 con la creacion del Sector Salud por Decreto Ejecutivo
10734 SPPS-OP del 30 de octubre de 1979- y, fundamentalmente, en nuestra
opinién, por el virtual vacio de una estrategia de integracién basada en la
legitimidad misma de la constitucion del sector.

En efecto, no obstante los considerables avances logrados en el proceso
de integracién sectorial descrito, y de la necesidad emergente de la integracién
de los servicios y de los niveles de atencién, demostrada durante la implemen-
tacién de la segunda etapa del tal proceso y destacada como expectativa
central de una tercera aungue postergada etapa, pareceria que hoy en dia
asistimos a un virtual agotamiento de la realizaciéon de un proceso cuya diné-
mica se habria apoyado solamente en la busqueda de arreglos y resoluciones
legales {decretos y convenios) entre las autoridades superiores de las institu-
ciones involucradas, El andlisis social de los hechos y circunstancias que han
orientado u obstaculizado la integracién de servicios y niveles de atencion,
sugiere en cambio que, al mdrgen de las consideraciones formales, estratéqgi-
camente se redefina la fuente del movimiento procesal con la demostracién
de la legitimidad de tal integracién -entendida como necesidad social vy a la
vez como fundamento de las relaciones 16gicas necesarias de consecuencia, en
las que se despliega la racionalidad misma- a fin de abrir nuevos espacios de
expectativas que revitalicen tal proceso.

En ese sentido, formular ciertos interrogantes de cuiio sectorial, no sélo
contribuirfa a ilustrar de mejor manera el problema de la legitimidad aludida,
sinc que particularmente favoreceria la delimitacién del campo de accién
del diagnostico sectorial, a partir del cual es posible desplegar el proceso
planificador de actividades sectoriales y de revitalizar la integracién de
proyectos y programas institucionales. Asi, desde la dptica de los usuarios de
los servicios de salud es pertinente preguntarse qué ventajas tiene para la
poblacidén nacional la sectorializacion de las actividades institucionales de
salud: ;Mejora la efectividad y la calidad de la atencién integral o de fomento,
prevencion, curacién y rehabilitacién? ;Tiende a reducir relativa y propor-
cionalmente, el costo de los servicios de salud? ;Mejora la eficacia de las
acciones de salud en el interior del pails, especialmente en los lugares de
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dificil acceso? ;Se garantiza la eficiencia delasactividades con la reagrupacion
de recursos en términos de cantidad y/o de calidad en programas sectorialmente
prioritarios? Por otra parte, desde la perspectiva institucional convendria
prequntarse si la sectorializacién efectivamente contribuye a instrumentalizar
algunos programas de atencién integrada de servicios; si dicha forma organiza-
tiva, que presupone una alta incidencia de mecanismos dgiles de coordinacidn
e integracidn entre instituciones o programas, contribuye a resolver los
problemas, de eficacia y eficiencia de aquellas acciones de salud que cada insti-
tucién por si misma no puede o no le compete atender, o si Ja sectorializacion
favorece el replanteamiento de problemas atendidos unilateralmente por las
instituciones componentes del sector, con actividades redundantes, onerosas
y poco efectivas.

Si se examinan los avances alcanzados en el proceso de sectorializacion,
pero con ¢l referente de la legitimidad sectorial, como necesidad manifiesta
y racional de cooperacién e integracién, para resolver progresiva y planificada-
mente los problemas de salud de la poblacién, es probable que algunos de los
logros atn no hayan cristalizado como estabones del proceso integrador, y que
las posibilidades de alcanzar ese objetivo tiendan més bien a alejarse en la
medida que no se fundamente la necesidad social yracional de una organizacion
de vector sectorial. De manera que es sobre el horizonte de lalegitimidad donde
podrian articularse, tanto la continuidad del proceso integrador iniciado en
los primeros afios de la década de los sesenta, como la revitalizacién requerida
para darle nuevo aliento y reorientacién, a fin de alcanzar los objetivos sociales
que tal proceso implica.

Una forma de respuesta general a los requerimientos de legitimidad de
la sectorializacién en salud es la que se expone en las siguientes secciones
del presente estudio; respuesta que, naturalmente, debe ser analizada, discutida
y reformulada con la experiencia particular de cada institucion dentro de un
marco interpretativo de expectativas sectoriales.

2. Los Problemas Sectoriales de Salud
2.1 La Situacion General de Salud

A lo largo de los Gltimos diez afios la situacion general de salud en
Costa Rica ha mejorado notablemente. La morbilidad por enfermedades
infecciosas se redujo a expensas de vigorosas campafias de vacunacion y de
control preventivo. Junto a tal reduccién, la mortalidad asociada ala incidencia
de agentes infecciosos ha venido declinando en forma espectacular. En el
Cuadro 1 se muestra el declinio en la frecuencia de enfermedades notificables
y de la mortalidad aparejada a las formas de afeccion respectiva.

129



Los indicadores de vida y de atencién en salud corroboran la afirmacién
anterior para el promedio nacional de habitantes. Asi, por ejemplo, las
estimaciones en la esperanza de vida (Cuadro 2) reflejan ganancias de mas
de 2 afios de vida por quinquenio para la media poblacional; vy los informes
de la magnitud de cobertura programada en atencién médica (Cuadro 3)
indican un notable control progresivo de aquellos factores adversos a la vida,
por medio de servicios curativos y preventivos, alcanzado especialmente por
consultas, saneamiento ambiental ¢ inmunizaciones.

Tan satisfactoria ha sido la mejoria en la situacién general de salud, que
un considerable nimero de metas establecidas en el Plan Nacional de Salud
para el afio 1980, va se habian logrado desde el afio 1976, tal como se ilustra
en el Cuadro 4.

2.2 Los Niveles de Satud

Sin embargo, la situacién general mostrada, no debe confundirse
con el significado real del nivel de salud alcanzado, ni obscurecer las diferen-
cias de logros en el interior del pais, de acuerdo a la localizacion geogréfica de
ia poblacién y a la posicion econdmica vy social de los individuos, familias y
grupos sociales.

En efecto, si por salud se entiende un estado individual y colectivo que
histéricamente tiende a ubicarse mas alld de la ausencia de enfermedades y
disfunciones organicas, vy si ¢l nivel de salud general alcanzado en Costa Rica
se funda especialmente en una disminucion de los riesgos de enfermar y de
morir prematuramnte por causas infecciosas (disminucién lograda a expensas
de las ampliaciones de la cobertura poblacicnal en los servicios de salud
publica, el mejoramento de la sanidad ambiental y el despliegue de mayores
oportunidades de vida), es pertinente afirmar que la situacién general de salud
alcanzada corresponde a ung etfapa, a partir de la cual se tornan viables de
establecer diversas metas de mayor significado social y que en conjunto
constituyen oportunidades factibles para un mejor desarrollo fisico y psiquico
de todos los costarricenses.

Por otra parte, si se examina con mayor detenimiento la situacién
general de salud alcanzada y se pondera su significado en términos pricticos,
se torna pertinente afirmar también, que dicha situacién alude a un promedio
nacional, que tiende a dejar por fuera de las consideraciones diagnosticas a un
nimero importante de costarricenses que ain permanecen expuestos al riesgo
de enfermar y de morir prematuramente, por causas prevenibles y erradicables,

Ambos componentes de determinacion del nivel efectivo de salud

alcanzado en el pais, constituyen el punto de partida para un diagnéstico
sectorial y, consecuentemente, punto de llegada u objetivo general de la plani-
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CUADRO 2

COSTA RICA: ESPERANZA DE VIDA AL NACER,
GANANCIA EN ANOS Y AUMENTO MEDIO ANUAL

1950-1980
Periodo Ambos Sexos Ganancia Aumento
en afos medio anual

1950-1955 58.24

2.26 0.45
1955.1960 60.50

2.31 0.46
1960-1965 62.81

2.60 0.52
1965-1970 65.41

2.77 0.55
1970-1975 68.18

2.05 041
1975-1980 70.23

Fuente: Ministerio de Salud y OFIPLAN. Doc. cit., p. 64.

CUADRO 3

COSTA RICA: EVOLUCION PORCENTUAL DE LA COBERTURA
DEL SEGURO DE ENFERMEDAD Y MATERNIDAD,

Y DE LOS PROGRAMAS DE SALUD RURAL

1955-1978
1955 1960 1965 1970 1975 1978
Poblacién Total 116 148 298 459 656 89.0
Poblacién Econémicamente
Activa 252 254 310 383 529 64.5
Poblacién Rural
Dispersa 0.00 0.00 0.00 20.0 85.0 87.0

Fuente: Anuarios Estadisticos de la Caja Costarricense de Seguro Social y

del Ministeric de Salud.
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CUADRO 4

COSTA RICA: ALGUNAS METAS DE SALUD
ESTABLECIDAS PARA 1980 ¥ SUPERADAS EN 1976

1970 1976 Metas 1980

Tasa de mortalidad general 6.6 4.6 50
Esperanza de vida 66.8 71.1 71.1
Tasa de mortalidad infantii 61.5 33.3 36.9
Tasa de mortalidad 1-4 afios 4.4 ‘ 1.7 2.0
Tasa de mortalidad materna™ 0.9 06 0.7
Mortalidad proporcional '

de menores de 5 afios 40.9 254 266
Consultas habitante-afic® 2.0 2.6 2.5
Tasa de defunciones

por sarampién®** 14.0 0.4 1.0
Tasa de defunciones

por diarrea™ 70.2 18.1 35.1
*

Cifras redondeadas,
**  Por 100.000 habitantes,

Fuente: Ministerio de Salud y OFIPLAN, doc. cif., p. 64.

ficacién institucional integrada para los proximos afios. Como fundamento
de un diagnéstico sectorial, los aspectos sefialados generan cuatro tipos de
problemas basicos que en términos de planificacién y de ejecuciéon involucran
a todas las instituciones del sector; a saber: a) la conservacién de una
frecuencia de muertes infantiles que exceden del promedio nacional en diversas
localidades del interior del pais, como indicador-sintesis de factores refractarios
de superacién (tales como condiciones fisicas adversas a la conservacién de la
vida y la salud, menor atencién de los servicios pablicos de salud, y presencia
de frenos no biolégicos a la ampliacion de las expectativas de vida al nacer);
b) el encarecimiento virtual de los servicios de salud al no diferenciar las
metas del nivel primario de atencién con las de un mejoramiento del desarrollo
humano y la calidad de la vida; ¢) la reducida preocupacion por el calculo de
prevision del riesgo de enfermar y de morir de la poblacién econémicamente
activa y sus efectos negativos sobre la produccion social; y d) el costo de la
salud y su relacxon con las pohtlcas de atencion medlca A continuacion se
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examinan con cierto detenimiento los problemas sefalados, introduciendo
algunos indicadores novedosos e incorporando informacién relativamente
inédita,

3. El Descenso de la Mortalidad a Escala Nacional y la Conservacion
de Excedentes en el Interior del Pais

3.1 El Trayecto Descendente Nacional

A escala nacional, la mortalidad general v de los primeros‘afios de
vida, en Costa Rica, registran una trayectoria de franco descenso hasta la fecha
actual. Algunos indicadores de la tendencia pronunciadamente descendente
a lo largo de la ultima década pueden observarse en el Cuadro 5.

El declinio adopta rasgos de mayor acuerde con la realidad si se suavizan
las tendencias del trayecto por medio del calculo de tasas trienales, tal como
se muestra en el Cuadro 6.

3.2 Las Diferencias del Descenso a Escala Cantonal
3.2.1. Las Defunciones Generales

En el interior del pais, en cambio, y a escala cantonal, el compor-
tamiento de la frecuencia de defunciones generales durante el mismo intervalo
de tiempo, adopta los rasgos siguientes:

Entre el ltimo trienio (1979-1981) y el primero {1970-1972) conside-
rado, la mortalidad general muestra un descenso progresivo en todos los
cantones -exceptuando Talamanca- con pocas variaciones de intensidad
en los ritmos de disminucién, tal como puede observarse en el Cuadro 7. En
los intervalos trienales el ritme de disminucién miestra intensidades supe-
riores al promedio nacional en aquellos cantones que presentaban indices
de mortalidad muy elevados (tales como Los Chiles, Sarapiqui, Liberia,
Hojancha, Cantén Central de Limén, Pococi, Siquirres y Guacimo); inten-
sidades que sugieren resultados positivos de acciones especificas de salud
piblica vy de saneamiento ambiental durante esa época.

3.2.2 Las Defunciones Infantiles

El comportamiento de las frecuencias’' de defunciones infantiles
en cambio, difiere del de la mortalidad general en los aspectos siguientes:

En primer lugar, la intensidad en la disminucion de la frecuencia de
decesos entre los dos primeros trienios considerados (1973-1975/1970-1972)
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CUADRO 7

COSTARICA: TASAS TRIENALES DE MORTALIDAD GENERAL*
POR PROVINCIAS Y CANTONES

1970-1981

1970 1973 1976 1979 1970 1973 1976 1979
Cantén 1972 1975 1978 1981 Cantén 1972 1975 1978 1981
COSTA RICA 6.1 5.0 4.3 4,1 Oreamuno 71 5.9 4.4 4.1
El Guarco 7.0 4.8 4.1 35

$an José 5.8 438 4.4 43
Heredia 63 4.8 44 4.4

Cantén Central 6.3 5.7 5.2 5.1
Escazit 7.0 44 4.6 4,1 Cantén Central 6.6 5.6 4.8 4.8
Desarparados 6.8 4.3 4.2 4.1 Barva 5.7 3.8 4.0 4.2
Puriscal 4.5 3.8 3.0 29 "Santo Domingo 6.3 S0 4.9 4.6
Tarrazi 4,2 2.7 3.4 25° Santa Bérbara 5.5 4.9 4.6 4.4
Aserrf 6.1 5.0 4.3 4.} San Rafael 5.2 3.8 3.5 3.5
Mora 57 4.2 4.6 43 San Ikdro 5.2 4.3 4.5 4.3
Goicoechea 5.5 4.9 43 4.1 Belén 6.6 4.5 4.3 45
Santa Anz 6.7 4.8 4.1 4.0 Flores 6.5 4.2 5.3 4.7
Alajuelita 5.8 4.0 4.1 4,1 San Pable 51 54 4.4 5.2
Coronado 54 45 4.2 4.0 Sarapiqui 10.6 4.3 3.1 33

Acosta 55 49 34 33
Tibds 59 5.1 5.1 50 Guanacaste 53 4.7 4.0 36

Mozavia 52 4.3 3.7 4.6
MontesdeOca 5.3 4.4 4.2 43 Liberia 9.6 4.7 5.2 48
Turrubares 41 4.2 25 23 Nicoya 4.0 48 36 29
Dota 30 4,1 3.7 24 Santa Cruz 4.6 4.6 4.0 3.7
Curridabat 5.1 4.0 4,2 4.6 Bagaces 44 4,2 33 3.5
Pérez Zeledén 5.3 4.0 31 31 Carrillo 59 4.8 5.1 4.5
Ledn Cortés 5.1 3.7 3.3 25 Cafias 7.2 4.8 4.4 45
Abangares 45 3.5 33 3.2
Alajuela 58 4.8 4.2 4.0 Tilardn 3.6 4.7 39 3.3
Nandayute 5.2 5.1 28 1.8
Cantén Centrat 7.3 5.8 52 4.8 La Cruz 6.5 7.4 54 4.0
San Ramén 5.0 4.3 39 3.6 Hojancha 35.2 4.1 2.3 2.0

Crecia 54 4.7 3.8 35
San Mateo 26 46 4.2 3.6 Puntarenas 6.7 5.2 4.0 3.3

Atenas 4.9 48 3.8 4.3
Naranjo 5.1 4.0 4.2 4.1 Cantdn Central 7.2 ] 4.2 36
Palmares 45 43 4.0 4.0 Esparza 6.1 4.6 43 3.6
Poas 4.7 3.9 4.0 4.1 Buenos Aires 7.5 5.5 39 29
Orotina 5.6 5.3 3.7 4.7 Montes de Oro 5.4 4.7 35 3.7
San Catlos 5.3 3.6 3.1 2.8 Osa 71 54 4.1 25
Alfaro Ruiz 4.1 31 3.1 37 Aguirre 7.0 5.2 34 29
Valverde Vega 5.3 4.0 3.7 3.8 Golfito 6.0 5.1 4,2 3.5
Upala 76 &9 4.5 4.4 Coto Brus 6.2 4.4 34 3.0
Los Chiles 10.0 6.4 5.6 33 Parrita 6.1 4.9 29 25
Guatuso 5.0 6,1 4.6 3.5 Corredores - 5.0 48 3.9
Cartago 6.0 5.1 4.2 4.0 Limén 9.9 69 5.5 4.9
Cantén Central 6.6 5.2 42 4.2 Cantén Central 109 8.8 6.6 59
Paratso 48 4.7 4.1 3.9 Pococt 1.7 5.6 4.0 3.6
La Unién 5.3 4.8 4.6 4.7 Siquitres 89 59 5.4 4.2
Jiménez 5.5 4.9 4.3 3.6 Talamanca 7.6 8.7 8.2 8.8
Turrialba 5.6 5.2 4.2 38 Matina 6.3 6.5 56 4.8
Alvarado 47 34 29 39 Gudcimo 8.0 4.9 4.2 3.9

* Defunciones generales registradas el afto respectivo y agrupadas en trienios por mil habitantes de la
poblacién estimada a mitad de ese mismo afio y trienios respectivos,
Fuente: Célculos efectuados en base a la informacién oficial de la Direccién General
de Estad{stica y Censos,
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es notoriamente elevada en una parte considerable de cantones, sobrepasado
en algunos el 100 por ciento {Mora, San Ramén, Atenas, Naranjo, Alvarado,
Barva, Liberia y Montes de Oro), tal como puede verse en el Cuadro 8. A
pesar de ello en algunos de esos cantones, durante el trienio 1973-1975 se
registraron tasas de mortalidad infantil que superaron ampliamente al prome-
dio nacional (Los Chiles, Turrialba, Alvarado, El Guarco, Sarapiqui, Cafias,
Nandayure, Cantén Central de Puntarenas, Osa, Aguirre, Parrita, Canton
Central de Limén, Pococi, Siquirres, Talamanca y Guacimo); situacién debida
al elevado volumen de defunciones que ahi ocurrieron en el trienio anterior
¥ que no lograron equipararse al nivel promedio nacional a pesar de la mayor
intensidad de reduccién mostrada.

En el resto de cantones, unos pocos muestran intensidades reducidas de
disminucién, manteniendo por esarazén tasas superiores al promedio nacional
(Nicoya, Buenos Aires, Golfito, Coto Brus y Matina); y otros registran un
aumento -sobre un volumen de defunciones ya elevado- en la frecuencia
de decesos durante el trienio considerade (Upala, Guatuso, La Cruz y
Talamanca).

En sequndo lugar, el comportamiento de la mortalidad infatil cantonal
en el peniltimo trienio congiderado (1976-1978) varia en el ritmo de dismi-
nucion de decesos con respecto alas frecuencias que mostrd el trienio anterior
(1973-1975) con relacion al trasanterior (1970-1972), perc conserva la
tendencia indicada lineas arriba. En efecto, en términos generales los ritmos
de disminucién en la frecuencia de decesos infantiles cantonales son de menor
intensidad entre los trienios tercero y segundo (1976-1978/1973-1975) que
entre el seqgundo y primero (1973-1975/1970-1972). Obviamente ello se
debe a la dristica reduccién experimentada anteriormente en una parte
considerable de cantones del territorio nacional; sin embargo, el hecho
que vale la pena destacar consiste en que en varios de esos cantones {Los
Chiles, Turrialba, Oreamuno, Liberia, Santa Cruz, Bagaces, Carrillo, Canton
Central de Puntarenas, Pococi, Siquirres y Gudcimo), la menor intensidad en
la disminucién arranca de una frecuencia de defunciones que ya estaba por
encima del promedio nacional, dando por resultado la conservacion de indices
superiores a la media nacional ain en fechas recientes, cuando la cobertura
institucional de salud tiende a expanderse y la eficacia de las acciones se ha
mejorado.

En e} resto de cantones que durante €l peniltimo trienio {1976-1978)
conservan frecuencias de mortalidad infantil superiores al promedio nacional,
algunos registran una mayor intensidad en la reduccion, pero dada su elevada
frecuencia en el trienio anterior, no es suficiente para alcanzar la media
nacional (Upala, Guatuso, El Guarco, Nicoya, Cafias, Nandayure, La Cruz,
Buenos Aires, Osa, Golfito, Corredores, Cantén Central de Limén, Talamanca
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CUADRO &

COSTA RICA: TASAS TRIENALES DE MORTALIDAD INFANTIL®
POR PROVINCIAS Y CANTONES

1970-1981

1970 1973 1976 1979 & 1970 1973 1976 1979
Cantén 972 1975 1978 1981 0en 1972 1975 1978 1981
COSTARICA 575 40.0 276 19,7 Creamuno 81.3 48,2 312 17.3
EI Guarco 63.5 52.3 30.7 24.4

San José 43.8 29.0 22.5 18.7
Heredia 47.3 328 23.5 16.7

Cantén Central  41.5 28.0 21.7 204
Escazi 39.2 26.6 298 19.2 Cantén Ceatral 50.2 34,5 17.¢ 12,6
Desamparados  48.7 273 24.5 191 Barva 42.7 17.2 22,5 21.7
Puriscal 42.0 26,1 15.6 11.9 Santo Dominge  37.7 214 277 14,7
Tarrazi 349 19.0 18.9 13.1 Santa Barbara 49.0 40.5 29.2 15.8
Aserri 60.7 43.0 26.9 20.2 San Rafaet 511 36.8 258 223
Mora 46.0 220 285 16.5 San Isidro 321 206 295 98
Goicoechea 36.1 275 226 169 Belén 446 276 221 111
Santa Ana 53.2 35.0 196 214 Flores 273 224 214 15.9
Alajuelita 450 31.4 26.8 25.0 San Pablo 44.1 345 26,3 23.2
Coronade 455 318 © 301 240 Sasapiqui 692 558 293 243

Acosta 58.3 33.6 24.2 211
Tibés 33.4 20.5 14.1 16.4 Guanacaste 65.0 48.8 333 224

Moravia 334 26.6 18.5 22,5
Mentesde Oca 34,1 29.4 18.1 15.0 Liberia 850 406 35.5 26.0
Turrubares 56,0 39.7 27.8 24.0 Nicoya 57.7 §7.1 35.5 208
Dota 35.4 409 17.6 123 Santa Cruz 53.9 41.2 311 268
Curridabat 414 271 31.0 19.6 Bagaces 64.1 42.2 34.0 214
Pérez Zeledon 514 34.5 228 145 Carrillo 75.8 38.0 36.5 222
Leén Cortés 59.3 33.9 276 126 Cafias 93.2 3.6 35.9 28.6
Abangares 59.9 37.1 256 17.9
Alajuela 533 362  24] 16.8 Tilardn 424 475 213 19.0
Nandayure 709 649 381 10.6
Cantén Centrat  53.1 373 268 150 La Cruz 566 661 31.7 18.8
San Ramén 54.0 239 22.4 15.5 Hojancha 64.7 339 257 17.7

Grecia 46.6 270 13.0 10.2
San Mateo 46,7 256 22.7 263 Puntarenas 762 547 346 20.9

Atenas 217 13.1 15.7 122
Naranjo 56,8 247 186 198 Cantén Central 974 539 386 222
Palmares 35.6 27.2 17.8 87 Esparza 50.1 33.8 21,5 14.5
Poids 427 324 14.9 15.9 Buenos Aires 59.2 57.6 39.6 20.8
Crotina 651 453 226 224 Montesde Oro 585 285 18.7 18.6
San Carlos 60.1 337 204 140 Osa 784 672 364 217
Alfaro Ruiz 48.0 369 163 192 Aguizze 769 508 255 210
Valverde Vega  56.9 344 34.7 24.1 Golfito 695 618 37.8 259
Upala 57.4 616 33.6 31.0 Coto Brus 537 471 295 16,2
Los Chiles 63.8 48.7 329 17.5 Parrita 9l.6 61.6 26.4 16.8
Guatuso 552 719 58.3  39.7 Corredores - 508 365 22.7
Cartage 63.7 418 296 203 Limén 859 65.1 43.4 28.5
Canton Central 53.3 36.1 23.8 17.6 Canton Central  101.3 74.1 37.2 284
Paraiso 59.7 41.1 33.3 221 Pocoei 793 58.3 44.3 228
La Union 45.9 28.5 28,9 226 Siquirres 90.1 65.6 52.9 24.7
Jiménez 74.2 38.2 43.0 28.5 Talamanca 48.9 768 52.3 67.6
Turrialba 73.8 52,7 351 18.7 Matina 55.6 50.1 41.7 203
Alvarado 82.1 36.4 299 270 Gadeimo 941 56.0 449 269

* Defunciones de nifios nacidos vivos, menores de un afic de edad, registrados el afio respectivo y
agrupadoes en teienios por mil nacidos vivos registrados (inscritos) ese mismo afio y trienios respectivos,
Fuente: Calculos efectuados en base a la informacidn oficial de la Direccidn General
de Estadistica y Censos.
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y Matina); v sélo en dos cantones (Valverde Vega y Jiménez) se observa un
aumento en la frecuencia de defunciones con respecto a la que registraron el
trienic anterior. ’ :

El valor de la relacion entre las defunciones infantiles y el nimero de
nacimientos registrados durante e! ultimo trienio (1979-1981) registra una
notable disminucién a escala nacional y en la mayor parte de cantones. A
primera vista, el problema de la mortalidad infantil pareceria reflejar una
situacién analoga a laque presentan los paises del mas alto desarroilo industrial.
Esta impresion sin embargo, no necesarlamente es correcta, a pesar del
reconocimiento que tenemos de los esfuerzos efectivos desplegados por las
instituciones del sector salud -particularmente del Ministerio de Salud por
medio de los programas de salud rural y comunitaria, saneamiento ambiental,
epidemiclogia y nutricion- debido a la poca consistencia que tal reflejo
guarda, durante este trienio, con otras manifestaciones del desarrollo produc-
tivo nacional, la distribucién del ingreso y el nivel de vida de la poblaciéon;!2
debide ademas a la duda razonable que sugieren los registros de defunciones
en algunos cantones del interior del pafs, al presentar tasas cuyos valores se
ubican muy por debajo de la media nacional y de las tasas que registran los
cantones que forman el drea metropolitana de San José, en los que prevalecen
mejores condiciones de vida;'® y debido también, en otros casos, a la mayor
influencia que podria estar teniendo el repunte de la natalidad en ¢l denomi-
nador de la tasa de defunciones infantiles.!* Para no desviarnos del analisis
central del problema gue nos ocupa, preferimos concentrar la atencién en los
valores de las tasas calculadas para el penaltimo trienio, a fin de no incurrir en
un exagerado optimismo que eventualmente pudiera afectar la planificacidn
sectorial de salud, a pesar de estar conscientes de que también podriamos
estar incurriendo en una sobre-estimacion de dicho problema.

De las tendencias descritas anteriormente puede inferirse que los
cantones que actualmente muestran una distribucién de defunciones infantiles
proporcionalmente mayor a la pautada por el promedio nacional, presentan
los rasgos siguientes:

a} Vienen arrastrando esa situacién desde que la frecuencia media -a
escala nacional- de decesos infantiles, comenzo su descenso progresivo durante
el pericdo considerado.

b) Tal arrastre secaracteriza por un virtual retraso en uno o mas trienios
con respecto ala disminucidn de frecuenciasque muestra el promedio nacional
en una fecha base.

¢) De ahi que las tasas trienales de mortalidad infantil en los cantones
cuyo indice es notoriamente superior al promedio nacional en el trienio
1976-1978, casi reflejen en ese momento la situacion media del trienio
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anterior (1973-1975), v que esos mismos cantones -y unos pocos més-
durante el trienio 1973-1975, manifiesten claramente la situacién que preva-
lecia a escala nacional durante el trienio trasanterior (1970-1972).

Tales inferencias, aparentemente de poca relevancia teérica, convergen
sin embargo en una posible conclusion de estatuto sectorial: la planificacién
y ejecucién de acciones en salud ha seguido pautas de distribucion de recursos
con orientacidén igualitaria, y, en consecuencia -dada la desigualdad de situa-
ciones precedentess no ha beneficiado con la misma oportunidad a las
poblaciones y grupos etarios que viven en condiciones de mayor adversidad.
Para que en estas poblaciones se hubiese disminuido efectivamente el riesgo
de morir prematuramente, con una probabilidad semejante a la del resto de
cantones que confluyen en las proximidades del promedio nacional, la plani-
ficacién y ejecucién de acciones de salud deberia haberlas estimado prioritarias
v haberles distribuido un porcentaje proporcionalmente mayor ¢ mas efectivo
de recurscs. Sin embargo, para que una orientacién compensadora como la
indicada fuera factible, la cooperacion y coordinacién -como funciones
requladoras de la accidn integrada- entre las instituciones del sector, consti-
tuyen supuestos dificilmente sustituibles en el logro de dicho proposito.

3.2.3 La Mortalidad Neonatal y Fetal

Las huellas cuantificadas de los registros e indices trienales de
defuncién de nifios menores de un mes (28 dias) de edad y, parcialmente, de
los nacidos muertos (mortalidad fetal), son relativamente semejantes a la
tendencia de las defunciones infantiles expuesta, sdlo que proporcionalmente
aquéllas han disminuido menos que éstas (véase Cuadros 9y 10), lo cual estd
relacionado con la observacién internacional de que la mortalidad posnecnatal
disminuye antes que la neonatal. Sin embargo, la existencia de un probable
subregistro -mayor en las defunciones fetales que en las neonatales, pero de
efectos sinérgicos y de considerable magnitud en y entre ambas- no sélo
podria estar afectando la interpretacion de la semejanza sugerida, sino que
ademds podria estar incidiendo en la determinacién misma de las tasas de
mortalidad infantil.

Para ilustrar brevemente la pertinencia de la posibilidad del subregistro
de defunciones necnatales en un nimero considerable de cantones, aludiremos,
por una parte, a la virtual norma internacional utilizada por la Oficina Pana-
mericana de la Salud en sus estudios sobre mortalidad de la nifiez indicando
que “si la tasa de mortalidad infantil excedia de 50 por 1000 nacidos vivos,
cabia esperar gue la tasa neonatal llegaria por lo menos a 30 por 1000 nacidos
vivos'’1% (lo cual equivale a un 60 por ciento), y por otra parte, a la tendencia
mostrada en los paises industrialmente desarrollados, a una mayor partici-
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CUADRO 9

COSTA RICA: TASAS TRIENALES DE MORTALIDAD NEONATAL*
POR PROVINCIAS Y CANTONES

1970-1981

1970 1973 1976 1979 1970 1973 1976 1979
Cantén 1972 1975 1978 1981 Cantén 1972 1975 1978 1981
COSTA RICA - 244 18.8 15.0 11.5 Oreamuno 39.2 25,2 17.0 10,0
. El Guarco 20.7 20.7 16.0 13.3

San José 220 156 139 122
Heredia 23.2 17.3 13.7 94

Cantén Centrat  25.3 16.1 14.1 144
Escazl 208 133 16.5 12.1 Cantén Central 315 23.7 29 7.4
Desamparados ~ 22.7 16.0 15.0 12,0 Barva 20.0 74 155 10.2
Puriscal 154 139 9.2 7.6 Santo Domingo 189 133 194 9.2
Tarrazit 18.2 84 142 9.2 Santa Bdrbaca 201 220 185 9.0
Aserrl 213 1%.2 134 10.1 San Rafael 189 184 189 129
Mora 16,1 14.3 190 83 San Isidro 123 129 11.8 3.3
Goicoechea 19.8 18.1 15.5 12.2 Belén 19.1 169 123 6.7
Santa Ana 17.2 183 98 168 Flores 117 142 138 146
Alajuelita 247 145 187 160 San Pablo 255 151 131 18§
Coronado 21.2 13.6 17.0 1.2 Sarapiqui 234 156 9.1 9.3

Acosta 21.0 156 9.4 125
Tibds 19.7 10.8 9.5 99 Guanacaste 232 184 173 115

Moravia 23.9 18.8 11.5 115
Montesde Oca  21.7 187  11.9 104 Liberia 41.1 171 199 117
Turrubares 208 223 127 240 Hicoya 223 265 215 138
Dotz 193 182 7.0 3.1 Santa Cruz 227 146 188 1438
Curridabat 257 131 205 153 Bagaces 198 145 151 2.5
Pérez Zeledén 189 133 126 85 Carrillo 322 140 143 144
Ledn Cortés 258 17.9 118 7.2 Cafias 16.8 20.8 154 14.9
Abangares 21.7 1.7 89 6.6
Alajusla 217 159 12,0 9.6 Tilardn 134 17.3 14.8 9.5
Nandayure 225 27.3 233 4.0
Canton Central  23.9 185 154 108 La Cruz 13.4 15.2 12.6 7.7
San Ramén 23.7 13.2 13.0 108 Hojancha :X] 6.2 10.9 6.6

Grecia 19.0 15.3 7.0 6.6
San Mateo 6.7 25.6 5.7 15.7 Puntarenas 31.7 234 170 115

Atenas 14.4 5.2 &.1 8.2
Naranjo 226 13.7 11.5 134 Cantén Central ~ 40.9 28.2 21.1 130
Palmares 157 182 65 4.4 Espatza 225 151 7.8 8.6
Poés 226 183 74 9.9 Buenos Aires 189 132 131 9.0
Crotina 403 176 151 119 Montesde Qro 19.0 63 1.2 130
San Carlos 233 151 104 8.3 QOsa 368 324 200 122
Alfaro Ruiz 220 221 47 154 Aguirre 292 199 187 128
Valverde Vega 291 153 208 126 Golfito 289 274 17.7 153
Upata 1.9 146 106 6.4 Coto Brus 269 202 144 8.7
Los Chiles 15.3 19,7 84 8.5 Parrita 34.5 19.0 12.2 8.4
Guatuso 17.2 16.9 228 206 Cortedores - 193 16.5 11.0
Cartago 251 225 162 117 Limén 206 287 216 144
Cantén Central 203 225 136 108 Cantén Central 393 332 189 167
Paratso 228 193 213 131 Pococ] 230 267 226 122
La Unidn 243 17.9 12,9 13.7 Siquirres 28.8 31.0 320 14.5
Jirménez 285 168 23.7 12,8 ‘Talamanca 20.7 329 16,2 16.0
Turriaiba 267 279 177 105 Matina 149 147 189 119
Alvarado 306 22.5 16.6 12.6 Gudcimo 35.3 249 216 101

*  Defunciones de niftos nacidos vivos, de menos de 28 dias de edad, registrados el aflo respectivo ¥ agru-
pados en trienios, por mil nacidos vivos registrados {inscritos) en ese mismo afio y trienios vespectivos.

Fuente: Céloulos efectuados en base a la informacién oficial de la Direceién General
de Estadistica v Censos.
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CUADRO 10

COSTA RICA: TASAS TRIENALES DE MORTALIDAD FETAL*
POR PROVINCIAS Y CANTONES

1970-1981

1970 1973 1976 1979 . 1970 1973 1976 1979
Cantén 19721975 1078 1981 Cantén 1972 1975 1978 1981
COSTARICA 148 123 11.2 9.2 COreamund 245 20.1 25.2 13.6
El Guarco 261 254 17.2 11.7

San José 10.8 104 11.0 2.7
Heredia 124 16.3 114 10,0

Cantdn Central 135 i1.7 11.7 10.2
Escazu 11.8 i1l 9.8 85 Cantén Central 16,5 23.7 11.7 2.9
Desamparades 10,0 125 0.6 1.3 Barva 7.8 98 9.9 11.5
Puriscal 9.0 6.7 | K4] 6.5 Santo Domingo 1.9 155 8.2 7.1
Tarraza 18.2 12.7 31 65 Santa Bdrbara 11.3 1.6 14.6 12.8
Aserri 9.6 104 139 105 San Rafael 13.3 7.4 129 8.2
Mora 8.0 4.4 8.3 7.2 San Isidro 12,3 232 138 8.2
Goicoechea 9.4 10.8 10.7 9.0 Belén 12.7 20,0 135 122
Santa Ana 12.0 8.7 10.5 15.1 Flores 11.7 14.2 9.2 106
Alajuelita 126 11.7 85 116 San Pable 13.9 17.2 115 13.9
Corenade 8.6 85 164 102 Satapigui 102 134 112 2.3

Acosta 10.5 33 5.5 86
Tibas 9.9 12,0 12,0 7.9 Guanacaste [958 79 9.5 7.1

Moravia 94 84 7.5 2.8
Montesde Qea  11.2 £3.5 108 8.1 Liberia 226 51 136 10.5
Turrubares 8.0 74 76 6.0 Nicoya 118 15.2 10.9 54
Dota 257 227 141 0.0 Santa Cruz 8.2 6.2 7.8 6.4
Curridabat 9.2 105 838 7.3 Bagaces 85 3.6 328 4.7
Pérez Zeledon 7.2 50 121 10.1 Carrillo 10.7 4,1 7.2 9.2
Leon Cortés 16.7 12.0 11.8 54 Cafas 20.3 6.0 154 7.7
Abangares 113 5.3 22 3.8
Alajuela 16.1 12.7 10.0 8.3 Tilaran 8.9 121 5.5 8.0
Nardayure 13.0 171 10.6 6.6
Cantdn Central  20.2 13.9 116 9.9 La Cruz 14 3.4 84 5.8
San Ramén 158 104 82 6.7 Hojancha 43 21 5.5 44

Grecia 153 126 108 105
San Mateo 13.3 85 284 10.5 Puntaranas 18.2 13.2 12.7 94

Atenas 6.2 65 36 82
Hararjo 214 100 7.7 70 Cantén Central 270 152 140 107
Palmares 18.9 102 11.2 6.5 Esparza 9.2 105 6.8 846
Pods 18.8 7.4 17.3 6.9 Buenos Aires 69 4.0 104 12
Crotina 15.5 126 56 4.5 Montes de Oro 117 1.6 L9 7.4
San Carlos 174 135 102 838 Osa 182 128 132 109
Alfaro Ruiz 14.0 12.3 18.6 9.6 Aquirre 148 103 12.7 98
Vaiverde Vega 236 115 8.3 8.0 Golfito 133 188 127 7.8
Upala 4,0 4.6 7.1 4.0 Coto Brus 13.0 15.6 10.4 8.7
Los Chiles 5.1 6.2 25 37 Parrita 19.5 10.% i0.2 13.2
Guatuso 34 28 156 127 Corredores - 161 | 181 8.7
Cartago 219 17.8 143 11.1 Limén 18,6 13.2 10.0 7.0
Canton Central  18.7 175 16.2 10.1 Cantén Central  27.6  20.7 119 7.1
Paraiso 374 248 12.0 14.9 Pococl 158 10,0 9.8 9.5
La Unién 15.7 145 9.0 11.1 Siquirres 16,5 8.9 105 26
Jiménez 16.3 9.3 6.5 10.8 Talamanca 3.0 6.9 7.2 59
Turrialba 19.6 16.1 111 2.1 Matina 8.9 7.8 83 7.0
Alvarado 20.9 15.6 16.6 14.4 Gudcimo 9.2 8.0 6.7 7.6

*  Nimero de productos de ks concepeidn (nacidos muertos) registrados ef afio respectivo y agrupados
e trienios, por mil nacidos vivos registrados {inscritos) en ese mismo afio y {rignios respectivos.
Fuente: Caleulos efectuados en base a la informacién oficial de la Diteceibn General
de Estadistica y Censos.
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pacion de las tasas de defunciones neonatales en las tasas de defunciones
infantiles, en forma relativamente proporcional al mayor descenso de estas
Gltimas, 16

Al reexaminar comparativamente las tasas de defuncién infantil y la
participacién porcentual de las tasas de defunciones neonatales en aquéllas,
por cantones, en el primero y tltimo trienios considerados, destacan aspectos
como los siguientes:

a) En el primer trienio (1970-1972} un poco menos de las dos terceras
partes de cantones (49/79) reportaban tasas de mortalidad infantil con valores
de 50 y mads defunciones por mil nacimientos; sin embargo la participacion
porcentual de la mortalidad neonatal en estos cantones (al inverso de lo espe-
rado de acuerdo a la norma indicada) fue sumamente baja, distribuyéndose de
la siguiente manera: i} En 7 cantones (8.9 por ciento del total) era inferior al
30 por ciento; ii) en 27 cantones (34.2 por ciento del total) era entre 30 y 39
por ciento; iii) en 11 cantones {13.9 por ciento del total) era entre 40 y 49
por ciento; iv) en 2 cantones (2.5 por ciento del total) era entre 50 y 59 por
ciento; y v) solo en otros 2 cantones, la participacion de la mortalidad
neonatal era entre 60 y 69 por ciento.

b) Al observar con mayor detenimiento, la composicién interna del
grupo de cantones que en el primer trienio reportaron tasas de mortalidad
infantil de 50 y mas defunciones por mil nacimientos, la baja participacién
de las defunciones neonatales tiende a manifestarse con mayor regularidad
en los cantones de mds altos indices de mortalidad infantil: i) de 24 cantones
que reportaron tasas de mortalidad infantil entre 50 y 59 defunciones por mil
nacimijentos, 3 muestran una participacién de las defunciones neonatales
inferior al 30 por ciento, 13 entre 30 y 39 por ciento, 5 entre 40 y 49 por
ciento, 2 entre 50 y 59 por ciento, y sélo 1 cantén entre 60 y 69 por ciento;
ii) de 9 cantones que presentaron tasas de mortalidad infantil entre 60 y 69
por mil nacimientos, 2 muestran una participacion de las defunciones neona-
tales inferior al 15 por ciento, 5 entre 30 y 29 por ciento, 1 entre 40 y 49 por
ciento, y 1 entre 60 y 69 por ciento; iii) de 7 cantones que presentaron tasas
de mortalidad infantil entre 70 y 79 por mil nacimientos, 1 muestra una parti-
cipacién de las defunciones neonatales inferior al 30 por ciento, 3 entre 30 y
39 por ciento, y el resto (3) no alcanza el 50 por ciento; iv) en 3 cantones
que reportaron tasas de mortalidad infantil entre 80 y 89 por mil nacimientos,
la participacion de lasdefunciones neonatales se ubica entre 30 y 49 por ciento;
¥) en 6 cantones que reportaron tasas de mortalidad infantil de 90 y mas por
mil nacimientos, Ia participacién de las defunciones neonatales no alcanzo el
50 por ciento.

c) En el dltimo trienio (1979-1981) la mitad de los cantones (40/80)
presentaron tasas de mortalidad infantil inferiores a 20 por mil nacimientos
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registrados; sin embargo, la participacién de las defunciones neonatales en
estos mismos cantones, no mostrd valores altos ni regulares como podria
haberse esperado, sinc que la participacion se manifestd de la siguiente
manera: i) en 20 cantones (25 por ciento del total), la participacidn de las
defunciones neonatales no alcanzd el 60 por ciento; ii) en 13 cantones
{16.2 por ciento del total) fue entre 60 y 69 por ciento; y iii} solo en 7
cantones (8.8 por ciento del total) tal participacion fue de 70 por ciento y mds.

d) Revisando con mayor detalle la composicién del grupo de cantones
cuyas tasas de mortalidad infantil fueron inferiores a 20 por mil nacimientos,
en este ultimo trienio, puede observarse que: i) de 19 cantones que registraron
tasas de mortalidad infantil entre 16 y 19 por mil, en 10 las defuncione neona-
tales no alcanzaron el 60 por ciento de participacion, en 5 la participacion fue
entre 60 y 69 por ciento, y sélo en 4 la participacion fue de 70 por ciento y
mas; ii) de 15 cantones que registraron tasas de mortalidad infantil entre 12y
15 por mil, en 7 las defunciones neonatales no alcanzarén el 60 por ciento de
participacién, en 5 la participacion fue entre 60 y 69 por ciento, y sélo en 3
la participaciéon fue de 70 por ciento y mads; iii) de 6 cantones que presentaron
tasas de mortalidad infantil entre 8 ¥ 11 por mil, en 3 las defunciones neona-
tales no alcanzarén el 60 por ciento, ¥y en el resto apenas alcanzaron una
participacion entre 60 y 69 por ciento,

La menci6n e ilustracién de un probable subregistro de las defunciones
neonatales no tiene como propésito interrogar la serie histdrica de valores
alcanzados eri el descenso de la mortalidad infantil, ya que no obstante su
eventual demostracién, tal deficiencia no constituye una particularidad del
registro costarricense, sino que a escala mundial habria que considerarlo
relativamente habitual, con el atenuante de ser menos alto aqui, gue en la
mayoria de paises de América Latina y atn de paises industrialmente mas
desarrollados.1? Persique, en cambio, advertir acerca de la calidad del registro
de los hechos vitales -la mortalidad en este caso- y de sus fuentes primarias
{los certificados de defuncion y las estadisticas hospitalarias), cuyo no mejo-
ramiento progresivo en los momentos de mayor desarrollo social, amplia el
riesgo de subestimar aspectos esenciales para elevar las expectativas efectivas
de vida de la poblacion y de elaborar planes de salud no ajustados a la realidad.
Tal advertencia esta relacionada con las posibles causas y consecuencias del
subregistro de defunciones neonatales y fetales, entre las que ademas del
subregistro abiertoonoinscripeién del suceso, destacala tendencia a confundir
ambos términos!® y a no incluir datos béasicos para la planificacién en salud,
como el peso al nacer, el orden del nacimiento, la edad de la madre y las
causas asociadas de defuncion. Al confundir ambos términos, tiende a
generarse un Subregistro de las defunciones neonatales si el registro de las
defunciones fetales -habitualmente subinformadas- de por si no estd conside-
rando todas las muertes de los productos de la concepcion (independiente-
mente de la duracion del embarazo), en la medida que a los nifios nacidos
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vivos que inmediatamente después (minutos u horas) fallecieron, se les pueda
registrar como defunciones fetales o como “mortinatos’’. Las consecuencias
de confusiones como esas, afectan la tasa de mortalidad infantil v, lo que
es peor, ocultan los antecedentes de la defuncién, a menudo relacionados
con la inmaturidad, el bajo peso al nacer y el déficit de salud y de nutricién
de la madres.

3.3 Causas Finales de los Decesos Infantiles

Para ampliar el significado de la mortalidad excedente, calculamos
las tasas de mortalidad infantil por mil nacidos vivos, seqin causas finales de
los decesos registrados en el penitltimo trienio considerado (1976-1978) en
aquellos cantones cuya frecuencia de muertes infantiles fue notoriamente
superior al promedio nacional.

3.3.1 Predominio de Causas Finales Prevenibles
y Erradicables

En el Cuadro 11 se presenta la distribucién de las tasas trienales
de ocurrencia de diez grandes causas finales de decesos infantiles, en los
treinta cantones de frecuencia de mortalidad infantil superior al promedio
nacional.

Si se toma como criterio de referencia analitica la frecuencia media
nacional de defunciones,. segin el ordenamiento de causas finales indicado en
el Cuadro 7, hay por lo menos tres consideraciones que merecen destacarse en
torno al comportamiento de las defuncicnes infantiles:

a) En todos los cantones seleccionados las tasas trienales por enfer-
medades infecciosas y parasitarias son notablemente superiores a la tasa media
nacional de defunciones infantiles por esa causa, 17 cantones casi duplican la
media nacional, nueve la duplican ampliamente, dos la tripican y uno la
cuadruplica.

b) Las tasas trienales por deficiencia nutricional, inmaturidad y
afecciones andxicase hipdxicas -componentes causalesaltamente relacionados
entre si-1* son superiores a la media nacional en la mitad, aproximadamente,
de los cantones-seleccionados. Esa participacidn posiblemente seria mayor -y
el desbordamiento de la media seria mds alto- si se lograra mejorar la calidad
del diagnéstico de las defunciones en. aquellos cantones donde justamente las
tasas por “sintomas y estados morbosos mal definidos’ quintuplican la media
nacional, y en los que las causas por deficiencia nutricional, inmaturidad o por
afecciones andxicas e hipoxicas registran valores bajos con respecto a la media
nacional,
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CUADRO 11

TASAS TRIENALES DE MORTALIDAD INFANTIL POR DIEZ GRANDES

GRUPOS DE CAUSAS FINALES, EN CANTONES SELECCIONADOS

1976-1978
Grupo Grupc Grupo Grupo Grupe Grupo Grupo Grupo Grupe Grupo
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

COSTA RICA 59 1.0 24 4.6 0.6 1.1 4.2 3.4 13 23

Upala 13.1 0.4 0.4 2] 0.0 0.4 1.4 2. 1.8 1.7

Los Chiles 11.8 0.0 0.0 L7 0.0 0.0 0,0 34 0.8 15.2

Guatuse 22.8 0.0 14 7.1 0.0 0.0 28 8.5 1.4 12.8

Paraise 93 0.0 23 4.2 1.9 14 4.6 2.8 0.9 456

Jiménez 9.7 0.0 54 86 11 2.2 3.2 3.2 1.1 6.5

Turrialba 8.7 0.3 4.2 5.6 0.3 13 4.2 4.2 21 19

Alvarado 6.6 0.0 33 33 1 1.7 33 5.0 33 1.7

Oreamuno 8.2 16 27 3.5 1l 0.9 4.9 2.7 2.2 22

El Guarco 86 0.0 0.6 37 0.0 1.2 8.0 4.9 12 25

Sarapiqui 9.8 0.7 14 2.8 0.0 0.0 4.9 2.1 35 28

Liberia 10.6 23 33 63 0.2 0.7 3.6 3.6 1.7 13

Nicoya 8.7 0.0 3.7 3.7 16 1é 4.4 2.8 25 5.6

Santa Cruz 10.2 0.0 45 3.7 0.0 20 29 3.7 0.0 2.9

Bagaces 8.8 0.0 13 25 0.0 13 50 6.3 2.5 6,3

Carrillo 13.6 0.7 29 36 0.0 14 2.9 3.6 2.1 43

Cafias 7.1 19 1% 4.5 0.0 26 58 6.4 19 3.2

Nandayure 14 1.1 2.1 5.3 3.2 2% 32 4.2 1.1 3.2

La Cruz 84 12 12 24 0.0 0.0 12 5.4 0.6 1.3

C.C. Puntarenas 8,7 1.3 z8 8.3 05 0.9 57 4.9 20 4.6

Buenos Aires 12.7 0.4 23 L9 0.0 1.5 3.5 4.6 12 6.9

Osa 84 1.6 52 3.6 0.0 2.0 16 48 0.4 7.6

Golfito 9.3 1.2 4.6 2.7 1.2 1.2 35 3.1 3.1 6.9

Coto Brus 7.0 1.0 2.7 3.0 1.0 13 2.0 54 1.3 4.0

Corredores 126 13 16 1.6 0.6 1.6 2.9 4.8 1.3 7.1

C.C. Limén 94 23 53 53 0.6 25 31 29 31 2.7

Pococi 15.0 0.9 1.5 10.1 0.3 0.9 4.6 4.6 15 4.9

Siquirres 121 3.1 9.4 63 1.6 2.1 4.7 6.8 1.6 26

Talamaaca 108 27 0.9 0.9 0.0 0.0 3.6 24.4 0.0 9.0

Matina 2.1 5.8 3.0 23 0.0 20 38 6.8 15 76

Guécimeo 158 0.0 1.7 5.0 08 08 5.0 2.5 2.5 108

Grupo 1. Enfermedades infecciosas y parasitarias: incluye los digitos 000-136 del Codigo de Clasificacion Interna-
cional de Causas de Mortalidad, Revisién de 1965,

Grupo 2:  Deficiencia nutricional: incluye cédigos 260-269.

Grupo 3:  Inmaturidad: inctuye codigo 777.

Grupo 4 Afecciones andxicas ¢ hipdxicas: incluye eodige 776.

Grupo 5:  Incluyelas siquientes afeccicnes: maternas, codigos 760-763; parto distéeico y lesiones durante el nacimiento,
codigos 764-768, 774; otras complicaciones del embarazo y del parto, cédigo 769; afecciones de la placenta
¥ del cordén umbilical, cédigos 770-771,

Grupo 6:  Enfermedad hemolitica y otras afecciones del recién nacide: incluye cédigos 774-775,778.

Grupo 7:  Anomalias congénitas: incluye cédigos 740-759.

Grupo 8:  Enfermedades del aparato respiratorio! iacluye codigos 460-519.

Grupo 9:  Incluye las siquientes afecciones: Tumores, cddigos 140-209, 227.239; enfermedades de las glindulas
endocrinas y del metabolismo, cédigos 240-258, 270-279; anemias y otras enfermedades de la sangre y
4rganos hematopoyéticos, codigos 280-289; enfermedades del sistemna netviose y organos de los seatides,
cddigos 320-389; enfermedades del aparato circulatorio, codigos 390.458; enfermedades del aparato diges-
tive: incluye cddigos 520-577; otras enfermedades: incluye cédigos 580-629, 680-709, 710-738,

Grupo 10: Sintomas y estados morbosos mal definidos: incluye cédigos 780-792, 795-796,

Fuente:  Cdlculos efectuados en base ala informacién de la Direccién General de Estadistica y Censos (T'abulaciones

1o publicadas) de 1976, 1977 y 1978,
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¢) El resto de causas pueden ordenarse en dos grandes grupos por su
afinidad y relaciones de interdependencia. Uno formado por las afecciones
transmitidas por la madre, las afecciones y lesiones ocurridas durante el
embarazo y el parto, asi como por “otras enfermedades del recién nacido”
y por las “anomalias congénitas’”’. En este grupo vale la pena destacar que
19 de los 30 cantones seleccionados registraron una tasa superior al promedio
nacional en “otras enfermedades del recién nacido”, v sélo en una tercera
parte de dichos cantones se registraron tasas superiores para las otras dos
causas. La menor participacién cantonal en este grupo posiblemente estd
asociada a problemas de subdiagnostico y de subregistro de defunciones
neonatales. En el sequndo grupo, formado por las enfermedades del aparato
respiratorio y por “‘otras enfermedades sistémicas” (en el que se incluyen las
enfermedades del sistema nervioso, digestivo, circulatorio, etc.), la partici-
pacion cantonal con respecto a la tasa trienal media del pais, se comporta de
la siguiente manera: en 21 cantones (mas de dos terceras partes delos cantones
considerados) la tasa trienal de defunciones por enfermedades del aparato
respiratorio fue superior a lamedia nacional. De esos 21 cantones, 12 desbor-
daron la media sin duplicarla, siete la duplicaron, uno Ia triplicé y otro la
desbordd ocho veces.

De las breves consideraciones expuestas puede concluirse un enunciado
preliminar de importancia sectorial:

El riesgo de enfermar y de morir antes de cumplir un afio de edad para
los nifios de los cantones seleccionados, es notoriamente mds alto que para ¢l
promedio de nifios que residen en el resto del territorio nacional. Empirica-
mente dicho riesgo esta compuesto por la incidencia de enfermedades y
afecciones que siguen un orden relacionado, simultineamente, con la magnitud
de mayor a menor de sus valores y con la factibilidad de su prevencién y
erradicacién.

En primer lugar por las enfermedades infecciosas y parasitarias, y dentro
de éstas los componentes mas importantes del riesgo estan determinados
-tal como se muestra en el Cuadro 12- por la enfermedad diarréica (de alta
incidencia en todos -menos tres- los cantones seleccionados), la gastroente-
ritis {(predominante eén veinticinco de treinta cantones) y las septicemias (de
registros superiores en cuatro quintas partes de los cantones seleccionados),
asi como por las enfermedades del aparato respiratorio, cuyas tasas trienales
en los componentes de ‘“‘neumonia e influenzas” vy “resto de enfermedades
respiratorias’ (que se observan en el Cuadro 13) son superiores a los promedios
nacionales en 50y 80 por ciento respectivamente, de loscantones considerados.

En segundo lugar, por el conjunto de afecciones relacionadas con el

estado nutricional del nifio y de la madre; a saber, deficiencia nutricional,
inmaturidad y afecciones anoxicas e hipéxicas; grupo que en conjunto genera
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CUADRO 12

TASAS TRIENALES DE MORTALIDAD INFANTIL SEGUN PRINCIPALES
COMPONENTES DEL GRUPO DE ENFERMEDADES INFECCIOSAS
T PARASITARIAS EN CANTONES SELECCIONADOS
1976-1978

(Por mil nacidos vivos)

Total  bnfermedad  cugroenieritis Tétanos  Septicemias  Resto

diarréica
COSTA RICA 5.9. 19 1.8 04 11 0.7
Upala 13.1 35 42 1.1 0.7 35
Los Chiles 11.8 7.6 25 - 08 0.8
Guatuso 228 57 AN 1.4 1.4 7.1
Paraiso 23 14 2.3 0.5 37 14
Jiménez 9.7 43 11 11 - 3.2
Turrialba 8.7 34 2.4 05 1.6 0.8
Alvarado 6.6 5.0 1.6 - - —
Oreamuno 8.2 2.7 2.7 - 27 -
El Guarco 8.6 25 55 - 0.6 -
Sarapiqui 9.8 2.1 4.2 - 1.4 21
Liberia 10.6 6.3 20 1.0 0.7 07
Nicoya 87 19 2.2 - 25 2.2
Santa Cruz 10.2 29 29 04 3.7 04
Bagaces 88 1.3 5.0 - - 25
Carrillo 136 4.3 6.4 0.7 21 -
Cafias 7.1 26 2.6 0.6 - 1.3
Nandayure 7.4 - 4.2 - 32 11
La Cruz 8.4 36 3.0 0.6 - 1.2
C.C. Puntarenas 8.7 28 28 13 0.9 08
Buenos Aires 127 1.9 4.6 2.7 1.9 15
Osa 8.4 2.4 20 24 0.4 1.2
Golfito 9.3 4.2 15 - 19 15
Coto Brus 7.0 1.0 2.7 1.0 13 1.0
Corredores 126 1.9 6.1 1.3 1.3 19
C.C. Limén 9.4 35 1.6 0.2 2.5 16
Pococi 15.0 4.9 4.6 15 3.7 0.3
Siquirres 121 4.2 26 05 4.2 05
Talamanca 10.8 5.4 36 - 1.8 -
Matina 9.1 45 38 - 0.8 -
Gudcimo 158 6.7 1.7 4.2 1.7 1.7

Fuente: Calculos efectuados en base a la informacién de la Direccién General de Estadistica Y
Censos (tabulaciones no publicadas) de 1976, 1977 y 1978.
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CUADRO 13

TASAS TRIENALES DE MORTALIDAD INFANTIL SEGUN PRINCIPALES
COMPONENTES DEL GRUPO DE ENFERMEDADES DEL APARATO
RESPIRATORIO EN CANTONES SELECCIONADOS
1976-1978

{Por mil nacidos vivos)

Total Neumonias Resto
e influenza
COSTA RICA 34 2.6 0.8
Upala 21 1.1 1.1
Los Chiles 34 1.7 1.7
Guatuso 8.5 14 71
Paraiso 2.8 2.3 0.5
Jiménez 32 - 32
Turrialba 4.2 29 13
Alvarado 5.0 1.7 33
Oreamuno 2.7 2.2 0.5
El Guarco 49 3.7 12
Sarapiqui 21 2.1 -
Liberia 36 33 0.3
Nicoya 28 2.2 0.6
Santa Cruz 3.7 21 1.6
Bagaces 6.3 5.0 1.3
Carrillo 3.6 29 0.7
Cafias 6.4 38 26
Nandayure 42 2.1 21
La Cruz 5.4 3.6 1.8
C.C. Puntarenas 49 2.8 2.1
Buenos Aires 4.6 3.1 1.5
Osa 48 3.6 1.2
Golfito 31 1.9 12
Coto Brus 54 4.0 1.3
Corredores 4.9 3.6 1.3
C.C. Limdn 2.9 1.7 1.2
Pococi 4.6 238 18
Siquirres 68 6.3 0.5
Talamanca 244 18.1 6.3
Matina 6.8 45 23
Gudcimo 2.5 0.8 1.7

Fuente: Cilculos efectuados en base a la informacién de la Direccidén General
de Estadistica y Censos (tabulaciones no publicadas) de 1976, 1977 y 1978.
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tasas superiores al promedio nacional en 50 por ciento de los cantones selec-
cionados. Al incluir en este grupo como posible componente de afecciones
andlogas a una parte del valor de las tasas de defuncién por “sintomas y
estados morbosos mal definidos” -equivalente al exceso de defunciones
registradas en esta categoria, con respecto al promedio nacional- la parti-
cipacion de los cantones seleccionados se ampliaria hasta 90 por ciento.

En tercer lugar, por el grupo de afecciones que transmite la madre, los
problemas del embarazo, las complicaciones del parto, las afecciones de la
placenta vy el cordén umbilical, el parto distécico y las lesiones ocurridas
durante el nacimiento. Asimismo por el grupo de enfermedades del recién
nacido (enfermedad hemolitica del recién nacido y otras), y por el grupo de
anomalias congénitas (del sistema nervioso, aparatos circulatorio, respiratorio,
digestivo, genitourinario, osteomuscular y otras anomalias). Se incluye
también en este rango, el grupo de otras enfermedades sistémicas, tales como
tumores, enfermedades de las glandulas endocrinas y del metabolismo, anemias
y otras enfermedades de la sangre y de los érganos hematopoyéticos, enfer-
medades de los drganos de los sentidos, del aparato circulatorio y digestivo,
v otras enfermedades.

34 Las Defunciones de Nifios de 1 a 14 Aiios de Edad

A partir del primer afio de vida, hasta los 30-35 afios de edad
aproximadamente, el riesgo de muerte prematura se reduce bruscamente, con
respecto a la tasa de mortalidad general. Sobre esa reduccion, cuya magnitud
general se asocia al mayor desarrollo de la capacidad biologica para sobrevivir
y adaptarse a las circunstancias del medio, se inscribe la mayor o menor dismi-
nucién del riesgo de morir dentro de la magnitud general ya reducida. En
Costa Rica, a escala nacional, tanto la reduccién como la disminucion del
riesgo de morir después del primer afio de vida y antes de cumplir ios 15
afios de edad ha aumentado notablemente a lo largo de los cuatro trienios
considerados,

En ¢l grupo de 1 a 4 afios de edad, durante el primer trienio, el riesgo
de morir, estaba reducido en 12 veces con relacién a la tasa de mortalidad
general de esos tres afios. El sequndo trienio registré una reduccién corres-
pondiente a 19 veces, el tercerc a 29 y el cuarto a 34. La disminucion media
entre el cuarto y el primer trienio fue de 183.3 por ciento. En el grupode 5
a 9 afios de edad, la reduccion del riesgo de morir era de 40 veces respecto a
la tasa de mortalidad general en el primer trienio, de 55 en el sequndo, de
71 en el tercero y de 82 en el cuarto. La disminiicion entre los irienios
cuarto y primerc fue de 105 por ciento. En el grupo de 10 a 14 afios de edad
la reduccién en el primer trienic correspondié a 76 veces menos la tasa de
mortalidad general, a 72 en el sequndo, a 71 en el tercero y a 68 en el cuarto.
La disminucién media en este caso fue de signo negativo con respecto a la
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tasa de mortalidad general, por cuanto las defunciones en este grupo de edad
va eran bajas en el primer trienio (0.08 por mil habitantes) y se redujeron a
0.06 por mil habitantes en el dltimo, mientras que la tasa de mortalidad
general pasé de 6.1 a 4.1 por mil habitantes en ese mismo periodo de tiempo.

Atn cuando a escala nacional se observa la notable tendencia de reduccion
(bio-social) y de disminucibn (social inducida), del riesgo de morir antes de
cumplir los 15 afios de edad, las diferencias en los ritmos de reduccion y de
disminucién entre cantones del territorio nacional continuan manifestandose
como invariante relativa de los aspectos anteriormente analizados. En los
Cuadros 14, 15 y 16 pueden observarse las diferencias con respecto a la
media nacional, en la mayor parte de cantones que también han mostrado
altos indices de defuncién en los estadios iniciales de la vida.

3.5 La Esperanza de Vida al Nacer

Por 1ltimo, entre las implicaciones mds importantes de la mayor o
menor vulnerabilidad al riesgo de morir prematuramente, estd la esperanza de
vida al nacer. En el Cuadro 17 se resumen las estimaciones hechas por el
Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE) scbre la esperanza de
vida al nacer para la poblacién nacional, distribuida por regiones y sexo en
quinquenios, a partir de los afios 1970-1975, hasta los afios 1995-2000.

Con todas las limitaciones que podrian suponer los factores que
intervienen en el cdlculo de este indicador -sobre todo los que impiden
mayores desagregaciones territoriales validas- en el cuadro indicado pueden
observarse algunos rasgos diferenciales que avalan las consideraciones ante-
riormente expuestas:

a) Solo en la region central, en la que reside un poco mas de la mitad
de la poblacién nacional, se supera la media nacional de esperanza de vida al
nacer. Se estima que a lo largo de las tres décadas, entre 1970 y el afio
2000, la poblacién de ambos sexos de esta region ganara alrededor de 4.02
afios ¥ se aumentara levemente la diferencia de expectativas de vida por sexo
-favorable a la poblacién de sexo femenino- de 4.14 afios a 4.75 afios.

b) En las regiones Pacifico Norte, Pacifico Centro, Pacifico Sur, y
region Norte, la esperanza de vida es inferior a la media nacional y se estima
que la poblacion de ambos sexos ahi residente, ganara 6.30 afios de vida al
finalizar el segundo milenio contempordneo, asi como aumentard la diferencia
de expectativas de vida -favorable para el sexo femenino- de 3.78 afios a 5.59
afios.

¢) En la regién Atlantica (en la que se ubicala poblacion dela provincia
de Limén) la esperanza de vida parala poblacién de ambos sexos ahi residente
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CUADRO 14

COSTA RICA: TASAS TRIENALES DE MORTALIDAD DE NINOS

DE 1-4* ANOS DE EDAD, POR PROVINCIAS Y CANTONES

1970-1981

1920 1973 1976 1979 1970 1973 1976 1979
Cantén 1972 1975 1978 1981 Cantén 19721975 1978 1981
COSTA RICA 053 0.26 .18 0.12 Oreamuno 4.53 0.37 0.2 0.2z
El Guarco 073 021 021 019

San José 434 0.1% 0.10 Q.08
Haeredia Q.37 0.14 0.11 0.08

Cantén Central 0,20 0.09 008 007
Escazl 0.49 0.16 017 013 Cantdn Centrat 0.26 0.10 0.08 0.08
Desamparados 038 0.4 010 0.07 Barva 029 010 018 008
Puriscal 061 0% 0310 006 Santo Dominge .29 0.07 0.03 008
‘Tarrazi 030 009 004 011 Santa Barbata 036 015 014 005
Aserei 0.68 029 0.15 0.15 San Rafael 9,20 0,10 0.06 0.04
Mora 0.61 0.40 0.03 01l San Isidro 3.39 0.16 0.21 0.00
Geicoechea 012 008 006 007 Belén 022 008 014 010
Santa Ana 033 013 004 010 Flores 012 005 005 000
Alajuelita 05 011 008 0.08 San Pablo 613 0.2¢ 005 022
Coronado 021 012 009 014 Sarapiqui 197 046 028 017

Acosta 064 052 015 014
Tibds 015 012 013 008 Guanacaste 060 037 016 013

Moravia 0.27 0.15 0.0% 0.07
MontesdeOca 0.18 0.02 010 0.07 Liberia 1.07 0.33 0.16 018
Tarrubares 0.73 0.62 Q.06 0.06 Nicoya 0.54 0.37 0.13 0.:10
Dota 014 015 0.00 0,07 Santa Cruz 035 030 008 011
Carridabat 011 006 004 005 Bagaces 039 020 00% 015
Pérez Zeledén 063 031 014 010 Carrillo 061 040 022 013
Ledn Cortés 110 026 025 012 Cafias 05¢ 013 023 015
Abangares 050 025 003 015
Alajuela 0.51 0.28 0.16 0.14 Tilardn 0.33 0.23 0.24 0.04
Nandayure 1,01 0.56 0.13  0.05
Cantdn Centrat  0.40 0.22 0.11 0.07 La Cruz 1,13 1.17 0.346 0,23
San Ramoén 0.52 0.12 0.04 0.08 Hojancha 3.27 0.62 0.19 0.18

Grecia 041 014 009 008
San Mateo .16 0.00 Q.11 0.10 Puntarenas 0.95 0.45 0.26 0.15

Atenas 017 003 0495 Q.05
Naranjo 0.40 0.21 006 " 013 Cantén Central Q.74 0.32 0.17 0.11
Palmares 826 011 006 010 Esparza 953 013 010 002
Podas 019 006 006 000 Buenos Aires 164 062 046 023
Orotina ¢s50 008 Q15 ol Montes de Oro 071 028 009 000
San Carlos 060 021 ol 011 Osa 692 058 028 009
Altaro Ruiz 050 015 Q.00 005 Aguitte 140 056 017 006
Valverde Vega 0.18 008 011 013 Golfito 089 045 031 023
Upala 1.89 1.94 .78 086 Coto Brus 1,18 0.66 0.29 0,24
Los Chiles 271 1.1% G.97 0.34 Parrita 1.05 0.57 0.20 0.14
Guatuso 068 061 042 027 Corredores — 039 043 020
Cartago 047 024 012 010 Limén 111 054 029 024
Canton Central 0,35 022 0.09 009 Cantén Central 086 051 029 0.5
Parafso 027 017 020 005 Pococi 189 054 021 019
La Unién 0.23 0.14 0.1% 012 Siquirds 116 0,30 0,22 017
Jiménez 0.50 0.31 0.08 0.10 ‘Paldmanca 0.34 1.24 0.89 0,72
Turrialba 067 0.30 0.10 0.06 Matina 1.08 0.77 03 021
Alvarado 0.64 0.17 0,00 0,08 Guacimo 092 0.45 0.21 0.21

*  Defunciones de nifios de 1 a 4 afios de edad, registrados el aflo respectivo ¥ agrupades en trienios, por

mil habitantes de Ia poblacién estimada a mitad de ese mismo afio y trienios respectivos.

Fuente: Calculos efectuados en base a la informacién de la Direccidn General

de Estadistica y Censos.
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CUADRO 15

COSTA RICA: TASAS TRIENALES DE MORTALIDAD DE NINGS
DE 5-9* ANOS DE EDAD, POR PROVINCIAS Y CANTONES

1970-1981

1970 1973 1976 1979 1970 1973 1976 1979
Cantén 1972 1975 1978 g8l oem 1972 1975 1978 1981
COSTARICA 0.15 0.09 0.06 005 Orearnuno 0.18 0.02 0.03 ¢.10
El Guarco 041 005 006 015

San José 010 007 005 G.04
Heredia 0.12 0.07 0,05 0,05

Cantén Central  0.07 007 004 004
Escazii 0.14 0.05 0,04 0.04 Cantén Central 0.15 0.07 003 004
Desamparados  0.09 007 005 004 Batva 018 010 005 002
Puriscal 008 008 008 002 Santo Dominge  0.02 Q.04 003  0.06
Tarrazia 02 017 000 000 Santa Birbara 013 006 009 005
Aserri 0.17 0.10 0.07 0.05 San Rafael 0.00 0.04 000 0.02
Mora 0.17 0.06 0.06 0.19 San Isidro 0.06 0.00 000 010
Goigoechea 005 006 003 003 Belén 005 000 000 007
Santa Aina 014 009 004 010 Flores 000 005 014 009
Alajuelita 009 003 008 004 San Pablo 000 010 005 009
Coronrado 002 004 002 007 Sarapiquf 0.68 020 012 0.09

Acosta 0.34 0.14 0.06 006
Tibds 007 002 003 0M Guanacaste 018 014 006 005

Moravia 002 008 006 006
Montes de Oca  0.11 004 0.04 0.02 Liberia 0.17 0.09 0.09 0.02
Turrubares 0.27 0.21 0.06 000 Nicoya 0.23 Q.17 006 0.05
Dota 0.00 Q.00 0.00 000 Santa Cruz 015 0.08 0.08 0.05
Curridabat 019 008 004 0.11 Bagaces 009 020 006 0.06
Pérez Zeledén 016 014 008 0.04 Carrillo 009 009 o004 006
Lebn Cortés 017 009 008 000 Cafias 021 008 00z 006
Abangares 0.10 020 000 007
Alajuela 016 002 006 004 Tilardn 016 021 000 0.04
Nandayure 022 0ll 003 007
Cantén Central 0.0 008 005 0.4 La Cruz 022 034 013 006
San Ramén 016 003 004 005 Hcjancha 245 021 023 004

Grecia 0.14 0.10 0.04 0.03
San Mateo 0.00 000 Q00 000 Puntarenas 023 012 010 008

Atenas 0.0¢ 008 007 007
Naranjo 0.11 0.05 005 001 Cantdn Central .21 0.11 0,07 008
Palmares 0.13 0.02 0.06 0.04 Esparza 0.08 0,08 0,05 0.02
Pois 0.09 0.06 0.00 0.03 Buenos Aires 0.34 0.11 0.14 012
Crotina 004 012 000 004 Montesde Cro 0,22 0.00 017 (.04
San Carlos 014 005 006 005 Osa 026 009 017 007
Alfaro Ruiz 005 000 015 000 Aguirre 022 009 010 004
Valverde Vega 007 000 000 000 Golfito 024 011 005 011
Upala 081 038 026 0l Coto Brus 0.28 016 009 005
Los Chiles 0.77 051 0.1% 013 Parrita 0.14 016 0.08 0.14
Guatuso 047 020 012 005 Corredores - 027 018 0l
Cartago 013 007 005 007 Limén 024 018 049 008
Cantén Central 0.1} 007 004 005 Cantén Central  0.19 019 007 007
Parafso 01l 007 007 005 Pococi 039 021 012 02
La Unién Q11 013 006 009 Siquirtis 020 009 012 006
Jiménez Ql0 008 005 005 Talamanca 02l 030 o1l 032
Turrialba 911 008 006 007 Matina 027 015 0l4 0l18
Alvarado 0.00 0.00 012 0.00 Guécimo 0.11 017 0,00 &10
*  Defunciones de niflos de 5 a 9 afios de edad, registrados el afio respectivo y agrupados en trienios, por

mil habitantes de 1a poblacién estimada a mitad de ese mismo afio y trienios respectivos.

Fuente: Calculos efectuados en base a la informacién de la Direccién General
de Estadistica y Censos.



CUADRO 16

COSTA RICA: TASAS TRIENALES DE MORTALIDAD DE NIROS
DE 10-14* ANOS DE EDAD, POR PROVINCIAS Y CANTONES

1970-1981

1970 1973 1976 1979 1970 1973 1976 1979
Cantén 1972 1975 1978 198l e 1972 1975 1978 1981
COSTARICA 008 007 006 006 Oreamuno 004 013 007 006
El Guarco 010 002 008 006

San José 0.07 0.07 0.05 0.05
Heradia 007 006 003 0.05

Cantén Central 005  0.07 0.04 0.04
Escazii 007 098 0,08 003 Cantén Central 0407 006 003  0.08
Desamparados  0.09 0.07 0.03 0,07 Barva 0,03 0.08 0.00 0.06
Puriscal Q.06 .08 0.11 0.0% Santo Domingoe  0.07 0,04 0.02 0.03
‘Tartazil .00 0.04 0.04 0.00 Santa Barbara 0.06 0.06 0.06 G058
Aserr{ 0.04 011 007 0.04 San Rafael 006 006 002 0.04
Mora 006 000 Q11 0.00 San Isidro 000 011 0.05 0,10
Goicoechea 0.09 009 005 0.03 Belén 0.05 0.08 0.00 0,03
Santa Ana 0.25 0.04 0.0 0.06 Flores 0.00 0,00 0.00 000
Alajuelita 000 011 0.04 0.07 San Pablo 007 005 0.09 0,00
Coronado 009 000 009 010 Sarapiqui 034 008 007 004

Acosta 0,19 002 002 0.06
Tibds 005 008 004 006 Guanacaste 010 007 008 006

Moravia 0.04 0.05 0,03 0.06
Montesde Oca  0.02 0.0¢ 0.03 2.03 Liberia 019 0.0% 0.13 0.12
Tarrubares 0.05 0.00 0.06 0,06 Nicoya 0.08 0.08 0.11 0.03
Dota 0.00 0.15 0.00 0.00 Santa Cruz 0.06 0.03 0.03 0.08
Curridabat 0.08 Q.06 0.06 0.02 Bagaces 0.14 10 0.03 0.17
Pérez Zeledbn  0.10 0.08 0.08 0.04 Carrillo Q.15 Q.11 0.1¢ 0.08
Lebn Cortés 0.13 Q.00 ©0.00 0.08 Caftas Q13 0.05 0.05 0.02
Abangares 0is 003 008 002
Alajuela 0.08 0.07 0.06 0.07 Tilardn 0.02 0,08 0.10 0.09
Mandayure 004 005 010 0.00
Cantén Central  0.06 0.07 0.06 007 La Cruz 0.15 011 0.10 0.06
San Ramén .09 0.05 009 006 Hojancha 000 008 008 004

Grecia 0.09 0.06 0.04 0.04
San Mateo 0.00 0.00 .22 000 Puntarenas 0.1 008 007 007

Atenas 002 013 0.02 0.07
Naranjo 005 005 0.08 Q.09 Cantén Central 009  0.08 0.06 Q.06
Palmazes 0.02 0.05 0.02 0.06 Esparza 006 0.03 0,13 0.09
Pods 006 013 012 006 Bugnos Aires 015 008 o004 013
Crotina 0.00 0.08 0.07 0.07 Montes de Oro Q.07 0.09 0.09 0.04
San Carlos 013 006 005 0.09 Osa : 024 009 013 0.02
Alfaro Ruiz 0.05 0.05 .05 0.05 Aquirre 0.05 013 Q.00 0.04
Valverde Vega  0.04 004 004 007 Golfito 0.13 006 008 Q02
Upala 0.26 012 0.2 0,09 Coto Brus 011 006 004 004
Los Chiles 0.14 0.00 0.10 0.04 Parrita 0.14 0.05 0.05 0,07
Guatuso 013 007 000 005 Corredores - 0ls 010 0.5
Cartago 0.08 Q.07 0.06 0.06 Limén 012 .11 0.07 0.08
Canton Central Q.10 Q.05 0.03 0.04 Cantdén Central 0.10 913 0.09 0.05
Parafso 003 003 (12 0.08 Pococt .11 009 004 008
La Unidn 0,05 007 005 0.13 Siquirres G20 005 Q08B 008
Jiménez 007 014 005 0.19 Talamanea Gl4 01z 026 009
Turrialba 010 0Ol Q.06 0.03 Matina 0.03 018 003 015
Alvarado Q.00 0.00 0.00 0.04 Gudcimo 0.22 011 0.05 0.0

* Defunciones de nifios de 10 a 14 afios de edad, registrados el aho respectivo ¥ agrupados en trienios,
por mil habitantes de la poblacién estimada a mitad de ese mismo afio y trienios respectivos.
Fuente: Célculos efectuados en base a la infortnacién de ta Direccidn General
de Estadistica y Censos,
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CUADRO 17

COSTA RICA: ESPERANZA DE VIDA AL NACER

POR REGIONES Y SEXO

1970 1975 1980 1985 1990 1995
1975 1980 1985 1990 1995 2000
Regién Central 6943 70.75 71.80 7261 73.15 73.45
Hombres 67.41 68.67 69.65 7041 70.88 71.13
Mujeres 71.55 72.94 74.05 74.93 7553 7588
Pacifico Norte 65.33 6744 69.06 70.28 7115 7163
Hombres 63.49 65.37 66.77 67.78 68.49 68.90
Mujeres 67.27 69.62 7147 72.91 73.94 7449
Pacifico Centro 65.33 67.44 69.06 70.28 71.15 71,63
Hombres 63.49 65.37 66.77 67.78 68.49 6890
Mujeres 67.27 69.62 7147 72.91 73.94 7449
Pacifico Sur 65.33 67.44 69.06 70.28 71.15 7163
Hombres 63.49 65.37 66.77 67.78 68.49 68.90
Mujeres 67.27 69.62 7147 7291 73.94 74.49
Regién Norte 65.33 67.44 69.06 70.28 7115 71.63
Hombres 63.49 6537 66,77 67.78 6849 68.90
Mujeres 67.27 69.62 7147 72.91 73.94 7449
Regi6n Atlantica 62,81 64.80 66.41 67.59 6859 6942
Hombres 60.87 62.74 64.22 65.29 66.17 66.87
Mujeres 64.85 66.96 68.71 70.01 71.14 7210
Fuente: CELADE. Tabulaciones especiales.

correspondia -durante el primer quinquenio considerado- a 6.62 afios menos
que la de la poblacion residente en la regién central y 2.52 aftos menos que la
del resto de regiones. Al finalizar el periodo de tres décadas, se estima que la
diferencia se reducira a 4.03 afios menos con respecto a la poblacion de la
region central y practicamente no variard con respecto a la poblacion del resto
de regiones (2.21 afios menos de vida). La ganancia en afios de vida promedio
para ambos sexos al final del periodo, serd de 6.61 y la diferencia de expecta-
tivas de vida por sexo, favorable a la poblacién de sexo femenino, aumentars

de 3.98 a4 5.23 aftos.
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4. El Desarrollo Humano

4.1 La Necesidad de Establecer un Nivel Superior
de Salud y su Objetivo General

No obstante la importancia que atn tiene la mortalidad infantil en
un sector de la poblacidn costarricense, no cabe duda que los requerimientos
del nivel primario de salud, virtualmente ya han sido alcanzados por una
mayoria de habitantes. Por consiguiente, el uso de indicadores que descansan
sobre la frecuencia de defunciones de menores de edad, no sélo deja de tener
significado cientifico y social, sino ademds tiende a resultar engaficso como
escala general de medicién del nivel de salud alcanzado.

La reduccidon de la mortalidad infantil v del riesgo de fallecer prematu-
ramente en otros grupos de edad, en la mayor parte de la poblacion, sugiere
avanzar, en el corto v mediano plazo, en una concepcién cualitativamente
superior de salud para todos los costarricenses. No considerar los logros
alcanzados como punto de apoyo para escalar un estadio mas elevado de salud,
supone un desperdicio de recursos humanos, fisicos y financieros; y, sobre
todo, un notable encarecimiento de las actividades del sector, a expensas de
un esclerosamiento de las oportunidades de mejorar la calidad de la vida.

Para planificar e instrumentar ese avance, las instituciones que forman
el sector salud deben participar, coordinadamente primero e integradamente
después, en dicha empresa, ya que si gran parte de la tonica sectorial durante
1z etapa anterior no fue precisamente la coordinacién de actividades interinsti-
tucionales o interprogramaticas -a pesar de lo cual se alcanzaron logros
positivos en el nivel primario de salud- la etapa que sucede tiene escasas
posibilidades de éxito sin la consolidacion organizativa pertinente. En efecto,
la estructuracién de una organizacion sectorial o de su equivalente a nivel
superior, constituye el soporte necesario para cimentar un progreso en el nivel
de salud; organizacidn que, respetando la autonomia administrativa de las
instituciones miembros, sea capaz de orientar los recursos para alcanzar las
metas que exige ese nnivel y que a la vez sea flexible para adaptarse a las circuns-
tancias objetivas del medio econémico, politico v social que la circunda. El
objetivo general de la nueva etapa no podria ser otro que el de garantizar las
oportunidades del pleno desarrollo fisico, psiquico y social de todos los
habitantes del pais. Pero para orientar las actividades institucionales hacia
este objetivo, conservando el nivel primario alcanzado y elevando dicho nivel
en aquellos grupos de poblacién que ain estan expuestos al riesgo de enfermar
por causas prevenibles y de morir prematuramente, es necesario delimitar
dicho objetivo en componentes susceptibles de alcanzar durante el displieque
de un plan de mediano y corto aliento,
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Aunque la delimitacion en el tiempo y en ¢l espacio del objetivo general
es una actividad que involucra a las autoridades del sector y a los técnicos de
las instituciones, el examen preliminar e inmediato de algunos componentes
de dicho objetivo podria contribuir a ilustrar la importancia que para la
poblacién y para la organizacién sectorial tiene esta nueva etapa.

4.2 Oportunidades de Crecimiento Fisico

Uno de los componentes de singular importancia para operaciona-
lizar el desarrollo humano como objetivo general de las actividades en salud,
es el que alude a las oportunidades del crecimiento fisico de acuerdo a las
edades v a la velocidad en que se efectite dicho proceso.

Para evaluar el crecimiento fisico, en alguncs paises se han disefiado
pautas ¢ esténdares de la estatura esperada para una edad determinada; relacion
sobre la cual se compara la estatura que tiene un nifio (0 un menor de 15 afios)
en el momento de la medicién, con respecto a la que deberia tener seqin la
edad indicada en la pauta seleccionada. A menudo se objeta que las pautas de
otras latitudes no tendrian validez para evaluar el crecimiento de la poblacién
infantil local, pero tal objecién, aunque deberia estimular los estudios longi-
tudinales para elaborar estindares nacionales de los cuales se carece actual-
mente,?® no es determinante para no aceptar su usc normativo, debido a
la semejanza que se ha encontrado entre los ritmos de crecimiento de la
poblacién promedio en base a la cual se construyeron las pautas en esos
paises, y el de los nifios pertenecientes a los estratos locales en situacion
socioecondmica elevada, que constituyen el deber ser del crecimiento fisico
de toda la poblacién. Entre los estindares reconocidos hay ciertas diferencias
que aluden a la metodologia empleada en la construccion, la cobertura de
poblacién sobre la cual se apoyé el estudio empirico, la calidad de la medicién,
el tratamiento técnico de la informacién, etc.,2! de manera que ello obliga
a hacer una seleccién de la pauta a emplear para evaluar la situacién del
crecimiento en una poblacién local.

Tomando en consideracién los aspectos apuntados y en base a la inexis-
tencia en el pais de estudios confiables y completos que ilustren la situacion
del crecimiento fisico, optamos por la incorporacién de algunos resultados de
la evaluacién que efectuamos en otro estudio,?? en torno al crecimiento
estatural en un grupo de poblacién sui géneris. Se trata de un grupe de nifics
desnutridos de tercer grado {captados como casos indice) y ampliado por los
hermanos de éstos, que fue detectado por el personal técnico del Departamento
de Nutricion del Ministerio de Salud en los puestos de salud de las cinco
regiones programdticas del Ministerio, durante el Gltimo trimestre de 1977.23

El hecho de incluir en el andlisis el crecimiento estatural de esta pobla-
cién especial, se debio a la circunstancia de disponer de informacién confiable
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y antropométricamente completa, recolectada por el medio ya indicado;
informacién que incluye, entre otros aspectos, registro del peso en kilogramos
con un decimal, estatura en centimetros, fecha de nacimiento y fecha de
medicidén para el caso indice y para mas del 90 por ciento de los hermanos
menores de 15 aflos, en un total de 759 nifios residentes en las dreas rurales
del territorio nacional. De manera que algunos de los resultados de la evalua-
cién que aqui se incluyen, aunque ilustran la tematica del crecimiento fisico,
no deberdn generalizarse para toda la poblaciéon nacional. Tal ilustracion
sugiere, en cambio, acentuar la necesidad de considerar como problemas,
tanto la existencia de situaciones adversas al crecimiento fisico, que a menudo
pasan por alto los estudios cldsicos de nutricién, como la presencia de hechos
acumulados desde edades muy tempranas de la vida infantil, cuya incidencia y
prevalencia determinan un mayor o menor deterioro en el ritmo v las oportu-
nidades del crecimiento.

4.2.1 Retraso en el Crecimiento Estatural
por Grupos de Edades

En el Cuadro 18 se muestra la distribucién de los nifios considera-
dos en el estudio citado, segin intervalos de retraso en el crecimiento estatural
por grupos de edad. De tal distribucién pueden destacarse los siguientes

aspectos.

a) Solamente un poco menos del 5 por ciento de los nifios estudiados
no reporto retraso alguno en su crecimiento estatural con respecto a la talla
esperada para su edad. La mayor parte de los menores que no reportaron
retraso se agrupan en las edades de un mes y un afio y medio, disminuyendo
progresivamente conforme avanza la edad.

b) Excluyendo a los menores que no reportaron retraso y a los que
no fue posible medir o de los que no constaba informacion, los 700 nifios
restantes (92.2 por ciento) presentaron aigun retraso en su crecimiento
estatural; retraso que al ser ubicado en una escala que va de 1 a 12 meses
(subdivididos en dos trimestres y un semestre) y de 1.1 a 6 y mas afios (subdi-
vididos en 10 clases de 6 meses calendario o 5 meses decimales cada una,
exceptuando la dltima) permite visualizar una distribucion de frecuencias
cuya media aritmética se sitha en 1.7 afios (un afio y nueve meses calendario,
aproximadamente)} y la mediana en 1.5 afios (un afio y medic) de retraso
estatural. Lo cual significa que aproximadamente la mitad de los nifios
estudiados reportaron un retraso de un afio y medio en su crecimiento estatural
con respecto a la estatura esperada para su edad. En los extremos de la distri-
bucidn se ubica, casi una sexta parte de nifios con un retraso de 1 a 6 meses, y
un 1 por ciento de los menores con un retraso de 5.1 afios y mas.
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¢) Al examinar la distribucién de frecuencias de los nifios con algin
grado de retraso en su crecimiento estatural, por grupos de edad, los promedios
de retraso se presentan de la siquiente manera: los nifios comprendidos en la
clase que va entre un mes y un afio y medio de edad, registraron un retraso
promedio de 0.37 afios (un poco mas de cuatro meses); los comprendidos
entre un afio, siete meses y cuatro afios y medio, reportaron un promedio de
1.26 afios de retraso (un afic y tres meses); los de edades entre cuatro afios,
siete meses y nueve afios v medio, un retraso promedio de 2.13 afios {dos
afios y un poco menos de dos meses); los de nueve afios, siete meses v doce
afios y medio, un retraso promedio de 2,48 afios (dos afios y medio, practica-
mente); v los de doce afios, siete meses y catorce aifios, once meses, un
prontedio de 2.86 afios de retraso (dos afios y un poco més de diez meses).

d) En los dosgrupos de mayor edad la distribucion extrema se presentd
de la siguiente forma: En ¢l grupode 9.6 al 12.5 afios de edad no hubo ningin
nifio cuyo retraso estatural fuera menor de siete meses, y casi el cinco por
ciento, de éstos registraron un retraso entre 4.6 y 5.5 afios. *En e] grupe de
12.6 a 14.9 afios de edad el intervalo extremo de mayor retraso (de 5.6 aé y
mas afios), absorbio al 11 por ciento de los menores de dicho grupo.

4.2.2 Retraso en el Crecimiento Estatural por
Regiones?* Programéticas de Salud

" La distribucién de frecuencias de los nifios estudiados segin
intervalos de retraso estatural por regicnes programaticas de salud, se muestran
el Cuadro 19. Puede observarse ahi que la distribucién varia poco entre la
media de las regiones y la media nacional, pero entre regiones se manifiestan
algunas diferencias de retraso promedio como las siguientes,

a) Las regiones donde se registraron los mayores retrasos fuercn, la
Regién II (con 1.87 afios de retraso promedio -un afio y once meses- y la
Regién I {con 1,76 afios de retraso promedio -un afic y un poco mas de nueve
meses-). La que registrd el menor retraso promedio fue la Regién V (1.62
afios -un afio y un poce mas de siete meses-); y 1as que presentaron un retraso
intermedio fueron las Regicnes III y IV (con 1.68 afios -un afio ¥ un poco
mas de ocho meses-).

b) En la Region III las frecuencias de retraso entre un mes y dos afios
y medio, proporcionalmente son mayores que las registradas para el total de
nifios estudiados, pero a partir de los 2.6 afios de edad, las frecuencias de
retraso en esta regiébn son menores que las que registra el total, Una situacion
relativamente inversa presentan las Regiones I y II, en donde la tendencia es la
de presentar frecuencias mayores en los intervalos a partir de los 2.6 afios de
retraso, ¥ frecuencias menores o alternas en los intervalos precedentes. Las
otras dos Regiones (IV y V) denotan frecuencias irregulares, entre las que
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destacan la agrupacion de casos de retraso en el intervalo de 7 meses a 2.0
afios (50 por ciento de los casos) en la Region V, y las mayores frecuencias
que presenta la Regidén IV a partir del intervalo de 4.1 afios de retraso, con
respecto a las que registra el total de nifios estudiados.

4.2.3 Retraso en el Crecimiento Estatural y Déficit Ponderal

En el Cuadro 20 se presenta la distribucién de los menores segun
la condicién estatural y ia situacion de peso detectados. De tal distribucion
pueden derivarse las siguientes consideraciones:

a) Mads del 90 por ciento de los nifios con retraso estatural de 3.1 afios
vy mds, registran un déficit ponderal de mas de 25 por ciento.

b) De los menores que no reportan retraso estatural alguno, solamente
un poco menos de la mitad se encuentran en situacién normal y de sobrepeso,
mientras que una tercera parte tienen un déficit ponderal entre 10 y 24 por
ciento, v el resto registra un déficit de 25 por ciento y mas,

¢) La relacion entre retraso estatural y déficit ponderal esta mas acen-
tuada en el intervalo de retraso de 1.1 a 2.0 afios (intervalo en el que se ubica
la media y la mediana ya comentadas), en donde se localiza el 95 por ciento
de los nifios con 10 por ciento ¥ mas de déficit de peso. En este tramo de
retraso estatual se encuentran un poco mas de la tercera parte de nifios con
déficit ponderal entre 10 y 24 por ciento, un poco menos d8 la tercera parte
de menores con déficit de peso entre 25 y 39 por ciento, y un poco mas de la
cuarta parte de nifios con 40 por ciento y mas de déficit ponderal.

424 Significado Sectorial de los Indicadores
Antropométricos

Los aspectos considerados en el crecimiento fisico de la poblacién
suf géneris estudiada, ilustran los diversos problemas de retraso estatural y de
déficit ponderal que con menor intensidad se podrian estar presentando en
la mayor parte de la poblacién nacional, y que por razones conceptuales (el
significado del nivel de salud) o metodoldgicas (no considerar habitualmente
en los estudios nutricionales los indicadores de crecimiento estatural) no son
objeto de atencién sistemadtica institucional. Huelga decir que la importancia
de evaluar el crecimiento estatural y de otros factores asociados al crecimiento
fisico, desborda la especificidad del campo nutricional clasico para ubicarse
en ia dimension del crecimiento y desarrollo humanos. Dentro de esta
perspectiva de mayor alcance, la nutricion es un componente fundamental
pero no es la unica preocupacion del quehacer cientifico y practico de un
programa de actividades que aspiran a elevar el nivel de salud de la poblacién
nacional. Junto a dicho componente ocupan posiciones destacadas la preocu-

163



‘seur A 0Juald 10d OF A 03ustd 10d §6-GZ LGP #P SeIOBAIED sB] 9p UQLRdNIbY

plql  :ajuang

*

o'ze £2 - - - - - - - - - - - - [ £2 ©sad/e[el op O BERAD

UQIOBULIOJUT PISUOD O
9e 1 66 82 26 21 g o1 - - - - - - 8t 4 soye spw & ' ap oseney
L 2z £ b 6 L1 6 Lz 0z 4 - - - - 99 05 soge 'y € ['g 9p oseney
e 4 592 SZ1 6’12 oF v6T 58 &Ll 9¢ 09 13 $'Z1 1 0ze Lo soge )'g ® 1'Z 9p osenay
- - 662 Wl Ls2 %4 5§28 6 £'9¢ gL 002 ot x4l 1 L'6Z §Z¢  soye(Q'Z B T']9p oseney
- - el £9 ST1 12 §'p1 44 el LE 091 g - - %1 0T OweJesesaw/aposensy
- - el 29 161 S¢ 6 Lz 761 68 088 61 528 1 091 121 553 § B | 2P Osenay
- - 61 6 Le 5 ¥l v o9 21 002 o1 5'Z9 § L¥ 9 osenal uabuly
o0t 82 0001 TP 000T  $BT 0001 692 000 10z 0001 OS 0001 8 0001 BSL TYI0L

% SOuiN % soy’ 4 SouIN % souy % seuN % SOuIN % SoulN
TVLOL
uomeunoUtuly sPurk Y gz sew £ g op 9 6852 % ve-o1 TYINEON 053434¥808
L0l4ag LID143a h o) Eicied LId143a
BLOT LLOET

TVH04Y0D OSdd 4d SYINOOILYD YOd TYHEALYLST OSYULIY Ad STTYANY A SHTVILSINAS
SOTYAYILNI NNOES “TYNOIOTY.LAN LIDI43d TVALAIA 3d STIVITINY A SINOIDIANOD NI SHTVINy
SYNOZ 30 SOXIS SOGWY 40 VAT Id SONV ST AJ STIONTIN SONIN I NOIDNGINISIA (VOId V180D

0Z CUAvo

164



pacion por el desarrollo psiquico (intelectual y emocional) ya no sélo en sus
manifestaciones de desviacion o de patologia, sino ademas, en la realizacién
de las capacidades potenciales de inteligencia y de desplieque dela personalidad
individual, v la preocupaciéon por el desarrollo social de los individuos, los
nicleos familiares y las colectividades geoeconémicas que existen en el pafs,
cuyo desenvolvimiento influye en el bienestar humano y en el aprovechamiento
racional de las oportunidades que brinda el progreso tecnoldgico de la huma-
nidad. De manera que su consideracién como problema sectorial incidiria
en una pertinente redefinicion de la orientacién general de diversos programas
que marginalmente existen en cada institucién v que coexisten con escasa
coordinacién en el campo interinstitucional.

4.3 El Peso al Nacer como Indicador de Desarrollo Hitmano

Otro indicador que convendria utilizar con mayor asiduidad en la
planificacién de un nivel superior de salud de la poblacién es el peso al nacer.
Entre otros aspectos, el peso al nacer informa principalmente de tres tipos de
hechos encadenados. En primer lugar del estado nuiricional de la madre,
cuya condicién negativa tiende a afectar el crecimiento y desarrollo del feto y
a manifestarse en un bajo peso de sus hijos al nacer, En seqgundo lugar de las
condiciones inmunoldgicas y de madurez del recién nacido, las que a la vez
incidirdn en la magnitud de las oportunidades de desarrollo del potencial
natural del individuo; y en tercer lugar de las condiciones integnas y aparente-
mente independientes de desarrollo del feto y del recién nacido, que se
relacionan con el riesgo de morir prematuramente, en circunstancias de que se
ha demostrado que la magnitud de la mortalidad neonatal depende en gran
medida de la frecuencia de nacimientos de bajo peso. Una de las principales
conclusiones v recomendaciones del estudio “Caracteristicas de la Mortalidad
en la Nifiez” de la OPS, precisamente alude a lo que hemos sefialado, de la
siguiente manera: “La inmaturidad indica una deficiencia en el crecimiento
y desarrollo del nifio al nacer, y la insuficiencia ponderal del recién nacido se
considera atribuible, por lo menos en parte, al mal estado nutricional de las
madres. Es indispensable romper este circulo vicioso. Las madres deben
recibir alimentos suficientes en calidad y cantidad, para que puedan producir
nifios sanos (...). El impacto de la deficiencia nutricional v de la insuficiencia
ponderal al nacer, en una fase en que el nifio normalmente experimenta un
rapido crecimiento y desarrollo, deberia considerarse no sélo en funcién de la
mortalidad sino también, y principalmente, en lo que se refiere a los efectos
sobre la futura salud de los supervivientes’ 25

A nivel colectivo la evaluacién y distribucién del bajo peso al nacer, por
agrupaciones poblacionales en espacios territoriales definidos (en sustitucion
de informacién social mas precisa), se presenta como un indicador adecuado
para el control del mejoramiento de las condiciones de vida que inciden en el
crecimiento y desarrollo humano; de manera que es oportuno mostrar el
trayecto general que ha seguido tal condicion, en términos ilustrativos.
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En el Cuadro 21 puede observarse la evolucion y la distribucién, por
provincias, de los nifios que nacieron con bajo peso (menos de 2.500 gramos)
en tres afios seleccionados, 1957, 1966 y 1977, De tal distribucion se destacan
dos grandes rasgos:

a) La evolucién del bajo peso al nacer a lo largo de los afios selecoio-
nados es de orden ascendente. En 1977 el porcentaje de nifios nacidos vivos
con bajo peso es notoriamente superior al porcentaje registrado en 1966 y
éste a la vez, es superior al registrado en 1957 para el total de nacimientos en
el pais. Esta tendencia se presenta practicamente en todas las provincias del
territorio nacional. Sin embargo, es posible que una parte del ascenso sea
explicado por ¢l mejoramiento de registro de las diversas caracteristicas de los
nacimientos en los afios recientes.

b) La distribucion provincial de las frecuencias de nacimientos con
bajo peso sugieren, por una parte, que el problema ha venido cobrando
seriedad en las provincias de San José y Limdn a lo largo de los tres afios
seleccionados, no obstante que en el altimo afio considerado la proporcién
en estas provincias fue un poco menor que la del promedio nacional. Por
otra parte, que recientemente (1977} las provincias de Alajuela, Cartago y
(Guanacaste han comenzado a superar el promedio nacional {9 por ciento
de nifios nacidos vivos con peso inferior a los 2.500 gramos).

Un mejoramiento de registro del peso al nacer en los certificados de
nacimiento y de defunciéon, indudablemente favoreceria el conocimiento de
las condiciones de salud en las que se encuentra la poblacion femenina en
situacién maternal, los riesgos de defunciéon prematura y la magnitud de
oportunidades que tienen las préximas generaciones, segin su ubicacién
geoecondmica (desagregada, por ejemplo, a escala cantonal) para un adecuado
desarrollo organico y psiquico. Conocimiento que permitiria una planificacién
e implementacion de programas sectoriales, orientados hacia la ruptura del
circulo vicioso y a la superacién de las adversidades que refleja el bajo peso
al nacer,

5.  La Prevision del Riesgo de Enfermar, Invalidarse y Morir
de la Poblacion Econdmicamente Activa

5.1 Necesidad Social y Racionalidad de la Prevision
El tercer campo de atencion de la planificacion sectorial de salud es
el relativo a la prevision de los riesgos de diversa indole a los que estd expuesta

la poblacion nacional en edad y actividad economicamente productiva (15-59
afios aproximadamente).
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La preocupacién por una atencién sectorial planificada descansa en el
hecho de que adn cuando esreconocida laimportancia econdémica y social que
comporta, es la poblacion que menos atencién previsora ha tenido de parte de
la planificacion institucional establecida. El sistema hospitalario nacional v la
red de establecimientos de consulta externa atienden en el orden curativo, y a
requerimiento individual, a este grupo de poblacidn, pero se carece de estudios
que estimen el riesgo, de orden econdmico y social, de enfermar, invalidarsey
morir en esa poblacidon. Se carece ademds, de programas preventivos y de
rehabilitacion de funciones organicas y psiquicas a cuyo deterioro estan
expuestos, de diversas maneras y en circunstancias diferentes, los grupos
laborales que componen esta poblacién. Por otra parte, aunque el Instituto
Nacional de Seguros dispone de actividades que brindan atencidn curativa y
de rehabilitacién por enfermedades ocupacionales y accidentes laborales, a un
segmento de esta poblacion (particularmente al que trabaja en la empresa
privada), no solo su cobertura es insuficiente, sino ademds adolece también de
estudios sistematicos en torno a los riesgos que generan las diversas actividades
laborales -incluyendo las del Sector Piblico- sobre la poblacién econdmica-
mente activa, y carece también de programas preventivos sobre este particular.
Esta institucion recientemente se ha ccupado con mayor sentido previsor de
algunos de los aspectos que configuran el riesgo y la proteccién de la poblacién
ocupada en determinadas actividades laborales, v ha impulsado la adecuacion
técnica legal de diversos conceptos relacionados con la salud ocupacional.

Desde una perspectiva de racionalidad, tal preccupacién se apoya en la
necesidad de analizar diversos factores que contribuyen al inflamiento de la
demanda de servicios de hospitalizacién y de consulta externa por causas
prevenibles, en cuya determinacién pareceria ocupar un importante lugar la
poblacién econdmicamente activa, Inflamiento que encarece la prestacion de
servicios médicos ¥ que, particularmente impide la reorientacién del gasto en
actividades que eleven el nivel de salud de toda la poblacién.

Esa virtual desatencién posiblemente se deba a la menor vulnerabilidad
relativa que en términos generales posee este grupo para enfermar ¥ morir,
con respecto a sus homologos etarios de comienzo y declinio de la vida. En
efecto, ademds de estar asociada a los estudios de madurez del desarrollo
fisico y psiquico del individuo, la menor vulnerabilidad general ests influida
socialmente por los requerimientos de la produccién y de la productividad
econdmica; situacién que le otorga relevancia a este periodo de la vida va
este grupo de poblacién, por cuanto sobre su potencialidad positiva descansa
la estructura material del desarrollo de la sociedad vy de los proyectos de
distribucién y redistribucién de los beneficios producidos.
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5.2 Implicaciones de ta Desatencion Planificadora Sectorial
de Salud de !a Poblacion Econémicamente Activa

Pero el hecho de poseer una menor vulnerabilidad general al
riesgo de enfermar y de morir no podria justificar de manera alguna la virtual
desatencién sectorial planificadora de actividades eficientes de salud, de las
cuales habria estado padeciendo la poblacidén econémicamente activa nacional.
Su no consideracion, o su consideracion esporadica y aislada, genera implica-
ciones sectoriales de tipo médico social y de orden econdmico.

5.2.1 Algunas Implicaciones Médico-Sociales

Entre las implicaciones de tipo médico social destacan aspectos
como los siguientes:

a) No es posible determinar con relativa precision, el tipo de riesgo al
que diferencialmente estarian sujetos los grupos econémicos sociales que
constituyen esta subpoblacidén, por la posicién laboral que ocupan en la
sociedad.

b) No es factible conocer con relativa exactitud, la causalidad probable
que incide en la disminucion de la productividad individual y colectiva en
ciertos momentos de la vida econémicamente productiva,

¢} No es factible prever seriamente las situaciones de mayor riesgo en
que se encuentran algunos grupos sociales en razén de sus actividades laborales
cotidianas.

d) No es posible prevenir con cierta probabilidad de éxito, el riesgo de
enfermar, incapacitarse o morir prematuramente, de aquellos individuos y
grupos que por diversas circunstancias estdn mds expuestos a ese riesgo y a los
factores condicionantes de una sobre-exposicion.

5.2.2 Implicaciones de Orden Econdmico

Sin embargo, lasimplicaciones que posiblemente ilustren de mejor
manera el problema de la no prevision sectorial del riesgo de padecer de alguna
afeccion invalidante -temporal o permanente- en los miembros que consti-
tuyen la poblacién econémicamente activa, son las de orden econémico.

En efecto, ademds de las consecuencias negativas que las situaciones
invalidantes tienen para la economia familiar, las implicaciones macroscépicas
en la sociedad global se orientan hacia el encarecimiento de la produccién
social en dos sentidos:
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CUADRO 22

COSTA RICA: DISTRIBUCION DE DIAS OTORGADOS POR
INCAPACIDAD A CAUSA DE ENFERMEDAD,! NUMERQ DE

TRABAJADORES ASEGURADOS DIRECTOS Y DIAS

OTORGADOS POR TRABAJADOR, SEGUN REGIONES
DE ATENCION DE LA CAJA COSTARRICENSE

DE SEGURQ SOCIAL
1974-1979
1974 1975 1976 19772 19783 19794
COSTA RICA
Dias otorgados 1483943 1481072 1675702 1.885.037 1.989.214 2.163.823
Trabajadores asequrades directos 308.124 326.923 354.964 382,287 398.914 503829
Dias otorgados/trabajador 482 453 4.72 4,93 4.99 4,29
Regitn 1
Dias otorgados 1170024 1139639 1171639 1.303.212 1418766 1.558.023
Trabajadores asequrados directos 215.181 227.577 233.838 246.083 256.901 322.857
Dias otorgados/trabajador 5.44 5.00 5.01 5.29 5,52 483
Region 2
Dias otorgados 127.180 116.827 196.718 220.234 205439 219479
Trabajadores asegurados directos 39.035 40,547 45,695 50.689 §3.055 68.462
Dias otorgados/trabajador 3.26 2.88 4.21 3,73 3.87 321
Region 3
Dias otorgados 90.323 108 474 141.184 141,298 134313 155.768
Trabajadores asequrades directos 27.858 30.824 33.888 36,348 37.897 47.544
Dias otorgados/trabajador 324 3.52 4,17 3.89 3,54 3.28
Regitn 4
Dias otorgados 89.870 102.219 151.957 147.029 153,353 156.061
Trabajadores asequrados directos 22.048 22,955 24,338 27.144 28.323 35165
Dias otorgados/trabajador 4.08 4.76 6.24 542 541 4,32
Regién 5
Dias otorgados 6.546 7.362 14,204 73.214 77.343 74.492
Trabajadores asequrados directos 4.002 5.020 17,208 22.023 22,738 28.601
Dias otergados/trabajador 1.64 1.47 1.21 3.32 340 259

1 No incluye dias otorgados por maternidad,

2 Excluye asequrados por cuenta propia {estimacién de exclusién en base a distribucion porcentuat),
3  Poblacién total asegurada directa (junio de 1978). Distribucidn regional exwrapolada por ausencia de

informacibn oficial.
4 Junio de 1979,

Fuente: Para los afios 1974-1977: Anuario Estadistico 1977, Direccién Téonica de Planificacion, Caja Costarei-
cense de Seguro Social. Para el afe 1978: Estadisticas de Enfermedad y Maternidad 1978, Unidad
de Bioestadistica, Direccidn de Planificacidn Institucional, Caja Costarricenss de Seguro Social, Para
al afio 1979: Resumen Estadistico 1979, Unidad de Bicestadistica y Estadistica, julio de 1980, Direccién
Téenica de Planificacidn Institusional, Caja Costarricense de Sequro Social,
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CUADRO 23

COSTA RICA: INCREMENTC ANUAL (PCR CIENTO} DE DIAS
OTORGADOQS POR INCAPACIDAD A CAUSA DE ENFERMEDAD

1975 1976 1977 1978 1979
COSTA RICA -1.9 13.1 12,5 5.5 8.8
REGION 1 -2.6 2.8 11.2 8.9 9.8
REGION 2 8.1 68.4 12.0 -6.7 6.8
REGION 3 20.1 30.2 0.1 -5.0 160
REGION 4 21.5 39.1 3.2 4.3 1.8
REGION 5 12.5 92.9 415.0 5.6 -3.7

Fuente: Elaborado en base a la informacién del Cuadro 18,

a) El primero remite el perjuicio directo sobre la produccién, en el
lugar laboral de que se trate. Perjuicio que se manifiesta, ya sea en términos
de una disminucién del ritmo laboral y del aumento del riesgo de accidentes
o de exposiciones innecesarias de personas con afecciones organicas y psiquicas
de diversa naturaleza e intensidad; o bien, en términos de deterioro de la
productividad por el aumento de las inasistencias, la disminucién del uso
eficaz del tiempo econdmicamente productivo, etc. Un ejemplo de las
impilicaciones econdmicas directas para las empresas v para el Estado mismo
puede observarse en los Cuadros 22 y 23, en los que se muestra el promedio
de dias otorgados por trabajador asalariado, por incapacidad a causa de enfer-
medad, en lascinco regiones de salud de la Caja Costarricensa de Seguro Social,
entre 1974 v 1979; y el incremento anual de dias otorgados por regiones y
aflos, respectivamente.

b) El sequndo alude a la orientacién del gasto en los servicios publicos
de salud para atender diversos tipos de afecciones, la mayor parte de veces
vinculadas -directa o indirectamente- con la situacion laboral de las personas
demandantes de atencién médica.

Para ilustrar la complejidad de este sequndo aspecto es conveniente

partir de una posible situacién de contraposicion entre la menor vulnerabilidad
etaria de enfermar y la mayor demanda de hospitalizaciéon que se ha venido
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manifestando durante varios afios. Se trata, en pocas palabras, de la situacion
creada entre la demanda espontdnea de atencién médica de la poblacién, cuya
edad oscila entre los 15 y los 59 afios (y a la cual pertenece en una proporcién
considerable, la poblacién econdémicamente activa) y la condicién de menor
vulnerabilidad relativa que por hipétesis tendria este grupo poblacional.

En el Cuadro 24 se muestra la distribucion de los egresos hospitalarios
por enfermedad, de acuerdo a las condiciones de sexo y grandes grupos de
edad para el afio 1977. Puede notarse que para el pais en conjunto y para
cada una de las regiones de atencién de la Caja Costarricense de Seguro Social,
Ia participacién de la poblacién de 15 a 59 afios de edad es mayoritaria (arriba
del 50 por ciento). La distribucién por sexo de este grupo de poblacién
permite advertir que la demanda masculina de hospitalizacién, aunque es
considerablemente menor que la del sexo femenino, sélo se mantiene levemnente
maés alta a la que registra el grupo de menores de 15 afios del sexo masculino
en el total del pais v en cuatro de las cinco regiones de atencién. En cambio
la demanda femenina de este mismo grupo de edad se torna notoriamente
elevada {casi dos terceras partes), a pesar de haber exciuido delos componentes
causales médicos de tal demanda, los egresos por maternidad.

El nivel de participacidn del grupo de 15 a 59 afios de edad en la compo-
sicién de la demanda de atencién médica hospitalaria, aparentemente sugiere
que, opuestamente a lo estimado, comporta una mayor vulnerabilidad al riesgo
de enfermar. Sin embargo, al ponderar el volumen de participacion, por la
amplitud del intervalo de los grupos de edad, dicho nivel tiende a disminuir
sin alcanzar una comprobacién efectiva de una menor vulnerabilidad al riesgo.
La ausencia de informacién diagnéstica, procesada por grupos de edad v
sexo, impide resolver por el momento el problema planteado conociendo
la determinacién de la frecuencia del tipo de afeccién; pero la virtual y
relativamente mayor demanda de hospitalizacién para este grupo de edad, en
condiciones de una hipotética menor vulnerabilidad, demarca un importante
campo de investigacién y de planificacion de programas preventivos tendientes
a disminuir los costos de hospitalizacion.

En el Cuadro 25 se muestra la estancia promedio y el porcentaje de
mortalidad de hospitalizados por sexo y grandes grupos de edad, para el pais
en conjuntp y para las cinco regiones de atencion indicadas. Como puede
observarse, la estancia promedio del grupo de 15-59 afios de edad reporta una
duracién hospitalaria superior al promedio, a escala nacional; y dentro del
grupo etario, son los miembros del sexo masculino los que registran una
mayor duracién en la hospitalizaciéon. El porcentaje de mortalidad conserva
esa tendencia diferencial por sexo, aunque con menor intensidad en algunas

regiones.
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CUADRO 24

DISTRIBUCION DE LOS EGRESOS HOSPITALARIOS POR ENFERMEDAD
SEGUN CONDICION DE SEXO Y GRANDES GRUPOS ETARIOS,
POR REGIONES DE ATENCION DE SALUD

1977
AMBOS SEXOS HOMBRES MUJERES
Grupos Etarios . Porcentaje Porcentaje Porcentaje
. Egresos Egresos Egresos

¥ Regiones Sexo Edad Sexo  Edad Sexo  Edad
COSTARICA 147.605 100.0 100.0 69374 470 100.0 78.231 53.0 100.0
Menores de 15 49.894 100.0 338 28739 576 414 21185 424 27.0
15.59 77.854 100.0 52.7 29969 385 43.2 47887 615 61,2
60 y mds 19.857 100.0 13.5 10.668 53.7 15.4 9.189 46.3 118
Regién 1 88.117 100.0 100.0 41380 470 100.0 46,737 53.0 100.0
Menores de 15 29.851 100.0 33.9 17.124 574 41.4 12.727 426 27,2
15.59 45712 100.0 51.9 17,595 385 42.5 28117 615 60.2
60y mds 12,554 100.0 14,2 6.661 531 16.1 5893 469 12.6
Regién 2 17.906 100.0 100.0 7872 440 100.0 10034 560 100.0
Menores de 15 5850 100.0 32.7 3401 581 43.2 2449 419 244
15.59 9,484 100.0 53.0 3140 331 39.9 6344 669 63%.2
60 y mas 2572 100.0 14.3 1.331 51.7 16.9 1.241 48.3 124
Regién 3 16.214 100.0 100.0 7885  48.6 100.0 8329 514 1000
Menores de 15 5499 100.0 339 3188 58.0 404 2311 420 27.7
15-59 8.521 100.0 52.6 3452 405 438 5069 595 609
60 y mds 2,194 100,0 13.5 1245  56.7 15.8 949 433 114
Regién 4 9.706 100.0 100.0 4425 456 1000 5.281 54.4 100.0
Menores de 15 3.061 100.0 31.5 1773 579 40.1 1.288 421 24.4
15-59 5588 1oq.‘o 57.6 2050 367 46.3 3538 633 67.0
60y més 1.057 100.0 10,9 602 570 13.6 455  43.0 8.6
Reqidn 5 15;.662 100.0 100.0 7.812 499 100.0 7.850 501 100.0
Menores de 15 5.633 100.0 36.0 3253 577 416 2380 423 303
15-59 8.549 160.0 54.6 3730 436 47.8 4819 564 614
60 ¥ més 1.480 100.0 94 829 56.0 106 651 44,0 8.3

* Excluye egresos por maternidad en el total y en el grupo de. 15 a 59 aflos de edad.

Fuente: Elaborado en base a la informacidn dela Caja Costarricense de Sequro Social, Anuario Estadistico 1977
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CUADRGC 25

ESTANCIA PROMEDIO Y PORCENTAJE DE MORTALIDAD DE LOS
EGRESOS HOSPITALARIOS, SEGUN CONDICION DE SEXO Y GRANDES
GRUPOS ETARIOS, POR REGIONES DE ATENCION DE SALUD

1977

Estancia Hosp, Promedio (dias) Porcentaje de Mortalidad

Ambos Ambos

Sexos Hombres  Mujeres Sexos Hombres  Mujeres
COSTA RICA 7.2 2.4 6.0 18 28 1.2
Menores de 15 7.1 7.0 73 23 24 21
15 - 59 8.0 10.7 7.0 14 20 1.1
60 v mis 14.2 13.5 149 8.6 85 86
Regién 1 86 1.3 7.1 20 33 13
Menores de 15 7.7 75 80 23 25 21
15.59 2.8 13.9 8.1 1.7 26 1.2
60y mis 17.5 16.5 18.6 9.3 9.5 9.2
Regién 2 5.0 6.4 4.4 1.1 1.8 0.8
Menores de 15 6.3 6.3 6.2 1.3 1.3 14
15- 59 51 5.6 49 0.9 1.0 0.9
60y mas 8.4 8.3 8.4 6.3 6.3 6.3
Regién 3 55 7.2 4.6 16 2.5 1.0
Menores de 15 6.4 6.5 6.3 23 25 1.7
15-59 5.8 7.1 54 1.2 1.6 1.1
60y mas 95 10.0 8.9 76 7.1 79
Regidn 4 5.8 74 4.9 20 3.0 14
Menores de 15 7.2 7.1 7.3 5.3 58 4,7
15-.59 5.8 6.8 5.7 1.2 1.1 1.2
60 y mas 10.8 10.1 118 115 10.5 15.1
Reqion 5 4.5 5.1 4.1 1.1 1.5 08
Menores de 15 5.3 5.2 5.5 28 2,6 31
15-59 4.6 5.0 4.5 0.8 1.2 04
60 y mas 7.5 7.7 7.3 6.1 59 6.0

Fuente: Caja Costarticense de Sequro Social, Aruaric Estadistico 1977,
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Sin embargo, lo importante de retener de los indicadores mostrados son
los interrogantes que generan con respecto a la hipotética condicion de menor
vulnerabilidad al riesgo de enfermar o de morir en dicho grupo de edad, y a
las sugestivas diferencias de la hospitalizacién por sexo. Diferencias que, por
¢jemplo, hacen pensar en una posible asociacion entre condiciones de vida y de
actividades econdmicas entre hombres y mujeres cuyas diferencias se mani-
fiestan, por un lado, en la mayor demanda femenina de hospitalizacién por
enfermedad; y por otro lado, en la mayor duracién y gravedad de la afeccion
-interpretada por la proporcion de defunciones- en la hospitalizacion masculina.

La conservacién de situaciones como las planteadas, en condiciones de
escasa preocupacién institucional por su andlisis y determinacién, y ante una
demanda espontnea progresiva, en cuya compaosicién probablemente haya
exceso de decisiones de orden curativo, tiemen una alta incidencia en la
orientacion del gasto en salud pablica.

6. El Costo de a Safud y su Relacion con las Politicas
de Atencion Médica

El Gltimo aspecto que abordaremos -y que sintetiza los problemas
anotados, con la legitimidad de la integracién de los servicios- es el referente
al costo de las actividades de salud y a las relaciones que tales actividades
sugieren con respecto a la eficiencia de los servicios.

6.1 El Costo de la Salud

Al examinar algunos indicadores particulares del costo de la
atencién médica en consulta externa y en hospitalizacion, -tal como se
muestra en el Cuadro 26- puede observarse que tanto el costo por consulta
como el costo por hospitalizacién casi se quintuplicaron a lo largo de la
década pasada.

Los mayores incrementos anuales en el costo de dichas actividades se
produjeron entre 1974 y 1975, en 1977 y posiblemente a partir de 1979;
incrementos que indudablemente estian asociados a los graves problemas
inflacionarios, cambiarios y de recesién que ha venido padeciendola economia
costarricense, pero que en el sector salud también reflejan algunas de las
principales caracteristicas de la organizacién de los servicios, la orientacién
de los programas y el significado mismo de las politicas y prioridades prevale-
cientes para ¢l fomento, conservacién y recuperacion de la salud.
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CUADRO 26

EVOLUCION DEL COSTO POR CONSULTA Y POR ESTANCIA
HOSPITALARIA, E INDICES DE CRECIMIENTO
1969-1979

Costo por consulta Costo por estancia

hospitalaria

Colones Indice Colones Indice
1969 19.57 100.0 103.31 100.0
1970 20.43 104.4 147.60 1429
1971 23,26 118.9 159,60 1545
1972 28.00 143.1 182.87 177.0
1973 3151 161.0 213.12 206.3
1974 38.69 197.7 273.59 264.8
1975 56.19 287.1 314.70 304.6
1976 55.99 286.1 329.19 318.6
1977 74.59 381.1 384,95 3726
1978 85.18 4353 352.95 341.5
1979 92.33 471.8 506.80 490.6

Fuente: Anuarios Estadisticos de la Caja Costarricense de Seguro Social.

6.6.1 EIl Gasto Sectorial en Salud

Antes de analizar alqunas de esas caracteristicas es pertinente
precisar de mejor manera los rasgos del crecimiento del costo de la salud. Para
tal efecto se estimé conveniente calcular el gasto secterial de salud durante los
ultimos cinco afios, determinar la participacién institucionat en dicho gasto y
estimar su significado con relacion al presupuesto de egresos del sector puablico,
asi como con respecto al producto interno bruto y a la poblacién total a
mitad de afio.

a) Como puede observarse en el Cuadro 27, el presupuesto liquidado
de egresos del sector salud esta formado por los presupuestos de los programas
de salud de las cuatro instituciones basicas que lo componen y por los presu-
puestos particulares de programas e instituciones que aunque pertenecen al
Ministerio de Salud, operan con presupuestos independientes (Instituto
Nacional sobre Alcoholismo e Instituto Costarricense de Investigacion en

176



‘sopepmby] soisendnsald 9p OAIGOIY “edlIqRday ¥] 3P [PIUSD BLORRUO) NI
"YSNIION 2P sorep Aoy oN 9

“WRIREL A [essung ‘seaebueqy “reyed

BUNOIY

‘SINALPUEN-BUCULIEY) 3D TRUASISY TP SSTRINY SCIUID 'BAIGUAATIUY BYONT F120URY) {2 BUCD BYINT 'UCIOR{IQEYDY 9P [RUCKIEN CIBUOAIT] 'sobal) ap PUOKEN oleucliey :eAnou] ¢
‘feabarug popes ATy eweboly p
SOJPIY SOWINGG sp Pweiboly £
“ATUeWE[Cs PEpUIstep A pepaunejuy ap ombeg 2
“efe) e op obaeo e onepeyidsoy ewaisig Pp Misandnsaad e ue1RICAICOU IS 300 S9IUAICD SEISUAIBISUEN PAN[OKY 1
¥o LOLeel 50 ¥R o 628011 g0 LI8Té §0 8PLE9 gseureaferg 50130 £
[E100G ORI LIOUSISISTY B CALUSY], Ofasuoy
£P L'350°FS1 6'c OELLITT e 6'v8'T9 LT 0'209'6% T L'6EF 0L pSOTETUe ] Sauofseublsy
z'0 ogbe L ¥0 00P6Z1 <0 ¢9ze's - - VENIION
Lo 0059°€2 [A] 00sL’61 S0 FEYEl £0 P9 vo 9'6eFS QUISTOYOO[Y 21Q0S RUOLIEN GIINsU]
90 Ti6Tee 20 L0866 (A 1¥829 S0 E'e6E z'0 6'LPE'E ¢5015ag 3P [PUOISEN OIMASY]
g0t 6986°59¢ 9e 69T¥SZ 201 SZ8TEIT &¢I 1'¥09'9%¢ Til 1408'8P1 ope[aeluesyy £
SOIRPINDY 3P oSUROILILISO: OIS
TeL SPTLTLST 0oL L'GE6'280'T Q0L 0961ST18'T g9 018971911 1’65 T'E65'88L ZiE100g 003G ap asuaotLRIseD BleD
Lo G086°'SE 1 £'8¥9'82 €0 (A0 20 L'666'S S50 TL82'9 UQUIEY UES 9P [¥200F UQl030104d 3p BJURY
£0 PesL01 8T £'280°'¥8 £z S06T'6S 6L TPesshl 26 68157081 1950 UG Ap [2O0F unlood10.g ap wjung
¥or 60LT'698 T 6886k Fet £6LLLYE a1 Pyes9ie 191 LLISYIT POEg ap oLAIStUEN
G001 099695 0001 FIETELHT 0001 S'108'265'¢ 0001 PESe6ER T 0001 6 TITSEST HOLYES TYLOL
% ol b4 ooy % WO % OJUOR % CIUOI
0861 SLET BL6T GbL6T 9L61

($9IUSTLIOD SAUOCIOD 9P SOTIN) -

0861-9L61 SONV SOT ALNVENT SOYIWAIN SINOIONLLLSNI ¥Od
‘anvs YOLOIS 13d SOSTYOH A OAVAINDIT OLSININSTY VOl ViLSOD

4T O¥AYN0

177



Salud), as{ como por otros programas que funcionan comao agentes financieros
de las instituciones de salud propiamente dichas (Junta de Proteccién Social,
Consejo Técnico de Asistencia Médico-Social, Subprogramas del Fondo de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares),

b) La participacidon de las instituciones en el presupuesto de egresos
del sector ha variado durante los Gltimos cinco afics, Las principales varia-
ciones han sido producidas por la Caja Costarricense de Seguro Social, la
Junta de Protecciéon Social de San José, el Ministerio de Salud y los Sub-
programas de Asignaciones Familiares. Tanto la Caja Costarricense de Sequro
Social, como el Subprograma de Asignaciones Familiares aumentaron su
participacién de 59.1 a 72.1 por ciento y de 2.3 a 4.3 por ciento, respecti-
vamente; mientras que el Ministerio de Salud y la Junta de Proteccién Social
de San José disminuyeron su participacion, de 16.1 a 10,4 por ciento y de
9.8 a 0.3 por ciento, respectivamente,

¢} Indudablemente la variacién mds importante, en términos cuanti-
tativos, ha sido la de la Caja Costarricense de Seguro Social; institucion que
triplicd su presupuesto de gastos para el Sequro de Enfermedad y Maternidad
entre 1976 y 1980, v con ello aumentd su ya mayoritaria participacién en la
composicion de los egresos sectoriales de 1976, a casi las tres cuartas partes
de los egresos totales del sector en 1980. Asociado con el aumento en el
presupuesto de egresos de la Caja se encuentra la ejecucién de las politicas de
centralizacién del sistema hospitalario y de universalizacion del Seguro Social;
directrices cuya traduccidon estratégica sugiere un aumento en la magnitud de
la orientacién curativa de los servicios de salud, en la medida que el incremento
presupuestario fue asignado a las actividades hospitalarias y de consuita
externa de los establecimientos de la Caja y de los incorporados por traslado,
a fin de cubrir la ampliacién de cobertura.

Si se compara la proporcién de los eqgresos en actividades curativas de
salud -como las que primordialmente realiza la Caja- con las actividades de
predominio preventive -como las que ejecutan los programas de atencién del
Ministeric de Salud {con el apoyo financiero del Fondo de Desarrollo Sociat y
Asignaciones Familiares y del Consejo Técnico de Asistencia Médico-Social) y
del Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados- puede observarse
que la participacién de los egresos en actividades preventivas, proporcional-
mente ha disminuido durante ios cinco afios considerados: de 30 por ciento
en 1976, han descendido a 25.4 por ciento en 1980.

6.1.2 Relacion entre los Egresos de Salud, el Presupuesto del
Sector Pablico y el Producto Interno Bruto

En conjunto, los egresos del sector salud reportan un crecimiento
{entre 1976 v 1980) de un pocomads de dos veces y media el monto registrado
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en 1976, Al comparar los montos de egresos anuales del sector, con los
montos respectivos de egresos del sector piblico y con el valor del producto
internc bruto -tal como se efectia en el Cuadro 28- pueden observarse los
rasgos siguientes:

a) La participacién de los egresos del sector salud como componente
del sector publico aumentd de 13.4 por ciento en 1976 a 16.4 por ciento en
1978, descendiendo levemente los afios subsiguientes, a 15.3 y 14.1 por
ciento, respectivamente,

b) La proporcién de los egresos del sector salud con respecto al valor
del producto interno bruto denota una tendencia de aumento mas definida.
De 6.5 por ciento en 1976, aumentd a 9.7 por ciento en 1978, para mante-
nerse en proporciones de 8.7 por ciento los afios subsiquientes,

¢} Ambas tendencias sugieren que los eqgresos del sector salud habrian
tenido un crecimiento relativamente superior al crecimiento generado por el
proceso inflacionario y recesivo padecido por la economia en conjunto, ya
que su participacién con respecto a las fuentes de su origen (presupuesto del
sector publico y producto interno bruto), no ha sido estrictamente semejante
a la evolucion de éstas, sino que en términos generales muestra un' trayecto de
crecimiento mayor. ' :

6.1.3 Gasto Piblico Percapita en Salud

Al relacionar los montos de los egresos del sector salud con la
poblacién total a mitad de afio, a fin de estimar el gasto publico de salud
percdpita -anual y diario, tanto en colones como en délares- las tendencias
anteriores vuelven a manifestarse. Asi, por ejemplo, el gasto piblico anual
percipita en salud, aument& de 661.6 colones ($77.5) en 1976 a 1.588.1
colones ($186.0) en 1980, registrando un crecimiento quinguenal superior
al de la poblacién y al del producto interno bruto y, ligeramente inferior al
de los egresos del sector salud y del sector pablico respectivamente, por la
absorcién que hace dicho gasto del crecimiento vegetativo de la poblacion.

Puede inferirse, por consiguiente, que el costo de la salud publica en
Costa Rica ha aumentado considerablemente durante el dltimo quinguenio.
Los principales factores asociados a dicho incremento son de orden inflacio-
nario 'y monetario, acentuados por la recesién econémica vigente, pero en
tal incremento parecerian subyacer también otros factores de orden interno
qQue se apoyan en las politicas de atencién de salud v la extension de los
servicios.
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6.2 El Costo de la Salud y las Politicas de Atencion Vigentes

En relacién con el aumento del costo de la salud por factores
escpecificos del sector, vale la pena examinar brevemente la incidencia que
podrian tener las politicas de atencién vigentes y la extension de los servicios.

Tres rasgos de las politicas de atencién podrian estar relacionadas con
los problemas del incremento del costo de la salud;26 a saber, el aumento
de la virtual orientacién curativa de la atencién, el no funcionamiento inte-
grado de ios niveles de atencién dentro de una concepcién sistémica, v la
coexistencia de regionalizaciones no integradas de servicios de las principales
instituciones del sector,

a) El primero delosrasgos ya fue insinuado lineas arriba, pero conven-
dria en otra ocasion precisar su existencia por medio de otros indicadores, a
fin de determinarlos niveles de decision que han incidido en dicha orientacién,
y discutir su racionalidad, asi como las posibilidades de su modificacion
progresiva,

b) El no funcionamiento integrado de los niveles de atencién de salud
es una preocupacién que data desde que se propuso la sectorizacién como una
necesidad para el desarrollo eficiente de los servicios de salud, pero que ha
tenido escasos progresos aun después del traspaso hospitalario a la Caja
Costarricense de Sequro Social y de la creacién de los programas de salud
rural y salud comunitaria del Ministerio de Salud. El efecto directo m4s
evidente ha sido el aumento de la demanda de atencién hospitalaria {posible-
mente hipertrofiada por las solicitudes y el internamiento innecesario) y
consecuentemente del costo de funcionamiento hospitalario, paralelo con
una virtual redundancia de actividades de consulta externa y de contra-
posiciones en la instrumentalizacién -si no en la planificacién misma- del
subsistema de referencia en los cuatro niveles de atencidn.

¢} Lacoexistencia de limitaciones regionales de atencién también incide
en el aumento del costo de la salud, por cuanto.no sélo denota contradicciones
y limitaciones institucionales con la expectativa misma de la desconcentracién
-en tanto que mecanismo de racionalidad para agilizar la dindmica de atencién-
sino que fundamentalmente refleja tendencias de aislamiento y errénea auto-
suficiencia institucional, que repercute en la calidad y en el costo de los
servicios a escala sectorial.

Comeo consecuencia de lo anterior, Ia politica de extensién horizontal
y vertical de los servicios ha tropezado con los problemas de falta de inte-
gracion de las actividades institucionales de atencién, sea por falta de recursos
financieros y técnicos en el caso de los programas de salud rural, sea por exceso
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de demanda y sobreocupacion en el caso del programa de atencién hospitalaria;
problemas que se han venido abordando en forma unilateral y aislada, con lo
cual el gasto publico en salud habria tendido a engrosar su caudal, sin elevar
estrictamente el nivel de salud de la poblacién costarricense.

NOTAS

1  En 1961 el Doctor Rodrigo Loria Cortés clabor6 un ateproyecto de ley para crear
el Servicio Nacional de Salud como institucién autdnoma, asumiendo las funciones
de las siguientes instituciones y dependencias: Consejo Técnico de Asistencia
Médico Social; Juntas de Proteccion Social; Departamento Médico y de Accidentes
de Trabajo del Instituto Nacional de Seguros; Departamento de Prestaciones
Médicas, Direccidn de Sucursales y Servicio Médico de la Caja Costarricense de
Seguro Sdcial; y el Ministerio de Salud PGblica en todas sus dependencias, excep-
tuando las relacionadas con la sanidad ambiental y programas especificos de
“luchas”. Vid, Ministerio de Salud y OPS/OMS, Coordinacion ¢ Integracidn del
Sector Salud en Costa Rica, Costa Rica, setiembre de 1977, p. 15, Posterior-
mente el Docror Guido Miranda efectud un estudio en el que después de examinar
el funcionamiento de las tres principales instituciones de esa época y de concluir
en que “no llenan a cabalidad las necesidades reales de su funcién”, propone una
reorganizacién institucional, con la cual “quedaria asi abierto el camino para la
unificacién de servicios en escala nacional, ya sea que la Caja entregue sus insta-
laciones a la Direccién General de Asistencia para integrar un Servicio Hospitalario
Nacional que venda la totalidad de las prestaciones médicas requeridas por los
asegurados, o bien que conforme se produzcan las extensiones (la Caja) vaya
adquiriendo los hospitales de la Direccién General de Asistencia y perciba ¢l costo
de los servicios de los no asegurados”. Miranda, Guido, “Reorganizacion de
la Medicina en Nuestro Pafs”, en: Ministerio de Salud y OPS/OMS, doc. cit.,
pp. 15-16.

2 Caja Costarricense de Seguro Social, Plan Nacional de Integracion de los Servicios
Médicos a Través de la Caja Costarricense de Seguro Social, Costa Rica, julic de

1962.

3  Ministerio de Salud y Caja Costarricense de Seguro Social, Plan Coordinado en
Salud, Costa Rica, 1967,

4  Ministerio de Salud, Memoria del Cincuentenario del Ministerio de Salud y de la
Salud Publica en Costa Rica, Costa Rica, junio de 1977, p. 68,

5  Ministerig de Salud y OPS/OMS, doc. cit., p. 19.

&  Cfr. Ministerio de Salud, Ley No. 5412, Costa Rica, 8 de noviembre de 1973,
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Vid Asamblea Legistativa, Ley No. 4750 de Reforma af Articalo 3o, de o Ley
Constitutiva de la Caja de Seguro Social o Ley de Universalizacion del Seguro
Social, Costa Rica, 30 de marzo de 1971: Ley No. 5349 de Traspaso de Hospi-
tales, Costa Rica, 11 de setiembre de 1973 Ley No 5541 o Ley Coustitutiva
de Traspaso de Hospitales a la Caja Costarvicense de Segurey Social, Costa Rica,
1o, de julio de 1974,

Ministerio de Salud y OPS/OMS, op. cit, p. 41,
Ministerior de Salud y OPS/OMS, op. cit., pp. 39, 66-67.

Casa Presidencial y Ministerio de Salud, Decreto de Creacion de la Comision
Consaltiva y de Coovdinacion para la Planificacién del Sector Salud, Costa Rica,
25 de abril de 1975,

Casa Presidencial y Ministerio de Salud, Decreto de Creacidn del Comité Coordi-
nadov de Estadistica de Salud, Costa Rica, 18 de junio de 1974,

En diversos ¢studios se ha sehatado la correlacion que existe entre indicadores de
un alto ingreso percapita y una baja tasa de mortalidad infantil, asi como entre
indicadores de una mejor calidad de vida y bajas tasas de mortalidad infantil, Vid.
Singer, Paul, Berqud, Elza, y Ferrcira dos Santos, Jair L., “Apiicaciéon de un
Modelo de Regresion Mittiple para ¢l Estudio de la Fertilidad y Mortalidad
Mundial”, en: Revista Centroamericana de Ciencias de la Salud, No. 3, Costa
Rica, encro-abril 1976, pp. 21-53; De Kadt, Emanuel, “Las Desigualdades en el
Campo de la Salud”, en: Livingstone, Mario y Raczinski, Dagmar (eds.), Salud
Pablica y Bienestar Social, Chile, CEPLAN, 1976, pp. 27-63. Aunque ¢n Costa
Rica los indicadores de desarrollo econdmico y social hasta 1977-1978 parecian
estar superando la barrera de un ingreso percipita bajo, y el descenso de la
mortalidad infantil habfa guardado correspondencia con dicha tendencia, los
indicadores econdmicos y sociales recientes seiialan lo contrario. A partir de 1979
el crecimiento econdmico del pafs dejé de aumentar y comenzd un decrecimiento
progresivo, con ampliacidn del déficit en la balanza de pagos, aumento de la deuda
externa nacional, disminucion dristica de la capacidad adquisitiva de la moneda
nacional y de los salarios, con el agravante de que los precios de los productos
para los consumidores de ingresos medios y bajos crecieron anualmente 2 tasas del
19 por ciente (meses de julio de 1979-1980) y 37 por ciento (meses de julio
1980-1981). De manera que si en el afio 1977 se habfa estimado que alrededor
del 30 por ciento de las familias del Area Metropolitana de San José se ubicaban
por debajo de la linea de pobreza y, aproximadamente el 20 por ciento por debajo
de la linea de subsistencia, es Hcito suponer que por los problemas econdmicos
indicados, tales proporciones se habrfan aumentado entre 1979 y 1981, y que en
consecuencia, ¢l gran descenso que registra la mortalidad infantil en este trienio
no guarde una correspondencia andloga con los trienios anteriores, Vid. OFIPLAN,
Andlisis Urbano Regional, Costa Rica, 1978

Los cantones del Area Metroplitana de San José son: Cantén Central, Escazd,
Desamparados, Aserri, Goicoechea, Alajuelita, Coronado, Tibds, Moravia, Montes
de Oca, ¥ Curridabat.

La tasa de natalidad 2 escala nacional, que durante ¢l Gltimo trienio considerado
(1979-1981) fue de 31.4 por mil habitantes, comienza a reflejar la situacion que
prevalecia en el primer trienio (1970-1972) cuando la tasa de natalidad fue de
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32.0 por mil habitantes, en condiciones en que la natalidad registré tasas de
29,2 y 30.9 por mil habitantes en el segundo y tercer trienios respectivamente,
A escala cantonal esta tendencia se reproduce en un niimero considerable de
cantones; y a escala provincial el repunte s¢ manifiesta en las cuatro provincias que
convergen en ¢l Valle Central del pafs. Las tasas de natalidad por provincias en
los cuatro trienios considerados en este estudic fueron: San José (31.3, 27.9,
31.0 y 31.9), Alajuela (29.9, 27.3 29.5 y 30.2), Cartago (30.4, 29.2, 294 y
30.1), Heredia (31,1, 26.4, 30.4 y 33.2), Guanacaste (30.3, 30.5, 29.8 y 29.2),
Puntarenas (35.3, 33.4, 32.6 y 31.0) y Limdn (44.1, 36.1, 352y 35.9).

Puffer, Ruth y Serrano, Carlos, Caracteristicas de la Mortalidad en la Nifies,
Publicacién Cientifica 262, Organizacién Panamericanz de la Salud, Oficina
Sanitaria Panamericana, Washington D, C., 1973, p. 32.

Por ejemplo en 1967, en Suecia, la tasa de mortalidad infantil fue de 12.9 por mil
nacides vivos y la participacion de las defunciones neonatales de 81.4 por ciento;
en Holanda, para una tasa de 13.4 por mil nacidos vivos la participacién neonatal
fue de 77.6 por ciento; en Suiza, para una tasa de 17.5 por mil nacidos vivos la
participacién neonatal fue de 77.1 por ciento, etc, Vid. Organizacidn Mundial de
la Salud, La Prevencién de la Morbilidad y la Mortalidad Perinatales, Cuadernos
de Salud Phblica No. 42, Ginebra, 1972, En 1973, en ¢l estudio de 1a OPS acerca
de las caracteristicas de la mortalidad en la nifiez ya cirado, se calcularon las tasas
de mortalidad infantil y de otros grupos ctarios en 25 dreas de 15 proyectos de
América Latina, Estados Unidos y Canadi. En las dreas de San Francisco y
California suburbano, del proyecto de los Estados Unidos, las tasas de mortalidad
infantil fueron de 18.5 y 17.2 por mil respectivamente, con una participacién de
las defunciones neonatales de 70.3 y 73.6 por ciento. En Sherbrooke, del Proyecto
de Canadi, la tasa de mortalidad infantil fue de 18.3 por mil nacidos vivos, y la
participacién de las defunciones neonatales fue de 73,9 por ciento. En todes los
proyectos latinoamericanos, en cambio, con aitas tasas de mortalidad infantil
(por ejemplo en San Salvador 81.7, Recife, Brasil 91.2, Santiago Chile 54.9 por
mil, etc.), la participacién de las defunciones neonatales fue baja (por ejemplo
en esas mismas ireas, la participacién fue de 34.5, 38.7 y 49.6 por ciento, respec-
tivamente). Vid, Puffer, Ruth y Serrano, Carlos, op. cit., pp. 51, 64 y anexos
estadisticos.

En el estudio sobre las éaracteristicas de la mortalidad en la nifiez citado, se
comprobd un subregistro de defunciones neonatales en todos los proyectos que,
por ejemplo, fue de 18,7, 21.1 y 29.6 por ciento en la provincia de San Juan, del
Proyecto de Argentina, ¢l Proyecto de Bolivia, y en el Proyecto de Chile, respec-
tivamente. Pero también se comprobé un subregistro de defunciones neonatales
de 8.3 por ciento en el Proyecto de Canadi. Vid. Puffer, Ruth y Serrano, Carlos,
op. cit,, p. 36.

La Organizacién Mundial de la Salud define ambos términos en la forma siguiente:
“Nacimiento vivo es la expulsibn o extraccién completa del cuerpo de la madre,
independientemente de la duracion del embarazo, de un producto de la concepcidén
que, después de dicha separacion, respire o dé cualquier otra sefal de vida, tal
como palpitzciones del corazdn, pulsaciones del cordon umbilical o movimientos
efectivos de los misculos de contraccién voluntaria, tanto si se ha cortado o no el
cordén umbilical y esti o no desprendida la placenta. Cada producto de un naci-
miento que redina esas condiciones se considera como un nifie vivo”, “Defuncién
fetal eslamuerte de un producto de concepcibn, antes de la expulsidn o extraccién
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completa del cuerpo de la madre, independientemente de lz2 duracién del embarazo;
indica la defuncién, la circunstancia de que después de la separacidn, el feto no
respira ni da ninguna otra sefial de vida, como palpitaciones del corazodn, pulsaciones
del corddn umbilical 0 movimientos efectivos de los misculos de contraccién volun-
taria”, Organizacibn Mundial de la Salud, Second Report of Expert Committee
on Health Statistics, Serie de Informes Técnicos No. 25, Ginebra, 1950,

Son varios los estudios que insisten sobre la necesidad de considerar la causalidad
de las defunciones infantiles en términos de asociaciones, interrelaciones y efectos
sinérgicos entre causas bdsicas y asociadas. La informacién disponible para el
presente estudio no permite diferenciar jerarquias causales dentro del proceso que
condujo a la muerte, pero si es posible analizar agrupaciones de causas registradas
como finales en los certificados de defuncidn, cuyasrelaciones procesales permitan
bosquejar la magnitud colectiva de sus consecuencias, Cfr. Serrano, Carlos, Study
of Multiple Causes of Death in the Inter-American Investigation of Mortality
in Childbood, Ginebra, 1969; Scrimshaw, N.S., Taylor, C.E., y Gordon I. E.,
Interactions of Nutrition and Infection, Ginebra, Organizacién Mundial de la
Salud, Serie de Monografias No. 57, 1968; Organizacién Mundial de la Salud,
Multiple Conditions Analysis, (Documento WHO/HS/Nat. Com.), Ginebra, 1969;
Puffer, Ruth, “Estudio de Multiples Causas de Defunciéon”™, en: Boletin de la
Oficina Sanitaria Panamericana 69, pp. 93-114, 1970. En el estudio acerca de las
caracteristicas de la mortalidad en la nifiez citado, se insiste en apreciaciones
como la siguiente: ‘‘Las defunciones ocurridas en este periodo (neonartal especial-
mente) pueden ser debidas a factores prenatales (maternos o fetales), condiciones
presentes durante ¢l nacimiento, condiciones posnatales o combinaciones de cual-
quiera de estos factores™. Puffer, Ruth y Serrano, Carlos, op. ¢it., p.81.

Tenemos entendido que el Instituto de Investigaciones en Salud, de la Universidad
de Costa Rica, que dirige el Doctor Leonardo Martta, efectta desde hace algunos
afios un estudio longitudinal del crecimiento fisico de nifios costarricenses en el
cantén de Puriscal, provincia de San José, con el propdsito -entre otros- de
construir los estindares nacionales de talla, peso y edad, Por el momento, sin
embargo, no es posible disponer de pautas propias para evaluar el crecimiento.

Vid., Tanner, J.M., Growth at Adolescense, 2a. ed., Oxford, Blackwell Scientific
Publication, 1961; Tanner, J.M., Educacidn y Desarrollo Fisico, México, Siglo
XXI Editores S.A., 1966; Meneghello, Julio, et. al., Pediatria Social, Volumen I,
Seccibn 6, Buenos Aires, Editorial Inter Médica, 1972; National Center Health
Statistics, Growth Curves for Children Birth-18 years, Ohio, 1975; Faulkner, F.,
Creisemment, Développement de Uenfant normal Une Methode Iternational de
étude, Paris, Centre International de 'enfance, 1974,

Gonzilez, Vinicio y Sepilveda, Jaime, Déficit Ponderal y Retraso Estatural en
Nifios Desnutridos de Zomas Rurales de Costa Rica, UNICEF-Universidad de
Costa Rica, 1980.

En el estudia citade se utilizaron las curvas de peso por edad y talla por edad, para
nifos de 1 a 23 meses y de 2 a 14,9 afios de edad -distribuidos en meses decimales-
de sexo masculino y femenino, del National Center Health Statistics, La relacién
entre peso, talla y edad por percentilos se efectud construyendo curvas integradas,
de manera aniloga al modelo empleado por Benjamin TorGn y Fernando Viteri
del INCAP, en su “Tratamiento de nifios hospitalizados con desnutricién protei-
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nico-energética severa', en: Pediatria v Nutricién, Volumen 27, nGmeros 3-4,
Guatemala, 1979, pp. 43-62. La edad en afios y meses calendario de los nifios fue
convertida en meses decimales para efectos de evaluactdn con las curvas indicadas,
Cfr. Gonziles, Vinicio y Seplilveda, Jaime, doc. cit., pp.5-10.

No obstante que ¢l estudio citado se limitd a las zonas rurales cubiertas por los
puestos de salud del Ministerio respectivo, las regiones programéticas completas de
salud ¢n la fecha en que se registré la informacidn antropomérrica indicada
abarcaban, en términos generales, las divisiones territoriales siguientes: Regidn I
(Central), incluye el Area Metroplitana, 5 cantones mis de la provincia de San
José y los cantones de Aguirre y Parrita de Puntarenas. La Regién I (Regidn
Norte) comprende la provincia de Alajuela (menos el cantén de Upala) y la provincia
de Heredia. La Region I (Pacifico Seco) comprende la Provincia de Guanacaste,
3 cantones de la provincia de Puntarenas y el cantén de Upala de Alajuela. La
Regién IV (Regidn Atlintica) comprende las provincias de Cartago y Limén, mds
3 cantones de¢ la provincia de San José., La Region programitica I (Pacifico Sur)
comprende el cantdn de Pérez Zeleddn de San José, y los cantones de Buenos
Aires, Osa, Golfito, Coto Brus y Corredores, de la provincia de Puntarenas.

Puffer, Ruth y Serrano, Carlos, op. cit., p. 365,

En la proposicién de estos rasgos se da por supuesto que junto a la determinacién
de esas politicas de atencién, crece también el aparato administrativo de las insti-
tuciones del sector (especificamente el de la Caja Costarricense de Seguro Social).
Con tal crecimiento aumentan exponencialmente los gastos médicos y la tendencia
buroctatizante y de resolucidén horizontal de los problemas administrativos,



“PRESENCIA DE BELLO EN LA INTEGRACION
GCULTURAL LATINOAMERICANAT

Felipe Harrera

H Diccionarlo de la Real Academia Expaficlz seftala que “integracién 25
la axion v efecto de “inteqrar” para luego definir emte concepto como el
equivalente a formar las partes de un tedo, o hisn, complatar un wde con
las partes que faltahan™, La evolunlén de Hispanoamérica desde prinaipios
dul siglo XIX m puede explicar an funcide del diverse grado de oohealdn anire
gas distintms partes. Al indepandizarse da la matrdpolis, comiomzan 108 nusros
palses a transformarse en Egtados Nantones, ouya aonareoifin toma, por clerto,
largas décadas, despuds da las aspivacionss frustradas de sus principales [deces
politdcos v milivares que, sn L primeras décadas del siglo XIX, despodés da
una lucha wetorlosa frente a Expafia, Intantaron mantener o crear vinculos
ghire partes que formaban una importante familia de comunidades, gastadas
duranta tied siglas. Profunds fondemenso agiscia a Boifvar, &l fingd de su
exbtoncla, cuando se referfa al resultado de esias preccupaciones, como
“haber arado en el mar”. Bien pudidramcs ast definir a nuestra Hispancamé-
rlca, desde su odgen decimonénicc an adelante, no como veiote naclones,
fhg qua ecmo "uns gran nacidn deshecha™,

Una major visuslizacién de esta ipmitica nos e a mofocarls dexde 1z
triple penrpectiva de lo econdmico, de lo politico ¥ de lo cultural, La iiltimag
generacitn -2 partir de la sequnda postquerra- presencia en lo econémice un
desconecido proceso de desarolio global reglonal ¥ un acercamicato coaro-
mitanty de neestros paites en vias da crecimisnto, Paraddficaments, on los
Gitmoz afice of mayor acsccamisnto de los racersos humanos v materlales
poreclesa que ha sklo iocapar de gestar entro nosotros Hgaones politicas
internaclonales mds profundas, No ez del caso en ssta pressntacion efectuar
1a descripeidén de los variados factoras que han creado ¥ que han assntuado
tansiones entre las partes que Bormaban histbricaments & todo: oosocidos
son loz enfrentamientos, por una parie, por vactos ¢ malos eatendidos en

Rovisia Controamericana de Admininbraciin Piiblica (2): 150-X08, 1982
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relacidén a la transformacién de los “deslindes administrativos” -propios de
nuestra participacion trisecular en el Imperio Espaiiol® en “fronteras nacio-
nales’’ disefiadas conforme a la dimension de las respectivas scberanias en
nuestros territorios, y por otra, por las diferenciaciones inherentes ala variedad
de modelos politico-econdmicos en el contexto de esas fronteras.

Pareciera que estos desequilibrios hubieran tomado mayor profundidad
al cumplirse el segundo centenario del nacimiento de Bello. Tal vez por esa
circunstancia, nunca hasta ahora, desde el fallecimiento del eminente venezo-
lano, chileno e iberamericano, sus creaciones han alcanzado mayor vigencia y
mayor fuerza, no tanto por la conmemoracién de una fecha simbélica, sino
que por el significado permanente que Bello tiene, desde milltiples perspectivas,
para la unidad cultural de nuestro continente. Son los comunes origenes y
valores culturales, sumados a nuestras trayectorias historicas paralelas, las
circunstancias que contribuyen a entender nuestro crecimiento econémico y
social, v los factores que, felizmente, han permitido amortiguar las tensiones
politicas sefialadas. Adn mas, es precisamente esa identidad cultural la que ha
hecho posible, en las dos dltimas décadas, la gestacion de interesantes y
creadoras formulas de coexistencia, especialmente a través de nuevas institu-
ciones y esquemas regionales que nos han permitido enfrentar desafios y
tareas comunes o similares. La cultura es, pues, el determinante actor de
nuestra convivencia, y el profundo trasfondo que permite a América Latina,
pese a su creciente heterogeneidad, una insercién méas armonica, mas cohesio-
nada y mds trascendente en un contexto cosmopolita.

Don Andrés Belio ya habfa planteado esa tarea, en 1844, en los siguientes
términos: ‘“‘Las varias secciones de la América han estado hasta ahora dema-
siado separadas entre si; sus intereses comunes las convidan a asociarse, y
nada de lo que pueda contribuir a este gran fin desmerece la consideracion
de los gobiernos, de los hombres de Estado y de los amigos de la humanidad.,
Para nosotros, aun la comunidad de lenguaje es una herencia preciosa, gue no
debemos disipar. Si aftadiésemos a este lazo el de instituciones analogas, el de
una legislacidn que reconociese substancialmente unos mismos principios, el
de un derecho internacional uniforme, el de la cooperacion de todos los
Estados a la conservacion de la paz y de la administracion de justicia en cada
uno, ;no seria éste un orden de cosas, digno por todos los titulos, de que
tentdsemos para verlo realizando medios mucho més dificiles y dispendiosos
que los que exige la reunién de un congreso de plenipotenciarios? ;Cuando
ha existido en el mundo un conjunto de naciones que formasen més verdade-
ramente una familia?’'!

El dinamismo integrador latincamericanc de Bello se ajusta plenamente
a la conceptualizacion que hemos recordado en pdrrafos anteriores, utilizando
el Diccionario de la Real Academia Espafiola. Amplias creaciones y promo-
ciones culturales de Bello, manifestadas especificamente en la gramatica, en
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la literatura, en la educacidn, en el derecho, en las miltiples expresiones de
la ciencia, en el periodismo. y también en la orientacién de politicas internas y
externas para nuestro pais, tienden -y coadyuvan eficazmente-. a “‘formar
de las partes un todo” y también a “completar un todo con las partes que
faltaban”. En efecto, las consecuencias de lo centrifugo del proceso de la
independencia fueron significativamente paliadas y atemperadas por la irrever-
sible vigencia del escenario cultural en cuyo ¢ontexto nos habiamos desen-
vuelto entre los siglos XVI y XVIII, vigencia fortalecida vigorosamente porla
obra de Bello.

Bello, nacido en Caracas, la dejé para siempre cuando sélo contaba
con 29 afios de edad. Sus elaborados bidgrafos nos han ensefiado que pese a
su juventud, era yaen 1810 exponente de un interesante patrimonio intelectual
y pragmatico: estudios juridicos, médicos y lingitisticos; labores periodisticas;
gestacion de diversos ensayosy libros. Rafael Caldera, en su preclara biografia
del personaje, nos recuerda: ‘‘Cuando salié de Venezuela, ya se habia forjado
el humanista. En Londres adquiriria erudicién vastisima, lograria depuracién
espléndida para sus trabajos futuros. Pero ya de Caracas llevaba lo indispen-
sable en el Humanista, la caracteristica de su actuacién en la cultura: ia
vocacion al estudio, un sistema fundamental de nocienes que le acompafiaria
en su vida, un método de investigacién, un criterio claro y jerarquico para
interpretar las letras y la vida. De Caracas, sequn su testimonic propio, que
nada autoriza a vejar, llevaba concluido su ‘Andlisis Ideolagico de los Tiempos
de la Conjugacién Castellana’, considerado el mas original de sus estudios.
Sufrié tal vez en Londres y Chile una elaboracién ulterior, pero debe referirse
a su produccién caraquefia en su concepcidon y lineas fundamentales. En
Caracas habila elaborado magnificas producciones poéticas, aunque no tan
depuradas como las que habrian de convertirlo en Londres, en frase del
profesor Edoardo Crema, en el ‘libertador artistico’ de Ibercamérica. En
Caracas habia revelado la madurez de juicio y de sintesis que ofrece el ‘resumen
de la Historia de Venezuela’. Por ello, a pesar de la fructuosa influencia de la
cultura inglesa en su vida, Bello no se hizo un sabio inglés, sino un sabio
americano. Llevaba al marcharse a Europa una formacién propia y caracte-
ristica, fruto selecto de un proceso de desarrollo culturai”.2 En esta primera
etapa de la vida de Beilo hay también una importante dimension pragmatica
representada por sus funciones en la Secretaria de la Capitania Ceneral de
Caracas, actividad desempefiada durante casi una década (1801-1810) y que
fuera Ia antesala para sus funciones de Oficial Primerc de la Sectetaria de
Estado de la ““Junta Conservadora de los Derechos de Fernando VII”, que
emerge en 1810, y que explica su participacién en la misidén diplomatica que,
encabezada por Bolivar, se desplazara a Londres en ese afio.
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Junto a la excepcional y destacada personalidad del joven Bello hay
pues, un escenaric que debemos siempre recordar para comprender en toda
su profundidad su presencia contemporinea, Es explicabie que la lucha por
una independencia, que la influencia filosbfica de pensadores y cientistas de
fines del siglo XVIII y del siglo pasado, que la accién orientada de otros
centros de poder, pretendiera subestimar durante largos afios el significado de
una dindmica convergencia histérico-cultural entre la Peninsula y los nuevos
pueblos dé América. Tengamos presente que la figura de Bello emerge del
trasfondo de una América que es parte del Imperio Espafiol; y que luego, no
obstante independizarse politicamente, sigue participe de un sistema de
vida, de una escala de valores, de una lengua, de concepciones filosoficas
consubstanciales a la antigua Metropolis.

El separatismo politico-regional conlleva nuevas influencias externas,
particularmente del mundo anlgo-sajon, -Inglaterra y Estados Unidos- y de la
Francia, que se expresan en los nuevos aspectos de nuestra convivencia. Aun
mas: hay figuras intelectuales de la época que pretenden desconocer las
raices ibéricas, incluyendo aun nuestra lengua en comun. Bello tiene frente
a este proceso, un profundo realismo y una clara vision de nuestro futuro.
Para 8l -irrevocablemente- nuestro destino se encontraba y se reencontraba
con la compleja y vital cultura ibérica, producto del extracrdinario mestizaje
de lo celtibero, de lo greco-latino, de lo visigodo, de lo drabe y judio, mezcla
de pueblos que se sigue proyectando en la historia de América Latina, no sélo
por el mestizaje que emerge de la fusidp hispana y lusitana con las poblaciones
precolombinas y del ingreso de esclavos africanos, sino que también desde
inicios del siglo XIX hasta la hora presente, en funcién de las mas variadas
corrientes inmigratorias europeas y asiaticas. He aqui un elemento consubs-
tancial para explicarnos la presencia y vigencia contemporanea de Bello, ya
que fue propio de su personalidad comprender e interpretar los procesos
de mezcla e integracién, de cualquier crigen y en cualquier plano. Bello
admiraba los valores heredados y tradicionales; pero comprendia e intuia
que para sobrevivir, esos valores necesitaban ajustarse a nuevas y prevale-
cientes condiciones distintas a aquéllas de las que originalmente surgieron.

La oportunidad para testimoniar vigorosamente su concepcién, surgio de
los comentarios criticos que efectuara al documento del joven José Victorino
Lastarria, presentado a la Universidad de Chile en setiembre de 1844, bajo el
titulo “Las Investigaciones sobre la Influencia Social de la Conquista y el
Sistema Colonial de los Espaficles en Chile"”. Esa memoria expresa las concep-
ciones de la “generacién romantica’ que culpa a la persistencia del pasado
espafiol los problemas que afectaban a nuestro pais y a las naciones hermanas,
particularmente la sobrevivencia del feudalismo, de un exceso de centralizacion
v de la falta de libertad de expresién y de democratizaciéon. Lastarria define
el proceso sefialando que “cayo el despotismo de los reyes, y quedd en
pie con todo su vigor el despotismo del pasado”. Andrés Bello, ya Rector
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entonces de nuestra universidad, reacciona contra la hispanofobia de nuestros
romanticos criollos con una madura concepcién histérica al comentar el
documento de Lastarria.

Permitaseme transcribit sus siguientes conceptos: “El que observe con
ojos filoséficos 1z historia de nuestra lucha con la metrépolis reconocera sin
dificultad que lo que nos ha hecho prevalecer sobre ella es cabalmente el
elemento ibérico. La nativa constancia espafiola se ha estrellado contra si
misma en la ingénita constancia de los hijos de Espafia. El instinto de patria
reveld su existencia a los pechos americanos y reprodujo los prodigios de
Numancia y Zaragoza. Arrancose el cetro al Monarca, pero no al espiritu
espafiol: nuestros congresos obedecen sin sentirlo a inspiraciones goticas; la
Espafia se ha encastillado en nuestro foro; las ordenanzas administrativas de
los Carlos y Felipes son leyes patrias . , . '

La percepcion de Bello -a muy pocos afios de generalizarse en nuestra
América la dicotomia frente a la Peninsula- cobra hoy méas fuerza que nunca.
Iberoamérica, en este periodo final del siglo XX, pareciera caminar a un
reencuentro especial, cuya gran fuerza vital han sido los permanentes y
cohesivos elementos congénitos al comin trasfondo histérico-cultural mencio-
nado. Nadie mejor que Ortega y Gasset para haber definido e intuido, esta
situacién: ‘“La liberacién no es sino la manifestacién mds externa y altima
de esa inicial disociacién y separatismo; tanto que, precisamente en la hora
posterior a su liberacion, comienza ya el proceso de cambiar de direccion.
Desde entonces -y cualesquiera sean superficiales apariencias y verbalismos
convencionales- la verdad es que una vez constituidos en naciones indepen-
dientes y marchado segun su propia inspiracion, todos los nuevos pueblos de
origen colonial ¥ la metrdpoli misma, caminan, sin proponérselo ni quererlo
y aun contra su aparente designio, en direccion convergente, esto es, que
entre si ¥ al mismo nivel, se itdn pareciendo, cada vez mas, irdn siendo cada
vez mas homogéneos. Bien entendido, no que vayan asemejandose a Espaiia,
sino que todos, incluso Espafia, avanzan hacia formas comunes de vida.
No se trata, pues, de nada que se parezca a eventual aproximacion politica,
sino a ¢osa de harta mas importancia: la coincidencia progresiva en un deter
minado estilo de humanidad™, #

Y no se trata solo de las crecientes vinculaciones de todo orden entre
Espafia y sus antiguas colonias, sino que también la convergencia del Brasil
a esta realidad. Por otra parte, somos de los convencidos que el denominado
“Nuevo Caribe’’ -es decir las antiguas colonias inglesas, francesas y holandesas
de nuestro Hemisferio, hoy en dia en proceso de creciente independizacién-
tiende a acceder y a vincularse a esta realidad. "Las significativas expresiones
institucionales de este proceso han sido la adhesién de los nuevos paises a la
Organizacion de Estados Americanos, y su participacién en ayudar a gestar el
Sistema Econdmico Latinoamericano (SELA). Las convergencias anotadas,
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de interesantes perspectivas futuras, si bien se alimentan en determinantes
geopoliticas y geoecondmicas, estan basicamente gestadas por los elementos
culturales comunes cuyo punto de partida lo constituyen los cinco siglos que
siquen a la presencia de Colon en nuestro Hemisferio.

La permanencia de Bello en Londres durante 19 afios (1810-1829),
los vinculos familiares que establece y el excepcional escenario intelectual,
politico y econdmico que representaba la capital del Imperio Occidental
mas importante del siglo XIX y principios del actual, no constituyen mera-
mente una interesante y positiva coincidencia para ia vida de un eminente
americano, sino que son los factores que contribuyen con excepcional vitalidad
a definir esta personalidad y su obra definitiva. No olvidemos el significado de
la capital inglesa para el nuevo periodo historico de nuestra Hispanoameérica.
Tengamos presente que practicamente todas las grandes figuras de nuestro
continente de esa época tienen una experiencia de directas vinculaciones con
ese decisivo centro urbano internacional.

En relacién a esta materia, Pedro Grases, el distinguido intelectual
hispano-venezolano, publicé en 1962 un interesante ensayo bajo el titulo de
“Tiempo de Bello en Londres”, de donde recogemos las siguientes reflexiones:
“Seguramente el grandioso ideal mirandino fue debido en gran parte al cambio
de lugar de observacion que experimentd en su vida. Como consecuencia
de la contemplacién de América desde Europa se unificaban los problemas
americanos y se concatenaban entre si con poderosa fuerza sintética. Podria
aplicarse el mismo razonamiento a Bolivar, Se aprecia igualmente en la obra
londinense de los hispanoamericanos una transformacién similar. El pensa-
miento de los hombres de América pasa de lo local a lo universal al tener un
angulo enjuiciador distinto. Las grandes preocupaciones de la vida local,
quedan reducidas a sencillas anécdotas al sopesarse con un criterio globalizador.
Volvamos al ejemplo de un hombre al que tendremos gue recurrir a menudo
para comprobar nuestros asertos: Andrés Bello. El sentido universalista de
la labor del gran maestro del humanismo americano habria sido sumamente
dificil, si no imposible de poseer, sin la experiencia vivida en un lugar de
estudio de la humanidad que le permitiera elaborar un juicio de conjunto.
No creo que la universalizacidén de los conceptos se aprenda en los libros, ni
dependa o sea fruto de intuiciones unicamente, sino consecuencia y leccién

desprendida de la propia existencia”.’

El escenario londinense ofrece a los hispanoamericanos perspectivas
mas elaboradas que las que podrian haber sido gestadas en sus propias tierras
o desde la Madre Patria, apreciaciones destinadas a tener profundos impactos
en los afios posteriores. El desafio de la independencia tiene para ellos un
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sentido “continental’” y no de “segregacion’ como fueran las caracteristicas
prevalecientes en las décadas siguientes. La mejor expresién de esta realidad
era el hecho que los nuevos paises tuvieran en Londres representantes acredi-
tados que juridicamente eran ciudadanos de otras republicas hermanas.
Recordemos a Irisarri, guatemalteco, delegado de nuestro pais; a los ecuato-
rianos Rocafuerte y Clmedo con mandatos de México v Perl, v al propio
Bello que efectuara gestiones en nombre de Venezuela, de Chile y de Colombia.

Alfonso Reyes, el eminente pensador y ensayista mexicano, explica
este proceso en funcién del liberalismo politico, econdmico y cultural que
tiende a prevalecer en el mundo cccidental del siglo XIX, comentando que “a
partir de esta hora, las antiguas colonias quedan en categoria de sociedades
que no han creado la cultura, sino que la reciben hecha de todos los focos
culturales del mundo. Por un explicable proceso, toda la herencia cultural
del mundo pasa a ser patrimonio suyo por igual derecho . .. El ciudadano de
las grandes naciones creadoras de cultura casi no tiene necesidad de salir de
sus fronteras lingiiisticas para completar su imagen del mundo. El ciudadano
de la antigua colonia tiene que ir 2 la vida internacional para completar tal
imagen y, ademds, estd acostumbrado a buscar en el exterior las fuentes del
saber. Asi se explica el saber de ‘extranjerismo’ en ciertas etapas de nuestra
adolescencia cultural®,

Ese ‘“‘extranjerismo” mencicnado por Reyes ha tenido inevitablemente
una definida presencia en la vida cultural iberoamericana, desde la inde-
pendencia hasta nuestros dias, entendiendo como vida cultural, actitudes
colectivas e individuales politicas, econdmicas, educacionales, artisticas,
cientificas y tecnolgicas. Precisamente, la extraordinaria presencia historica
de Belio se debe a su genio para integrar y asimilar las tendencias dindmicas
provenientes de las realidades anglosajona y francesa en el contexto de un
escenario v de un pensamiento hispancamericano.

v

El escenario final para el hombre maduro, cercano a completar cinco
decenios de su vida, empezd en Chile, en el périodo en que se gesta la madu-
racién del nuevo Estado-Nacién, emergido del trasfondo hispanico-cultural y
de veinte afios de lucha por su independencia politica y por una organizacién
republicana. Es interesante recordar que el fallecimiento de don Andrés se
produce en 1865, es decir, al empezar a completarse el ciclo de los denomi.
nados gobiernos conservadores en €l pais y al haberse creado ya condiciones
excepcionales de estabilidad y progreso para Chile en el contexto de las
nuevas comunidades nacionales emergentes en Hispanoameérica.
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Nuestro Embajador en Caracas, el otiginal escritor Emilio Rodriguez
Mendoza, definia en 1942, en los siguientes términos el ambiente chileno
que recibiera a Bello: “El pais, tan angosto que es una especie de tejado
sobre el mar, se habia puesto a crecer; habian terminado los cuartelazos y
las revueltas y el humanista caraquefio trabajaba sin fin y sin zozobros en un
gabinete con olor a libros, a tinta, al café que le enviaban los suyos desde su
misma Caracas v que le servian en una taza de porcelana verde con filetes
‘yermeil’. El sefior Bello tenia prudentisimamente resuelto no tomar ningin
partido, y fue esa la mas sabia de las resoluciones, porque su mision era
nacional y no politica’.

La incorporacién de Bello a Chile, si bien no lo hace participe en la
politica interna prevaleciente, no significa tampoco que el personaje se aisle
frente a los desafios propios para un pais aun en pleno proceso de organizacién
institucional.

En tal sentido expresa uno de los varios paralelismos de su vida y
filosofia con la de Goethe. No olvidemos que el gran humanista germano,
si bien es cierto que participa honesta y creadoramente sirviendo el stafu-quo
representado en ese periodo de su vida por el Gran Ducado de Weimar, tiene
una especial sensibilidad frente a los inevitables cambios que la Revolucidn
Francesa seguia proyectando universalmente en funcion de los superiores
y permanentes principios de Libertad, Igualdad y Fraternidad.

Chile, en esas décadas, ya se habla transformado en el "asilo contra
la opresién” testimoniado en nuestro himno patrio de 1847, gestado por
Eusebio Lillo. En tal sentido no puede dejar de mencionarse a los exilados
argentinos tan decisivos en el “movimiento intelectual” de 1842, y que pese
a enfoques diversos, estuvieron muy cerca de Andrés Bello. Nos referimos
especialmente a Domingo Faustino Sarmiento, Bartolomé Mitre, Vicente
Fidel Ldpez, Juan B. Alberti y Gabriel Ocampo.

Tal vez el mejor testigo, admirador y participe de la presencia de Bello
en Chile fue don Miguel L. Amundtegui, como lo sefiala su ya cldsico libro
“Vida de Don Andrés Bello”. En esa obra leemos lo siguiente: ‘‘Bello se
haliaba profundamente convencido de que el (nico remedio eficaz del malestar
social que aquejaba a las nuevas repiblicas era un estado perfecto de paz y de
tranquilidad, que les permitiese afrontar por todos los dmbitos posibles el
cultivo intelectual, a fin de completar la revolucién operada en el orden
politico por otra revolucién correspondiente llevada a cabo en el orden moral.
La ilustracién era, en su concepto, la condicién indispensable de la libertad”.6

Don Andrés Bello plantea con gran vigor esta tarea en su discurso de

instalacién de la Universidad de Chile cuando expresa: *‘Los adelantamientos
en todas lineas se llaman unos a otros, se eslabonan, se empujan, Y cuando
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digo los adelantamientos en todas lineas, comprendo sin duda los mas impor-
tantes a la dicha del génerc humano, los adelantamientos en el érden moral y
politico. (A qué se debe este progreso de civilizacién, esta ansia de mejoras
sociales, esta sed de libertad? ;Quién prendid en la Europa esclavizada las
primeras centellas de libertad civil? ;No fueron las letras? ;No fue la herencia
intelectual de Grecia y Roma, reclamada, después de una larga época de oscu-
ridad, por el espiritu humano? Alll, alli tuvo principio este vasto movimiento
politico, que ha restituido sus titulos de ingenuidad a tantas razas esclavas,
este movimiento que se propaga en todos sentidos, acelerado continuamente
por la prensa y por las letras, cuyas ondulaciones, aqui rapidas, alla lentas, en
todas partes necesarias, fatales, allanaran por fin cuantas barreras se les
opongan, y cubrirdn la superficie del globo™.

\'

Séame permitido, en términos resumidos -por cierto-, recordar las
creaciones de nuestro homenajeado que han tenido, que tienen y que sequirdn
teniendo un componente integracionista, \inico si lo comparamos con otros
escenarios internacionales donde se manifiestan tendencias regionales unitarias.

Tengamos en cuenta, en primer término, a los lingiiistas y graméticos
que estudian y sequirdn investigando las obras de Bello. Con sobrada razén,
perque en ellas encontrardn pureza aleccionadora de 1éxico y guia sequra de
construccion apropiada. Sin embargo, el enlace de Bello con la lengua caste-
llana tiene una dimensién atn mas honda y humana. Su respeto a las formas
del lenguaje entrafia devocién al espiritu que a través de él se expresa. Su
principal empefio es preservarlo como recepticulo del patrimonio comin de
tradiciones y experiencias, y perfeccionarlo como instrumento de comprension
reciproca de las motivaciones y aspiraciones del hombre hispanoamericano.
A “los habitantes de Hispanoameérica’ dedico el gran caraqueiio su Gramatica
de la Lengua Castellana. Y consigné con clarividencia en el prélogo de esa
obra: “No tengo la pretension de escribir para los castellanos. Mis lecciones se
dirigen a mis hermanos, los habitantes de Hispanoamérica. Juzgo importante
la conservacién de la lengua de nuestros padres en su posible pureza, como un
medio providencial de comunicacién y un vinculo de fraternidad entre Ias
varias naciones de origen espafiol sobre los dos continentes’.

Agrega Bello los siguientes conceptos para esta trascendental y exitosa
tarea:

“El mayor mal de todos, y el que, si no se ataja, va a privarnos de las
inapreciables ventajas de un lenguaje comin, es la avenida de neologismos de
construceién que inunda y enturbia mucha parte de lo que se describe en
América, v alternando la estructura del idioma, tiende a convertirlo en una
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multitud de dialectos irregulares, licenciosos, barbaros, embriones de idiomas
futuros, que durante una larga elaboracién reproducirian en América io que
fue la Europa en el tenebroso periodo de la corrupcién del latin. Chile, el
Perti, Buenos Aires, México, hablarian cada uno su lengua o por mejor decir,
varias lenquas como sucede en Espafia, Italia y Francia, donde dominan
ciertos idiomas provinciales, pero viven a su lado otros varios, oponiendo
estorbos a la difusién de las luces, a la ejecucion de las leyes, a la adminis-
tracion del Estado, a la unidad nacional... Sea que yo exagere o no el
peligro, él ha sido el principal motivo que me ha inducido a componer esta
obra, bajo tantos respectos superior a mis fuerzas.””

También tuvo clara identidad latinoamericana la labor juridica de Bello;
en particular, el Codigo Civil chileno que, adoptado por varios paises de
nuestro continente, afin constituye piedra angular de la estructura institu-
cional de los mismos. La extraordinaria cultura histérica, sociolégica y
juridica de su autor, absorbida en los afios fructiferos de su vida en Londres,
se hermana a su profundo buen sentido y a una vivencia de las situvaciones
reales, sin prejuicios y sin dogmas, para producir un conjunio equilibrado y
organico de enunciados y disposiciones legales, acabado ejemplo de concepcion
institucional. En él nos hemos formado y de él nos hemos nutrido millares
de latinoamericanos en los tltimos cien afios, derivando de su articulado la
mas fecunda ensefianza: la posibilidad de armonizar los principios de la
equidad y de la justicia con las necesidades del progreso social.

Hasta en materia tan rigida como la legislacién, es magistral en Bello
el uso del idioma. La perfecta coincidencia entre el concepto y la expresién
presta a su frases una hermosura que se dijera espontdnea e inalienable,
tanto mds alta cuanto mas simple. Bello no utiliza las palabras para velar
las cosas con adornos, sino para revelarlas en luz clara. Se dice que Stendhal
afilaba su idioma en los bloques firmes y exactos del Cédigo Napolednico.
Bien pudieran asi hacerlo, o quizds ast lo han hecho, algunos de nuestros
buenos escritores, en el Cédige de Bello, donde la lengua es particularmente
concisa y conceptualmente profunda. Y junto a esas cualidades exhibe una
belleza didfana. Ejemplo cldsico de precision es el articulo 1° de nuestro
Codigo Civil: “La ley es una declaracion de la voluntad soberana que, mani-
festada en la forma prescrita en la Constitucién, manda, prohibe o permite”.
A veces la simplicidad de sus definiciones alcanza acento poético. Dice,
por ejemplo: “Se entiende por playa del mar la extension de tierra que las
olas bafian y desocupan alternativamente hasta donde llegan en las mas altas
mareas”. Y en otra parte: “Se llama aluvion el avmento que recibe la ribera
de la mar o de un rio o lago por el lento e imperceptible retiro de las aguas’.

Obviamente, la vigencia cultural latinoamericana de Bello es sinénimo

de su presencia educacional, adelantandose a su época cuando atn la educacién
era considerada fundamentalmente como un instrumento de capacitacién
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para incorporarse a las exigencias y a las tareas propias de un nuevo desarrollo
econdmico. Tengamos presente que el Chile rural, heredado de la Colonia,
tiende a dinamizarse, desde mediados del siglo pasado en adelante, por nuevas
actividades mineras, comerciales y bancarias. En este periodo se testimonia una
presencia decisiva del liberalismo europeo, en lo politico y en lo econémico.
Recordemos la figura del primer académico economista que ilega a nuestro
pais: el distinguido profesor francés Gustavo Courcelle-Seneuil, quien mantiene
magnificas vinculaciones con Bello y con su familia.

Bello era participe de las aspiraciones hacia un progreso econédmico,
pero era muy explicito en testimoniar que las nuevas fuerzas no debian
erosionar las tareas educativas. Sus célebres discursos en la Universidad de
Chile son la mejor expresion de o anterior. Bello insistentemente postulaba
para que América Latina, de una parte, conservara y acrecentara su patrimonio
cultural y, de otra, absorbiera los nuevos adelantos e invenciones de la ciencia
y de la técnica de ese periodo. Se trataba de un pensamiento que consideraba
indispensable adecuar la vida intelectual de nuestros pueblos a la realidad
social de la época y que, con ese objeto, inducia al equilibrio entre las moti-
vaciones humanistas y las vinculadas a las ciencias naturales, entre el fomento
de las aplicaciones practicas y la apreciacidn de las formulas generales de la
ciencia. *Todas las verdades se tocan -afirmaba en 1843 al instalarse nuestra
Universidad- desde las que determinan las agencias maravillosas de que
dependen el movimiento y la vida en el universo de la materia; desde las que
resumen la estructura del animal, de la pianta, de la masa inorganica que
pisamos; desde las que revelan los fendémenos intimos del alma en el teatro
misterioso de la conciencia, hasta las que expresan acciones y reacciones de las
fuerzas politicas; hasta las que sientan las bases inconmovibles de la moral;
hasta las que determinan las condiciones precisas para el desenvolvimiento
de los gérmenes industriales; hasta las que dirigen y fecundan las artes’.

Dentro de ese todo multiple, convergente y cambiante de las ciencias y
las artes, Bello estima posible reorientar los sisternas y las técnicas para
ahondar en el propio conocimiento y afirmar y proyectar hacia el futuro una
cultura americana. Ese es el tema que desarrollé ampliamente, pocos afios
después, en su discurso de aniversario de la Universidad en 1848. En él
explicéd por qué vy cémo la mayoria de las ciencias, para ensefiarse de un modo
conveniente, necesitaban adaptarse a nosotros, a nuestra naturaleza fisica, a
nuestras circunstancias sociales. Abogd entonces por que las ciencias de
observacion se confrontaran con la fauna, la flora, las rocas y el clima circun-
dantes, y que los propios textos se modificaran de conformidad con el medio
ambiente. Modo seria éste no s6lo de nacionalizar en lo que fuera necesario
las disciplinas cientificas, sino de enriquecerlas con el conocimiento de nuevos
seres y nuevos fendmenos.
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En ese contexto global, Bello concibe la Universidad como “‘un cuerpo
eminentemente expansivo y propagador”, Considera que “la propagacion del
saber es una.de sus condiciones mas importantes, porque sin ¢lla las letras no
harian mas que ofrecer puntos luminosos en su medio de densas tinieblas’. Y
concibe las. academias, las universidades, como ‘‘depositos -donde tienden
constantemente a acumularse todas las adquisiciones cientificas; y de estos
centros es de donde se derraman mas facilmente por las diferentes clases de la
sociedad”. -

fste, sequn Bello, es el antecedente indispensable para aicanzar la
educacién general que una auténtica democracia reclama. “En ninguna parte
-afirma- ha podido generalizarse la instruccion elemental que reclaman las
clases laboriosas, la gran mayoria del género humano, sino donde han florecido
de antemano las ciencias y las letras”, porque, sequn él, la difusién de los
conccimientos presupone la existencia de-centros desde.donde vaya exten-
diéndose progresivamente sobre los espacios intermedios hasta penetrar al fin
de las capas extremas. :

Vi

El pensamiento ¥ la creacion de Bello en los variados campos desde
donde proyecta la unidad de nuestro continente toma por cierto una especial
dimensién por su vinculacion al campo directo de las relaciones internacionales,
tanto desde la perspectiva del derecho y del periodismo, como a través de una
interesante y sugerente accion politica y funcionaria de alto nivel.

Como ya lo hemos sefialado, én 1810 acompafiaba como Secretario
asesor a Bolivar y a Luis Lopez Méndez, en la misién que la Suprema Junta
Gubernativa de Caracas le confiara ante su Majestad Britanica. Es interesante
recordar que en los planteamientos de esa mision para obtener la abierta y
efectiva colaboracién de Inglaterra se consideraba como uno solo el proceso
de la emancipacién de la que entonces lamaron América meridional, utilizando
la terminologia de Miranda. Sefialaron en el memordndum que presentaron
al Foreign Office: “Los diputados esperan que los diversos virreinatos y
provincias del Norte y Suramérica se dividiran en diferentes Estados de acuerdo
con sus limites fisicos y politicos; pero ellos proyectan un sistema federal
que, dejando a los respectivos Estados independencia de gobierno, pueda
formar una autoridad central coordinada, como la de los Anfictiones de
Grecia"'.

Esa preocupacién por la Unidad Continental nunca abandond a Bello
en los largos afios en que le correspondiera organizar y dirigir los servicios
técnicos y administrativos de la cancilleria chilena, participar como miembro
de nuestro senado y como principal columnista del Diario Oficial “El
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Araucano”. Elmismo espiritu anima su obra clasica de Derecho Internacional,
que originalmente se publicara con el titulo de “Derecho de Gentes”, como
texto para los estudiantes universitarios. Preocupaciéon tanto mas laudable si
se condidera que entre 1829 y 1865, casi se habia desvanecido la aspiracién a
mantener cohesionada la América hispana, a pesar de los intereses aislados de
celebrar algunos Congresos de plenipotenciarios americanos. En una de las
memorias del Ministeric de Relaciones Exteriores, que él personalmente
redactaba, expresa: ‘‘Basta echar la vista sobre un Mapa de Ameérica Meridional
para percibir hasta qué punto ha querido la Providencia facilitar el comercio
de sus pueblos y hacer de todos una sociedad de hermanos. Estampada estd
en nuestro continente, con caracteres indestructibles, la alianza de familia
que debe unir a todas las naciones que ocupan sus inmensas regiones’.
Conceptos analogos se reiteran en sus columnas de “El Araucane’, donde
leemos: “En América, el estado de desasosiego y vacilacién que ha podido
asustar a los amigos de la humanidad, es puramente transitorio. La América
desempefiard en el mundo un papel distinguide a que la llaman la grande
extension de su territorio, las preciosas y variadas producciones de su suelo,
y tantos elementos de prosperidad que encierra”. (Julio de 1836).

Este sentimiento de alianza fraternal le Hevd a elaborar la que mas
tarde llegd a conocerse, con razém, como “Cliausula Bello”, esto es, una
disposicion que se incorpord en los primeros convenios internacionales
de Chile y mediante la cual nuestro pais se reservaba el derecho de conceder
a los demds de América Latina, condiciones superiores alas dela convencional
“clausula de la nacién mas favorecida”. De ese modo se tendia, claramente,
a establecer un sistema de trato preferencial entre los paises latincamericanos
que, de haberse logrado plenamente, hubiera constituido firme base de
sustentacién para un mercado comiin regional.

Otro de los aspectos mds destacados de la relacién acordada entre Bello
y Goethe es el vuelo que cobra la labor prestada en el ambiente restringido
que reclama sus esfuerzos cotidianos y sus preocupaciones inmediatas. En un
momento de intensificacidén de luchas nacionales, a solas con su pensamiento
en Weimar, Goethe aplicé su potencia intelectual y la madurez de su juicio, a
la concepeibén de una sociedad europea cuyo significado y alcance se hicieron
patentes mucho mas tarde, cuando el desarrollo econdmico y cientifico
ulterior hizo posible que se convirtiera en realidad su visién anticipada de
1a historia,

En igual forma, Bello intervino, con maestria excepcional, en la organi-
zacion y culturizacion de un pais de escasamente dos millones de habitantes;
pero el designio de su obra alcanza plenitud y validez contemporanea por la
tendencia al reencuentro de América Latina en estas dos tltimas décadas del
siglo XX. Y es especificamente en la inspiracién, en los escritos, en la obra
intelectual de Bello, donde sobrevive el maximo ideal de los emancipadores,
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ese mismo ideal que también otras figuras preclaras del continente mantuvieron,
como antorcha sagrada, a despecho de condiciones adversas predominantes.
Bello, como Alberdi, Eugenio Maria de Hostos, José Cecilio del Valle, Vicuiia
Mackenna, Marti y Montalvo, pertenece a esa pléyade latinoamericana que,
con certera intuicién de la historia, afirmé su convencimiento de que el
proceso de la reintegraciéon de América Latina volverfa a tener vigencia en
condiciones mas propicias, tal como los rios de vida intermitente, cuyo curso
aparente desaparece en terreno hostil, solo para aflorar mas tarde, con mayor
vigor, en un proceso obediente a leyes fisicas inexorables.

VAl

Al final de esta presentacién, solo quisiera subrayar la importancia del
periodo de la Historia Mundial en que le toca vivir a nuestro homenajeado y
la excepcional madurez de su personalidad para ajustar las condiciones de
ese medio con sus propias motivaciones subjetivas.

Recordemos que nos hemos estado refiriendo a las dos altimas décadas
del siglo XVIII y dos terceras partes del siglo XIX, décadas por lo demads
decisivas como antecedentes de nuestra actual realidad planetaria. Se trata
de periodos claves para la civilizacion occidental; pero tengamos presente
también que es a partir de esos decenios cuando Occidente impone su modelo
y sistema de vida al mundo en su conjunto, Durante los decenios recordados,
el siglo XVIII proyecta su “racionalismo” e “ilustracion’’ con trascendente
dinamisme, no sélo en lo cultural, filosofico y cientifico, sino que también
directamente en la vida econémica y politica, como lo expresan, entre otros
procesos fundamentales, los origenes y proyecciones de la Revolucion Francesa
y de la independencia de los paises sajones e ibéricos en nuestro Hemisferio.
Estas décadas, paralelamente, corresponden al tecnologice y expansivo
proceso de la denominada ‘‘revolucion industrial”, gestada en los principales
centros de Europa, v luego, proyectada en diversas formas al mundo decimo-
nénico en su conjunto.

Bello describe este proceso de “internacionalizacion’ que los nuevos
desarrollos del siglo XIX traian consigo, en los siguientes términos, desde una
perspectiva latinoamericanista:

“Al oir hablar de la infancia de nuestros pueblos, parece que se tratase
de una generacién que hubiese brotado espontédneamente de la tierra en una
isla desierta, rodeada de maresintransitables, y forzada por su incomunicacién
con el resto de nuestra especie a crear de su propio fondo las instituciones,
artes y ciencias que constituyen y perfeccionan el estado social. Nuestro caso
es muy diverso., Nos hallamos incorporados en una grande asociacién de
pueblos, de cuya civilizacion es un destello la nuestra, La independencia que
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hemos adquirido nos ha puesto en contacto inmediato con las naciones més
adelantadas y cultas; naciones ricas de conocimientos, de que podemos
participar con sélo quererlo, Todos los pueblos que han figurado antes que
nosotros en la escena del mundo han trabajdo para nosotros. ;Quién nos
condena, sino nuestra desidia, a movernos lentamente en la larga y tortuosa
orbita que han descrito otros pueblos para llegar a su estado presente? ;No
podremos adoptar sus mejoras sociales, sino cuando hayamos completado ese
largo ciclo de centenares de afios que ha tardado en desenvolverse el espiritu
humano en las otras regiones de la tierra? ;Estaremos destinados a marchar
eternamente tres o cuatro siglos detrds de los pueblos que nos han precedido?
Pero el mundo civilizado progresa ahora con tan ripido movimiento, que
si no aceleramos el paso, nos dejara cada afio a mayor distancia, mas igno-
rantes y atrazados con respecto a él, y por consiguiente mas débiles, porque
conocimiento es poder”.”

Comeo lo hemos sefialado, Londres es el escenario cultural, politico
vy econémico de mayor convergencia y vitalidad para los cambios recor-
dados. Los veinte afios de la participacion de Bello en ese contexto son
fundamentales desde todo punto de vista. Interesantemente, las nuevas
fuerzas y condicionantes historicas que emergen ne erosionan culturalmente
el clacisismo greco-latino que, a partir del Renacimiento, vuelve a tomar
fuerza en Cccidente. Asi se explica que Bello hermane sus preocupaciones
por la Ciencia y por la Sociedad Moderna con un interés y creatividad en
funcién de las culturas griegas y latinas, integracién humanista que es deci-
siva para sus posteriores creaciones intelectuales que siempre reconocemos
como expresivas de un equilibrio entre lo abstracto y lo concreto, entre
el pasado y el presente, entre la teoria y la practica, entre los principios
y su institucionalizacion,

La obra de Bello, gracias a su oportunidad y profundidad, testimonia
una proyeccién y vigencia que sélo podemos captar en funcién de la propia
evolucién y maduracién de su persona. Recordemos que si bien desde
temprana edad Bello es un connotado intelectual y servidor publico, su
vida estd erosionada en muchos peripdos por serias limitaciones materiales;
en otros por desgracias y dolores familiares, y también por negativas reacciones
de algunos de sus contemporineos motivados por laintringeca envidia humana,
por prejuicios politicos o filosoficos, o sencillamente, por no ser capaces
de entender a un hombre superior.

Son precisamente las naturales e intrinsecas contradicciones y debili-
dades del ser humano, las que estimulan a Bello para luchar por creaciones
culturales, propias de diversas areas de su labor, fandamentalmente motivado
por una conviccidn optimista del futuro de sus semejantes en el contexto de
un orden divino: recordemos que los valores humanistas de Bello estan armo-
nizados con una profunda fe en Dios.
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América Latina fue la gran tarea de Bello; la audiencia a quien se dirige
es de nuestro continente; americano es su estilo que, dentro de los cinones
clasicos, tiene mucho de nuestro barroco; latincamericanos son los senti-
mientos e inspiraciones del poeta y sus conceptos filoséficos; latinoamericanos
son los enfoques del jurista, del fildlogo y del critico; latinocamericanos sus
ideales de independencia ideoldgica para dotar al continente de una perso-
nalidad propia, fundada en una profunda tradicién espafiola y occidental,
pero al mismo tiempo, con caracteres originales que acusan una vigorosa y
promisoria personalidad.

Las creaciones y mensajes de Bello han tomado especial presencia en
esta oportunidad, después de haber transcurrido dos siglos de su nacimiento,
porque nos ha hecho recordar que la Cultura sélo tiene sentido como compo-
nente de la convivencia comunitaria, no como un factor de satisfaccién
individual, sine que para interpretar y servir la vida social. Estamos ciertos
que el Mensaje de Bello -explicita o implicitamente- estara cada vez mas
cerca de las nuevas generaciones, considerando las condiciones de los valores
superiores para la existencia individuat y colectiva, del presente y del previsible
futuro. Recordemos al respecto el llamado que Bello dirigidé como Maestro a
Ia juventud latincamericana cuando expresara: ‘‘Jovenes: aprended a juzgar
por vosotros mismos: aspirad a la independencia del pensamiento. Bebed en
la fuente; a lo menos, en los raudales mds cercanos a ella™.
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PLANIFICACION INSTITUCIONAL: ESQUEMAS DE UNA
ALTERNATIVA PARA EL PRESENTE

Arlettn Pichardo Mufilz
Rodolfo Varga: Visquer
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) Lor exjpamas que a continuarlén s¢ presinbin constituyen un avanoe
tedrico de un proyecto de investiganién en planificsctiém més amplic v en
proceso ds realizacifn, ouyos rexultados preliminares se refieren al caso dy
Costa Rica. Saha eraldo convenients exponer los esquemas légioos y seruen-
ciales de la proposicida central del proyecto, por ronsiderar que podrian ser
e utilidad para aquélios que Heven haje s responsabililad tarcas adminis
trathran. 8 los supusstos y la racionalidad que acompafian ki propuoasta
central de la investigacidn o proceso, es aceptada, convendria qua 5o some-
tigza a un procese de validacidn del que, indudablements, saldra snriquecida.

En Ics dltinaos afiox ha tenddo lugar en Costa Rica una crisls eoendmica
gin precedentes e toda su historia, lo cual enfrenta & ia planifloacién del
demrrollo agn gl mas ande desafio de todos los dempaz. En arta contexta
particularmente s anslizan el virtual agotamiento de las posibilidades y pers-
pectlvas del glercieio de la planificacién del demrrcllo frents 5] cual s propona
omo altermativa la planifleaclén institusional, A esta dldma se le asigma
voma funcibn primardial, servir de base para un oedensmisnto racionsl de las
actividades insttucionales, deatro de un marco de coordinaddn ¥ evaluarién
permangntes, Tal asignacion s apova en el propédto de alcsrear wn médximo
aprovechemimta de las potencialidades que ofrecen lag opticnes de desarrcllo
da la soriedad costardcensa.

L2 Flanificacidn Instimecicnal s concibe, ademids, como uma de las yizg
a yeguir ¢u el cemilno 2 recorrar para hacer del odleydo de pravisiém un ingtro-
mento de qestién il para 1og paites latinoamericancs en la apcnycijada que sl
momente antual lag impone. Da ahi que, la zequada etapa da la investigacidn
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se abocara al analisis de la-situacién econédmica, social y politica de otros paises
para determinar las posibilidades de la planificacién institucional en ellos.

1.  Costa Rica en la Coyuntura de los Afios Ochenta

La coyuntura de los afics ochenta plantea una situacién especialmente
dificil para los paises centroamericanos y del Caribe. En el caso particular de
Costa Rica su manifestacién es mds elocuente por la presencia de algunos
problemas que, eventualmente podrian afectar la estabilidad del tradicional
régimen democratico imperante en el pafis.

Los dltimos afios han marcado a esta naciéon por la indefinicién de un
modelo de desarrollo coherente, que apunte a la consecucion de objetivos
de desarrollo preestablecidos. Pareceria que al Estado-previsor ha sucedido
un Estado-imprevisor, cuya actitud -en el mejor de los casos- ha sido dar
respuestas inadecuadas e inoportunas a los problemas nacionales. Situacién
que sumada a la falta de claridad para impulsar una alternativa viable, capaz
de insuflarie dinamismo a la estructura productiva del pais, se ha traducido en
un creciente déficit delabalanza de pagos, acompafiado de un endeudamiento
externo cada vez mayor. :

En efecto, los rasgos mas evidentes de la falta de dinamismo sefialada, se
observan en las tendencias mostradas por el crecimiento real del producto
interno bruto en los Gitimos cuatro afios, En 1978 la tasa anual de crecimiento
del PIB fue de un 6.6 por ciento; en 1979 no alcanzé el 1 por ciento (0.5 por
ciento); en 1980 el crecimiento fue de signo negativo {-0.9 por ciento); vy en
1981 hubo un franco decrecimiento de -3.6 por ciento,! Tal retencion en la
dindmica de la produccién nacional ha tendido a manifestarse con mayor
claridad en la ampliacién del déficit de la balanza de pagos, cuyas diferencias
negativas aumentaron de -363.2 a -653.4 milloneés de ddlares entre 1978 y
1980,2 y en el notable aumento de la deuda externa que se incrementd de
1.754 millones de délares en 1979 a 2.695.5 en 1980, estimandose en 2.984.5
millones de délares al 31 de marzo de 1982.3

Internamente, tal situacién se ha venido manifestando en un progresivo
deterioro en el nivel y la calidad de vida provocado, tanto por la pérdida del
poder adquisitivo del salario, cuyo valor real sélo en un afio, (entre los meses
de noviembre de 1980 y 1981) disminuyé en 24.5 por ciento,* como por el
aumento de los Indices de desempleo y subempleo. De noviembre de 1980 a
noviembre de 1981, la tasa de desempleo abierto aumenté de 5.5 a 8.7 por
ciento; la de desempleo equivalente por subempleo visible subié de 5.4a 6.3
por ciento y la de desempleo equivalente por subempleo invisible lo hizo de
2.7 a 3.4 por ciento. La tasa total de subutilizacién laboral ascendi6, en
consecuencia, de 13.6 a 18.4 por ciento en un lapso de doce meses.”
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2, LaPractica Planificadora: Obstaculos a Superar

La situacion de crisis econdmica indicada, enfrenta a la planificacién
del desarrcllo con el mds grande desafio de todos los tiempos: superar el
problema de la desvinculacién entre los planes y la realidad, entre la teoria
y la practica, entre los politicos y los técnicos. Para el encaramiento de tales
cuestiones es indispensable adentrarse en el analisis de los obstaculos que, en
el orden politico y administrativo, han afectado al ejercicio de la planificacion
en los dltimos afios, asi como en el examen de las posibilidades técnicas del
planificador.

En lo concerniente al orden politico, éste supone la definicion de un
modelo de desarrollo, coherente con una imagen-objetivo clara, precisa y
realista; una estrategia politicamente viable y una trayectoria que se concre-
tice en proyectos sociales basicos, ordenados con una temporalidad y secuencia
tal que permitan alcanzar la situacién deseada definida en la imagen-objetivo.5
Se requiere, ademds, la presencia de una volunted politica, para planificar,
una voluntad firme para formular, ejecutar, controlar y evaluar planes, con
una visién de largo alcance, pero al mismo tiempo con una claridad meridional
para entender el presente.

El orden administrativo supone enfrentar el problema de la rigidez
administrativa que dificulta la operatividad del Sistema Nacional de Plani-
ficaciém,” con miras a evitar, entre otras cuestiones, la duplicidad de funciones,
el desperdicio de recursos, la ineficiencia en los canales de cocrdinacion, y el
escaso poder de control y evaluacién, ast como encarar el problema de la difi-
cultad para recoger, sistematizar y analizar informacién en el momento que
la necesidad de la accién lo sefiale oportuno.

El examen de las posibilidades técnicas del planificador debe enfocarse
en la capacidad de éste para penetrar en el conocimiento de la realidad
nacional, a fin de reconstruir las necesidades reales y sentidas por la poblacién,
que requieran urgente atencién. Asi como también, en la capacidad para
proporcionar en el momento preciso elaboraciones técnicas, que puedan servir
de base al proceso de exploracion y seleccién para la toma de decisiones. En
sintesis, se trata de: a) diagnosticar los problemas; b) proponer alternativas
de sclucién; y c¢) suministrar el apoyo técnico para su ejecucién, sefialando
-ademds- los posibles resultados que se obtendran en su aplicacién.®

La superacidén de tales obstaculos sin embargo, tiende a ubicarse en la
frontera del “deber ser” y la utopia, debido a multiples circunstancias de
orden politico, social y cultural que expresan su arraigamiento en la conser-
vacion y reforzamiento de los problemasde disociacion entre planes y acciones.
En esas condiciones cobra relevancia la proposicion de alternativas posibles de
estilos de planificacién que busquen la disminucién de la brecha entre planes
y realidad. ,

209



3.  Propuesta Alternativa: Planificacion Institucional

En el contexto brevemente apuntado se plantea la Planificacion Institu-
cional como alternativa para que la implemente el Estado costarricense, con
el proposito de alcanzar un mayor. impacto y efectividad de las respuestas
gubernamentales a los problemas nacionales,

A la Planificacién Institucional le asignamos las funciones siguientes:

a) Definir un marco general de ordenamienito racional de las activi-
dades a realizar por las instituciones gubernamentales, en aras de lograr una
administracién eficiente y un uso éptimo de los recursos.

b) Servir de base para el fomento y desarrollo de las instancias de
coordinacion, tanto al interior del Sistema Nacional de Planificacion, como
entre éste y otros organismos nacionales e internacionales, ya sean de cardcter
publico o privado.

¢) Definir criterios y mecanismos de evaluacion de las actividades
emprendidas, para localizar la informacién basica que permita retroalimentar
la toma de decisiones, aportando elementos para la introduccion, mantencidn,
modificacién y supresién de las medidas innecesarias.

Por supuesto, la Planificacién Institucional no puede concebirse al
margen de un proceso de planificacién a nivel nacional, sino como parte
integrante del mismo, dentro de la tarea de conjugar las necesidades mate-
riales de cardcter social de la poblacién con los escasos recursos disponibles,
como una forma de alcanzar la meta del mejoramiento en la calidad de vida
de la mayoria de los habitantes del pais.

Una Planificacion Institucional pensada en los términos aqui esbozados,
requiere que una vez que se hayan resuelto los problemas concernientes al
orden politico -sefialados en su oportunidad- se tome como punto de enlace
el esquema metodologico global que se presenta en el Gréfico 1.

En el contexto del esquema metodolégico indicado, la definiciéon de
politicas plantea la inminente necesidad de pensar, tanto en lineamientos
generales de largo alcance, como en acciones concretas para el corto y mediano
plazo. Para estas Ultimas es indispensable la elaboracién de un programa
coherente de ordenamiento institucional, cuyo ambito se define en tres
niveles: global e integral, institucional, y regional; cuya realizacion supone
utilizar el siguiente procedimiento metodoldgico:

a) Diagnéstico situacional: se refiere a la identificacién y carac-
terizaciéon de los principales problemas que afectan el funcionamiento
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GRAFICO 1

ESQUEMA METCDOLOGICO GLOBAL

FASE It DIAGNOSTICO MARCG JURIDICO

(etapa inicial) SITUACIONAL INSTITUCIONAL

— Leyves de creacion

— Reglamentos internos

- Decretos

— Normas y Procedimientos

— Levyes que rigen para
todo el sector pablico

/

¥ ¥
FASE M: MARCO ESTRATEGICO DE ACCION

(etapa de toma
de decisiones)

a) Objetivos nacionales de desarrollo

b) Politicas gubernamentales.

Y
FASE III: FORMULACION
(etapa de ejecucién) DE PROGRAMAS

institucional e impiden dar respuestas adecuadas y oportunas a las necesidades
de la poblacidn.

b) Justificacién: se trata de una explicacién de la necesidad de atender
los problemas detectados, a partir del pronéstico y de las politicas guberna-
mentales definidas.

c) Inventario de recursos: consiste en un estudio sobre la disponibi-
lidad actual de recurscs para determinar posibilidades y restricciones en su uso.

d} Establecimiento de prioridades: identificacién de los problemas
mads urgentes que requieran atencién en primera instancia.

e) Definicion de estrategias: supone identificar las lineas de accién
para alcanzar la imagen-objetivo, seftalar la situacién que se desea alcanzar y
delimitar los objetivos y metas que se pretenden lograr.
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f) Identificacién y formulacion de proyectos operativos: seleccion y
elaboracién de los proyectos integrantes del programa de ordenamiento
institucional,

g) Asignacién de responsabilidades de ejecucion, control y evaluacion.
h} Calendario de actividades.”

En concordancia con los planteamientos esbozados, la puesta en marcha
de la Planificacion Institucional requiere, ante tode, un compromiso parg
le aceibn por parte de todos los funcionarios que laboran en las diversas
entidades publicas, de modo que sea posible emprender las acciones nece-
sarias para el logro de los objetivos y metas propuestos, dentro de un esquema
racional de asignacién de recursos que permita el méximo aprovechamiento
de los mismos. En esas condiciones, la Oficina de Planificacion Nacional y
Politica Econdmica -como entidad rectora del Sistema Nacional de Planifi-
cacién-  estaria llamada a asumir el liderazgo en la introduccion de la
Planificacion Institucional y a concretizar el compromiso para la accion.

La importancia de tal compromiso, se funda en el requerimiento
logico de crearle viabilided al conjunto de actividades proyectadas como
necesarias para la operativided de la Planificacion Institucional. Dichas
actividades proyectadas deben ordenarse en la forma en que se muestra en
el Gréafico 2.

4,  E! Proceso Operativo de la Planificacion Institucional

Fl Grifico 2 propone un flujograma de actividades de planificacion
institucional. La evolucién operativa secuencial de determinadas actividades
confluye en ciertos productos sociales que alimentan, estimulan o inciden en
otras actividades proyectadas de mayor complejidad. Al llenar de contenido
el flujograma propuesto y completar el significado de algunas actividades
proyectadas con las referencias y explicaciones que al final de esta exposicién
se indican, puede observarse procesalmente el movimiento de la planificacidén
institucional en términos de aquellos productos requeridos para el desarrollo
practico de planes especificos, de la manera siguiente:

P1 a) Reconstruccion de las necesidades reales y sentidas de la poblacion
objeto de atencién institucional, a partir de:

i) realizacién de diagnésticos participativos en comunidades;

ii) consultas a expertos;
iii} revisidn de registros y series estadisticas disponibles;
iv) examen de trabajos y/o experiencias previas;
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b)

a)

b)

¢}

d)

a)

b)

c)

v} observacion, encuestas, tests y otras técnicas de investigacién
social, comunmente utilizadas.

Coordinar investigaciones ¢con las universidades del pais.

Desarrollar esfuerzos de cooperaciébn para la capacitacion de
profesionales que puedan servir de apoyo a la instauracién y conso-
lidacién de la Planificacién Institucional.

Evaluar la pertinencia y el nivel de desarrollc de las actividades que
se estén realizando con asesorias de organismos internacionales.

Solicitar, cuando sea del caso, misiones de organismos internacio-
nales que presten su cooperacion a las actividades de investigacidn
y de seleccion de alternativas de accidn.

Evaluar la formacién académica y el rendimiento profesional de
los encargados de las Unidades o Departamentos de Planificacion
v Administracién de las instituciones que formen parte del Sistema
Nacional de Planificacion.

Revisar la ubicacién de las unidades o departamentos arriba men-
cionados.

Evaluar los trabajos realizados por dichas unidades o departamentos,
asi como los planes de accién para afios futuros.

Lograr que los puestos de Planificadores y Administradores sean
asumidos por profesionales capacitados en tales labores.

Promover la realizacién de jornadas de analisis y relfexién que
permitan reubicar al personal, de acuerdo con sus posibilidades
y potencialidades.

Revision de los manuales de clasificacion y valoracion de puestos.
Introduccién de incentivos para el trabajo, tales como:

i) mejoras salariales;
ii} permisos para estudios;
iii) mejoramiento de la infraestructura;
iv) permisos para asistir a eventos internacicnales celebrados
dentro o fuera del pais;
v) publicacion de trabajos realizados.



a)

b)

a)

a)

b)

c)

a)

a)

b)

c)

Dar a conocer los esfuerzos realizados por las instituciones para
atender las necesidades de la poblacién, utilizando para elio los.
medios de comunicacion social,

Divulgar las responsabilidades de las instituciones a través de la
publicacion periédica de boletines informativos, como una forma
de fortalecer el compromiso para la accion.

Desarrollar ¢ursos de adiestramiento en el trabajo, a partir de
estrategias diddcticas novedosas que permitan desformalizar las
actividades educativas rutinarias para que el proceso de ensefianza-
aprendizaje abarque las tareas propias del quehacer cotidiano.16

Realizar una investigacion que permita detectar los principales
obstéculos que impiden un adecuado funcionamiento de la insti-
tucién, en particular en los ambitos administrativo, financiero,
tecnologico.

Revision de las programaciones, a fin de detectar el grado de
realismo de los objetivos y metas, los problemas derivados de los
instrumentos de ejecucion y delas estimaciones de costos realizados.

Revision de las politicas formuladas, con el propésito de esclarecer
los cambios en la orientacion de las politicas y la reaccion de las
fuerzas sociales involucradas.

Realizar estudios que permitan elaborar un diagnodstico de la
situacion real de los Consejos Nacionales de Desarrollo v de los
Consejos Nacionales Sectoriales; asi como proponer alternativas
de orientacién para los mismos.

Desarrollar una investigacién sobre las condiciones actuales del
pais y la adecuacion de los criterios de regionatizacién a las mismas.

‘Realizar un inventario de las distintas regionalizaciones utilizadas
por las instituciones del pais y de los criterios en que se basan.

Analizar las potencialidades y limitaciones de esos esquemas de
regqionalizacién.

Proponer una regionalizacién unica que facilite la comparabilidad
v la coordinacién de acciones interinstitucionales.

Fortalecer el sistema de registro de informacién en las instituciones.
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b)

d)

Py a)

b)

b)

c)

d)

Capacitar profesionales para tales fines.

Crear conciencia sobre la necesidad e importancia de mantener
flujos de informacién adecuados y oportunos para las medidas a
tomar.

Establecer los requisitos minimos que en materia de informacién
debe contener un proyecto operativo.!?

Desarrollar un modelo légico para la evaluacidén, que contemple
la evaluacién ex-ante, concurrente y ex-post. 18

Trabajar en la formulacion de un modelo que contemple la coordi-
nacién vertical (al interior de las instituciones} como horizontal

{entre diversas instituciones).

Sistematizar los resultados de experiencias de trabajos realizados
en coordinacién.

Capacitar al personal en la técnica de administracion por objetives.

Revisar las programaciones establecidas para determinar si pueden
ser sujetas de administracién por objetivos.

Indagar sobre las experiencias iniciadas en el pais para implementar
la administracién por objetivos y los resultados de las mismas,

Identificar las acciones requeridas para la implementacion de la
administracién por objetivos.

Capacitar al personal en la técnica de presupuesto por programas.

Revisar las programaciones establecidas para ver si pueden ser
sujetas de presupuesto por programas.

Identificar las medidas necesatias para la puesta en marcha del
presupuesto por programas.

5. Conclusién

Para finalizar la esquematizacion anterior es conveniente subrayar que
la Planificacién Institucional se visiumbra como una opcidn prometedora para
el enfrentamiento de los problemas fundamentales que se presentan a la hora
de operacionalizar las decisiones politicas, Esta cualidad se apoya en e} hecho
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de que la Planificacion Institucional implica enfrentar las cuestiones rela-
cionadas, tanto con la instrumentalizacion de las decisiones desde el punto
de vista técnico, como con la racionalidad en el use de los recursos para
lograr un optimo nivel de eficiencia.

Evidentemente, los supuestos en que fundamentamos la tesis de la
Planificacion Institucional, requieren para su validacion, ser sometidos a la
comprobacion empirica. Esa instancia es la que permitird mostrar su utilidad
en el aprovechamiento de las opciones de desarrolle de la sociedad costarri-
cense en el momento actual.

NOTAS

1 Vid. Banco Central de Costa Rica, Cuentas Nacionales de Costa Rica 1971-1980,
Cuadro VI, Costz Rica, junio 1981, p. 11; Naranjo Coto, Manuel, Presidente del
Banco Central, “Respuesta del Banco Central al Presidente Electo”, en: La
Nacion, 28 de abril de 1982, p. 16-A (datos para 1981).

2 Oficina de Planificacion Nacional y Politica Econdmica, Andlisis de la Situacion
Econdémica de Costa Rica 1980, Cuadro 9, Costa Rica, abril 1981,

3 Vid, Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econémica, op. cit., Cuadro 14,
p. 28; y Naranjo Coto, Manuel, arz, cit.

4 Elaboracidn propia realizada deflactando ¢l salario nominal por el Indice de
Precios al consumidor, correspondiendo este tltimo al que utiliza como base
1975. Datos tomados de Direccidon General de Estadistica y Censos, Encuesta
Nacional de Hogaves, Empleo y Desempleo, Cuadro 32, Costa Rica, noviembre
1980 y 1981, p. 57, ¢ Indice de Precios para los Consumidores de Ingresos Medios
y Bajos del Area Metropolitana de San José y del Valle Central Urbano, mayo 1981.

5 Vid. Direccién General de Estadistica y Censos, Encuesta Nacional de Hogares,
Empleo y Desempleo, (serie de datos corregidos 1976-1981), en: Vargas Visquez,
Rodolfo, Estimacién de las “Pérdidas’’ en que Incurre ¢l Pafs por Tener Traba-
jadores Desempleados y Subocupados, (borrador de discusién, documento no
oficial, de circulacidn restringida), Costa Rica, 1982,

6 Sobre el particular pueden encontrarse interesantes aportes en: Martus, Carlos,
Estrategia y Plan, México, Siglo XXI Editores, S. A., 1972, y Planificacién de
Situaciones, Caracas, Libros Alfar, 1977.

7  Entendido éste como una unidad central de Planificacién -que asume el papel
de rectora del proceso- y unidades sectoriales y regionales ubicadas en los minis-
terios e instituciones auténomas, cuyo propésito es operar como un todo orginico
en la instrumentalizacion de tas decisiones.

8 En .tal sentido es conveniente sefialar la necesidad de desarrollar cursos sistemi-

ticos sobre formulacién, administracién y evaluacién de programas de desarrollo
¥ proyectos operativos,
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Para una ampliacién sobre csos aspectos esbozados, Cfr. Pichardo Muhiz, Arlette,
Guia para la Presentacién de Programas de Desarrollo Social, (versidn preliminar,
circulacién restringida), Costa Rica, 1982,

Las unidades 0 departamentos de Planificacion deberdn asumir las funciones de
programacion de actividades para la capacitacion del personai en servicio. Asi
como también, evaluar las labores realizadas.

“Los Consejos de Desarrollo son los organismos de coordinacién a nivel subre-
gional y regional, los cuales reiéinen en su seno a las instituciones pablicas
desconcentradas, las municipalidades, las organizaciones civico-comunales y las
organizaciones profesionales y de actividad econémica”. Oficina de Planificacién
Nacional y Politica Econdmics, Indicadores Socioecondmicos para la Planificacion
Regional, Costa Rica, junio 1980.

En el Consejo Nacional Sectorial “participan todos los presidentes ejecutivos y
demds funcionarios politicos superiores de los organismos que estin involucrados
en el sector, y en apoyo de sus labores, se establece una secretaria ejecutiva de
planificacion secrorial, distinta a la del respectivo ministerie y fuera de su estrue-
tura, que se vincula sistemética y directamente con OFIPLAN; tal secretaria
sectorial proyecta las propias actividades del Ministerio y del respectivo Consejo
Nacional Sectorizl hacia las demds unidades instirucionales de planificacion del
sector, incluida la del Ministerio sectorial, asi como hacia aquellos otros sectores
que tienen programas o actividades que se proyecten también en el sector
sustantivo de referencia”. Oficina de Planificacion Nacional y Politica Econdmica,
El Proceso de Planificacion Integral en Costa Rica, Costa Rica, 1979, pp. 21 y 22.

La regionalizacidn planteada para Costa Rica por fa Oficina de Planificacion
Nacional y Politica Econdmica, se basé en criterios demogrificos (poblacidn
minima de 256,000 habitantes), econdmicos (se refiere a los aspectos productivos
de las diferentes dreas ¢ zonas del pais, ubicando zonas de produccién o de
actividades homogéneas en la misma regidn), territorial (extensiébn minima de
10.000 kms?), fisicos (en relaciéon con el suelo, topografia, clima, etc.), histéricos,
y otros criterios relativos al probable impacto de futuras vias de comunicacion,
y asi como de las posibilidades brindadas para la integracién y para la polarizacién
de los servicios en un centro regional. Cfr. Indicadores Socioecondmicos para la
Planificacion Regional, op. cit, Es necesario sefialar, sin embargo, que los criterios
usados para la regionalizacién han sido objeto de muchas criticas y hay quienes
son partidarios de mantener los antiguos proyectos de regionalizacién.

La administracién por objetivos ha sido definida por George S, Odiorne de la forma
siguiente: * ... un proceso por medio del cual los administradores superiores y
subordinados de una organizacibén, conjuntamente, identifican metas comunes,
definen las 4reas principales de responsabilidad de cada individuo en términos de
resultados que de él se esperan, y emplean estas medidas como gufas para el
manejo de la unidad y para evaluar la contsibucion de cada uno de sus miembros™,
Adnzinistracién por Objetivos, México, Limusa Editorial, 1977, pp. 68-69. Es
oportuno seialar, que en Costa Rica el Instituto Nacional de Aprendizaje ha
realizado intentos para instaurar la administracién por objetivos. Sin embargo,
hasta el momento, dicho intento atn no ha exhibido resultados concretos.
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16

17

18

El presupuesto por programas ha sido definido por la Organizacién de las Naciones
Unidas de la forma siguiente: “un sistema en que se presta particular atencidn a
las cosas que un gobierno realiza mds bien que a las cosas que adquiere, tales
como servicios personales, provisiones, equipo, medios de transporte, ctc., nNo son,
naturzlmente, sino medios que emplea para el cumplimiento de sus funciones.
Las cosas que un gobierno realiza en cumplimiento de sus funciones pucden ser
carreteras, ¢scuelas y hospitales construidos, soldados preparados, tierras bonifi-
cadas, casos tramitados y resucitos, permisos expedidos, exposiciones celebradas,
informes preparados o cualquiera de las innumerables cosas se pueden definir.
Lo que no quedz aclarado en los sistemas presupuestarios tradicionales es esta
relacién entre las cosas que ¢l gobierno adquicre y las cosas que realiza”. Cfr.
Naciones Unidas, Presupuesto de Programas y de Ejecucion por Actividades,
1959. En Costa Rica desde 1963 existe la reglamentacién para el uso del Presu-
puesto por Programas. Sin embargo, hasta i2 fecha esa disposicién no se ha
hecho efectiva. Se presentan documentos que en Iz caricula dicen Presupuesto
por Programas y su contenido es el del presupuesto en la forma tradicional, Esta
situacidn fue reconocida publicamente por el Lie. Wilburg Jiménez, Ministro-
Director de la Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econdmica, en el XI
Seminario Interamericano de Presupuesto, celebrado en San José, de Costa Rica
det 19 al 23 de abril de 1982,

Una propuesta en tal sencido ha sido detaltada por Pichardo Muiiiz, Arlette, en:
Curso de Adiestramiento en Formulacién, Adwministracion y Euvaluacion de
Programas de Desarrollo Social y Proyectos Operativos, (propuesta de ejecucion
presentada 2 la Direccion Nacional de Empleo del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social), Costa Rica, abril 1982. Cfr. principalmente, “Estrategia
Pedagbgica: Perfil del Modelo Educativo que Orientard las Actividades del Curso”,
pp. 4-6.

Para una relacién sobre el particular, Cfr. Pichardo Muiiz, Arlette, Euvaluacion
de Proyectos Sociales: Introduccién al Tema,

Un trabajo en tal sentido se ha adelantado en Pichardo Mudiz, Arlette, Evaluacién
de Proyectos Sociales: Introduccidn al Tema. En dicho trabajo se desarrollz un
modelo ldgico para la evaluacién, que incluye tres bloques: para la evaluacién
ex-unte, evaluacion concurrente y evaluacién ex-post,
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HACLA UNA ESTRATEGIA DE COOPERACION TECNICA
HORIZONTAL EN CENTROAMERICA

Mario Soblérzano Martivaz

1. Antecederies

La Cooperacidn Técnica Horlzoptal {CTH) cunsiituye un mecanlsmo
que pueden utilizar paises de condiciones similares (subdesarrollados  dess-
nellados), en un esfuerzo conjunto para el aprovechamiento eacdiong de sus
tetursos ¥ experiencia.  Ga objetive #x ol intercambio de extperiencias para
alevar Ia capacidad de diaqnéstico y resplucidn de miltiples problemas que
enfrentan ics gobiernos en el campo de Ja Administracidon Pablica.

Enfatizar en el eiquificadn instrumental de la CTH permits reconocar
pat un lado, que esta forma de inteccambio no gonsdtuye yna formula total
de zolucién y, por sl ofTo, qua para continuar coa al desarrolla InsHtusicnal
de los aparatos tecoico-administrativos, 13 regién controzmaricans contimia
requiriendo de la Cpopstacidn Tévpica Internacional y, de los propios
exfuerzor que o nivel aacional sa realizan,

En plocto, uno de lox problemas més importantss que enfrentan los
paizes pobres, es ol de desareoliar ternoloqias apropladas ¢us vbedezcan a s
propias realidades, con el oljeta de poder responder a la dgpendencia tecoold-
gica, no sélo en la biisquada de erear tecrologian propias, sing en la capacidad
da adapter la teonologfa importada, Este 28 & espiritn, por ejemplo, da la
Conferencia de [as Naciones Unldas sobwe Cooperacion Técnica entre log Palses
en Dessregllo, colebrada del 30 de agosto al 12 de swtiembre de 1978, an
Busnos Ajres

La concepeim de Maciones Unidas respectc & ln CTH o Insoribe dentro
de uoa precmapacién sade vez mdis sentide por los organiamos intempcianales
y nacionaies, en el sentido de buscar Pormulas adecnadas ¥ coherantes que ¢
fundamenten en oy recursos pacionales.

*  En sdelants atilzavemes las sigas CTH para rclizimos a I Cooperacin Tdondca
Horlzontal.

Rewista Cemiroamericana de Administracion Pdblica (2): 221-226, 1952
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La Cooperacién Técnica Horizontal ya se ha puesto en préctica en
campos diferentes al de la Administracién Publica con relativo éxito, sobre
todo en la agricultura y frente a problemas similares. Indiscutiblemente, la
implementacién de esta estrategia y de los pasos tacticos que ésta implica,
no pueden estructurarse partiendo simplemente de un modelo tedrico, que
no tome en cuenta los hechos y fenémenos que se presentan en el seno de los
paises, las subregiones, regiones o continentes. De manera que unicamente
sobre la base de un diagnostico objetivo y preciso de los paises, pueden
establecerse mecanismos de este tipo. ‘

Es indudable que la realidad centroamericana presenta caracteristicas
similares en cuanto a desarrollo histérico en términos culturales, econdmicos
y también politicos. No obstante, hay particularidades que deben de tomarse
en cuenta y que son los elementos de diferenciacion entre un pais y otro.
Esto ultimo es particularmente importante ya que al mismo tiempo que se
reconocen las grandes potencialidades de la CTH se deben tener presentes sus
limjtaciones. En general se debe tener particular cuidado de que una misidn
de cooperacién técnica horizontal no se traduzca en un intento por replicar
acriticamente, en el pais que recibe la ayuda, la experiencia de los técnicos
en su propio pais, sin considerar especificamente las particularidades de la
nueva situacién. Si este tipo de tendencia se da para una misma drea temdtica
por parte de diversas misiones de CTH se corre el riesgo de obiener una
concepcidn no coherente del problema e incluso reproducir Yisiones conflic-
tivas del mismo, Adicionalmente, es importante sefialar que ain cuando la
CTH traslade experiencias relevantes adaptadas a la situacidn particular, no
necesariamente se asequra una efectiva implementacion de las recomenda-
ciones sin un conocimiento minimo de tecnologias de cambio organizacional
y desarrollo institucional.

Desde esta perspectiva, la presencia a nivel regional durante mas de 25
afios, del Instituto Centroamericanc de Administracién Puablica, permite
garantizar que las limitaciones sefialadas anteriormente se minimicen al
tener éste un conocimiento amplio y realista de la situacidén de los sectores
publicos del 4rea. Sobre la base de esa experiencia y de la experiencia de los
paises mismos, la Cooperacién Técnica Horizontal en Centroamérica adquiere
relevancia y posibilidades de desarrollo.

Es oportuno indicar que los paises centroamericanos han puesto en
prictica -consciente o inconscientemente- la CTH desde hace varios afios,
tanto por iniciativa propia, como en virtud de propuestas de instituciones
que se dedican a la cooperacidn técnica en materia administrativa. Esto ha
venido practicindose por medio del intercambio de recursos humanos
entre paises, en materia de formacién o de colaboracion en la resolucion
de problemas puntuales de las administraciones publicas. Tal intercambio
constituye un antecedente valioso que permite, de alguna manera, partir
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de experiencias concretas, que si bien no han sido sistematizadas y organi-
zadas plenamente, reflejan la posibilidad de desarrollarlas y de darles un
marco coherente que impulse de mejor manera dicha forma de cooperacion.,

2. El Significado de la Cooperacion Técnica Horizontal

Sin pretender construir un concepto acabado de lo que es la CTH,
para efectos de una practica consciente es necesario asignarle un significado
tedrico, de horizonte amplio y no restringido, que permita convertir las
experiencias alcanzadas en un mecanismo unificador de los avances locales
en este campo en Jos paises en desarrollo y, a la vez, en un mecanismo apropiado
que faverezca la superacién de la dependencia tecnolégica en esta materia.
Paralelamente con tal propésito se busca también mejorar las alternativas de
resolucién de problemas concretos de administracién publica que se presentan
en los diferentes paises de la regién.

La Cooperacién Técnica Horizontal, es una relacidn de intercambio,
adscrita a las funciones de organizaciones cuyos objetivos circunstanciales o
estructurales comportan elementos andlogos. Tal relacién se establece en
base a tres supuestos:

a) Constituye un mecanismo que permite crear y fomentar la comu-
nicacién y cooperacion entre partes o componentes organizativos
en situacion de igualdad o semejanza (para nuestro caso, entre
paises menos desarrollados y dependientes).

b) Implica Ia posibilidad de que paises de condiciones similares
(sin olvidar sus propias particularidades) puedan crear, adquirir,
adaptar, transferir y compartir conocimientos y experiencias
en beneficio mutuo.

c) Constituye un componente y una situacién importante en el
proceso de disminucidn de la dependencia tecnologica en el campo
de la Administracion Publica, a través de la conjuncion de esfuerzos
entre los recursos humanos existentes, para alcanzar soluciones
apropiadas a los problemas que se presentan,

La CTH tal come lo sefialamos anteriormente se ha venido practicando
entre los paises dela regidn, sobre todo en el intercambio de recursos humanos
calificados de un pais a otro, © en reuniones de comunicacidon y transferencia
de experiencias en aspectos muy concretos de la administracién piiblica. De
alguna manera, esto constituye un valioso antecedente y una forma espontanea
de CTH, pero a nuestro juicio no constituye en realidad un mecanismo cohe-
rente y amplio sobre el cual pueda desarroliarse un proceso de cooperacién
técnica horizontal,
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La CTH, si en verdad se desea llegar a convertirla en un instrumento
eficaz, debe ser objeto de sistematizacion y de aprovechamiento racional de
los recursos disponibles; atenciones que no emergen espontaneamente de la
practica que se ha tenido. Es decir debe tratar de rebasar el planc de la
circulacién de algunos recursos calificados, en campos puntuales de la Admi-
nistracion Publica; y para ello es importante, no sélo estructurar programas
concretos, sino tratar de impulsar este intercambic en diferentes niveles que
estén de alquna manera entrelazados, a efecto de que se alcancen objetivos
definidos. De ahi, que la CTH debe de implementarse, tanto en el campo de la
investigacién teérica y practica, como en el nivel académico y en el campo de
la resolucién de problemas practicos ¥ concretos.

La anterior expectativa implica el impulso vigoroso de una politica
coherente que busque fortalecer los cuadros nacionales y multinacionales;
que se preocupe de la resolucién de problemas concretos que ain permanecen
sin resolverse o que se intentan resolver a través de soluciones importadas;
que busque el fortalecimiento de la investigacion y del conocimiento de
nuestra realidad, asi como el impulso a la investigacién de metodologias
apropiadas. En una palabra, que se funde sobre un esfuerzo regional conjunto
por colocar a la administracién pablica en un nivel de mayor rigor reflexivo y
conceptualmente productivo dentro del contexto de las ciencias sociales, a
efecto de poder contar con instrumentos tedrico-practicos para la solucién
de los problemas que nos afectan.

El impulsc de la CTH efectivo, aspira a la estructuracién de un meca-
nismo que permita generar, con recursos propios, un conocimiento objetivo
de nuestra realidad y que plantee soluciones acordes a la misma. Para esto es
necesario elaborar no sélo estudios serios acerca de la realidad econdmica,
social y politica de la regién, sino también conjugarlos con problemas
concretos de la administracién publica, proponiendo técnicas y metodologias
propias, sea a través de su creacion o de su adaptacion.

Para alcanzar tal aspiracién se requiere hacer uso de las diferentes
disciplinas cientificas que se agrupan en el campo de las ciencias sociales y
logico-matematicas, y de la puesta de éstas al servicio de la Administracidn
Publica. Se requiere ademas, hacer uso de los conocimientos y experiencias
nacionales en forma conjunta, lo que permitird el aprovechamiento de los
avances y conocimientos de cualquier pais con respecto a los demds, sea en
materia de aplicacién concreta de determinadas técnicas, de la innovacién de
tecnologias o de cualquier otra forma de conocimiento.

Unicamente a través de una concepcién amplia, pero a la vez rigurosa
de la Cooperacién Técnica Horizontal podra ésta coadyuvar al desarrollo de
la Administracién Publica como disciplina de conocimiento, y al progreso de
la capacidad de diagnéstico y resolucién de los problemas que enfrentan los
aparatos técnico-administrativos de los paises centroamericanos.

224



3.  Hacia una Estrategia de Desarrollo de la Cooperacion
Técnica Horizontal en Centroamérica

Partiendo de la existencia de bases estructurales similares, entre las que
se pueden mencionar: un desarrolio econémico basado fundamentalmente en
el agro, un proyecto de industrializaciéon comin (sobre la base del Metcado
Comin Centroamericanc) y, un alto grado de dependencia econémica y
tecnoloégica, es posible darle un tratamiento comun a determinados problemas
de cardcter técnico-administrativo que prevalecen en Centroamérica.

Lo anterior no significa que no se consideren los rasgos particulares de
cada una de las sociedades que componen Ja regidn centroamericana. Los
elementos propios, que le dan a cada pais su propia connotacién, deben
tomarse en cuenta en la estructuracién de los programas comunes y en la
resolucién de determinados problemas, que se presentaran o no en determi-
nados paises, pero para efectos de proyeccidn estratégica, los elementos
comunes permiten concentrar la convergencia de intereses y de objetivos
locales.

De modo que teniendo en cuenta las similitudes y diferencias para la
formulacion de una estrategia de cooperacién técnica horizontal en Centroamsé-
rica, es necesario apoyar el analisis en la factibitidad de disponer de condiciones
como las siguientes:

a) Aprovechamiento de la infraestructura regional y nacional existente,

b) Existencia de un organismo regional que impulse y coordine la
estrategia,

¢) Aprovechamiento de la experiencia y esfuerzos de las oficinas
de reforma administrativa y de desarrollo institucional o de los
institutos nacionales de administracién pablica,

d) Traduccidén en acciones de una firme voluntad politica de los
gobiernos.

Pero ademas, es necesario disponer de un andlisis objetivo acerca de
nuestras realidades, donde se tomen en cuenta algunos de los elementos mds
caracteristicos que se presentan en la administracién piblica centroamericana,

tales como: -

a) Escaso desarrollo de la Administracion Publica como disciplina
académica en el area.

b) Falta de recursos humanos calificados.
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¢) Desconocimiento de la realidad administrativa y de lo que serian
propiamente los aparatos de Estado y los recursos con que se
dispone.

d) Anarquia virtualmente prevaleciente en términos de cooperacion
técnica en general.

e) Fuerte dependencia técnico-administrativa,

f} Estructuracién de respuestas coherentes y racionales ante el creci-
miento de las funciones gubernamentales y del aparato técnigo-
administrativo del Estado en general.

Frente a esto, el impulso de la cooperacién técnica horizontal, debe
convertirse en un camino mds; es decir en un coadyuvante de las estrategias
actuales, que busque impulsar acciones, unificar experiencias y recursos e
iniciar un proceso de desarrollo técnico-administrativo en el area.
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EL CENTRO DE DODCUMENTACION DEL ICAP

sulia De La O

1.  Antagstdantes

El Centro da Dovumentacion dal Institute Centroamericana da Adminis-
tracion Pablica tuvo como antecedente una forma de bibliotecs espedalizada
g diversoy campos de la adminlsracién y de las clsoclas soclales. La
fundacién, objetivos ¥ funcionamisnto de ésta, 1ban de lamang con 1y erescitn
y desarrcllo del Instituto, es decir, respondian a los requerimisntos da
formacidn ¥ capagitamidn de personal de los sectores piblices de lg regido, ¥
a la prestaciom de servicios de apoyo hibliogrifieo para las actvidades de
couparacion thenica, asescrla o investigaclén. Aungue inirialmente -y duraoee
un tramo considecable de fiempo- o esfuerzo de formar un acervo bibliogrs-
fico especializado en ¢l campo administative no cbadecid a una progamacion
explicita, laa actvidades desempetiadas por e Insdmto y la demands d
cooperadion técnica de parts de los sectores pliblicos de la reqicm, fueron
estabisciendo las pautag gemerales para la eometitueibn g una virtual polities
de adquisicién de libros ¥ de poblinacicnes periddicas de diversas partes del
mundo.

Decde ru fundacdén hasta 1980, eata hibiotesa albanzd un crecimiento
del arden de Joe 18.000 volimenes de libeoa y de los 460 titulos de publics-
ciones patiddicas. Ambas varisdados consHtuyen una vallosa eoleccidn de
contenidos temdticos que van desde lax obrar qenerales de referencia, basta
lps documentos manogrificos, principalmanta ds investigaclén ds probleman
insdtucionales de tos sectores pillicos de la reglén. En ¢l intarvala entrs los
contentdos temdticos ndicados, sp ublca un considersbls miimero de obras
expecificas ¥ clizicay da lny cienciss miministatvaz, del derecho, la sconomia,
la sociologia y de otras disciplinas socizles, asi como una impertants proparcion
d libros 7 revistas de contenido téomloo y metodeldgico espacdalizdo.

Revista Centroamericans de Administraciin Piblica {2): 229234, 1982
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2. De Ia Biblioteca Clasica al Centro de Documentacion

En 1980 el ICAP introdujo modificaciones sustantivas en su orientacion
general, creando necesidades conceptuales, técnicas y organizativas que
exigian la adaptacién de la forma de biblioteca especializada clasica, en
nuevas formas de prestacidn de servicios bibliograficos y documentales,
compatibles con los requerimientos de las expectativas introducidas.

En efecto, debido a las transformaciones constitutivas de una nueva
estrategia de cooperacion del ICAP con los paises del istmc centroamericano!
que aspira -entre otros importantes objetivos- a utilizar de una manera mas
racional los esfuerzos de los expertos y personal técnico del Instituto, las
funciones y organizacién de la biblioteca clasica se tornaron insuficientes, Tal
expectativa se apoya en la conversién de las tradicionales funciones de asesoria
y de consultoria que se habian orientado -a peticidn de las autoridades
nacionales- hacia la resolucion de particulares y casuisticos problemas admi-
nistrativos © hacia el andlisis del comportamiento circunstancial de las
dependencias e instituciones administrativas de los gobiernos del area, en un
proceso formativo y sistemdtico que, sin descuidar las actividades anteriores,
impuise el desarrollo de las capacidades locales o nacionales para investigar
v atender sus propios problemas. Naturalmente, estas as;;iraciones estan
vinculadas a una politica global de apoyo al estudio, andlisis y proposiciones
de mejoramiento administrative de los sectores publices, Ia que a la vez estd
relacionada con los problemas que enfrenta el desarrollo econdmico y social
del istmo; de manera que su implementacién requiere de cambios cualitativos
en los servicios de apoyo técnico y cientifico como el que debe suministrar
la biblioteca especializada.

En virtud de requerimientos como el indicado, los servicios bibliotecarios
del ICAP iniciaron también un proceso de adaptacion y de transformaciones
internas, cuyas caracteristicas pueden resumirse de la siguiente manera: se
ampliaton los servicios de la clasica biblioteca especializada, a un nivel de
atencién que espera hacer llegar al usuario los documentos inéditos y/o
monograficos de investigaciones en ciencias administrativas o topicos afines,
elaborados en la regidn centroamericana o acerca de ella. Junto a tal
ampliacion se redefinieron las funciones téenicas de apoyo, en virtud de los
requerimientos de captacién, clasificacion, resumen y envio de la informacién
solicitada por los usuarios; y se establecieron las bases organizativas de un
Centro de Documentacién y de un sistema que integre los centros de docu-
mentacién nacionales en una red de estatuto regional.
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3. La Legitimidad del Cambio

Al efectuar un balance entre los servicios prestados y los que la nueva
estrategia del ICAP requiere, es pertinente afirmar que la biblioteca ha reali-
zado una meritoria labor que satisfizo las necesidades académicas del momento,
de los profesionales e investigadores del Instituto, asi como de los funcio-
narios publicos de los paises centroamericanos que a menudo patticiparon
(como alumnos o como expositores) en los cursos de adiestramiento y de
capacitacion vy, de los profesionales que desde hace dos afios participan en el
Programa Regional de Maestria en Administracién Piblica. Sin embargo los
nuevos y complejos requerimientos de informacion a los que se ven enfren-
tados los investigadores del Instituto, los alumnos de la Maestria y los usuarios
externos, en términos de la enorme produccién de contenidos bibliograficos
en ciencias sociales en general y en administracién publica en particular,
imponen la necesidad de plantearse como hacer llegar esa informacién en
forma rdpida, clara y resumida, con una organizacién bibliotecaria que no fue
disefiada para atender una demanda progresivamente mds compleja v de
mayores exigencias.

La labor académica e intelectual del momento demanda, en efecto, cada
vez mas una selectiva labor de parte de los profesionales en biblictecologia y
ciencias de la informacion, en el proceso de seleccion, adquisicién y servicio de
referencia al investigador. Cada vez es mas dificil para quienes se especializan
en el campo de la investigacion, buscar referencias bibliograficas y documen-
tales sin ayuda de instrumentos analiticos que los conduzcan, en forma
expedita, a las fuentes que necesitan, Un experto sobre el tema va mdés alld y
precisa la importancia de los instrumentos que permiten la seleccién y califi-
cacion dela infomacion ante lasnuevas necesidades y variedades en este campo,
de la siguiente manera: “Los estudios biblioteconométricos demuestran que
varios factores refuerzan la importancia de una literatura clave (core). La
tendencia de la literatura de referencia de las ciencias sociales de los paises
industrialmente desarrollados, es una extensiva (aunque necesaria) duplicacién
entre bibliografias periddicas (los indices y resiimenes o abstracts) de citas,
sobre una cierta parte de la literatura primaria (los articulos, textos y otras
monografias, ponencias, etc. ),2

4, Principales Actividades del Centro de Documentacion

Ante la necesidad técnica de servir con instrumentos que permitan un
conocimiento exhaustivo de la coleccién bibliografica del Instituto y como
compromiso de hacer realidad el proyecto del Servicio de Informacién del
ICAP,? el equipo de trabajo del Centro de Documentacion se encuentra en
el dificil y desafiante proceso de implementar la transformacion de la biblio-
teca clasica, en un Centro de Documentacién lider, para los sectores piblicos
del istmo centroamericano.
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Entre otras actividades especializadas tal Centro debera realizar tareas y
actividades como las siguientes: *

a) Una seleccion de documentos a partir de los conocimientos mas
completos posibles, de lo que se esta haciendo o va a producirse,

b) La identificacion de los documentos.

¢) El analisis documental.

d) El almacenamiento de documentos introducidos como base de
datos, que permitan realizar, luego, operaciones de recuperacion
y biisqueda.

e} Una eficiente difusion.

Por la importancia que comporta, es conveniente describir muy breve-
mente el principal apoyo gue prestara el analisis documental. Tal actividad
incluye la elaboracién de un resumen del contenido de los documentos y la
indizacién de su contenido tematico por medio de palabras clave y descrip-
tores, a fin de gue el usuario posea una seleccién de obras por contenido
tematico a nivel especifico. Efectvado lo anterior y aplicando una serie de
proéedimientos técnicos, el usuario podra saber previamente si los docu-
mentos que solicita le serdn de utilidad en el o los trabajos que realiza.

Los cambios cualitativos que el area de la documentacién promete,
implican tareas de elaboracién de instrumentos automaticos o manuales que
permitan ofrecer al usuario indices de libros o publicaciones, ficheros o
repertorios de documentos sobre las diferentes dreas de las ciencias sociales
con énfasis en Administracion Publica, y resimenes de contenidos de obras
primarias que, por falta de tiempo, no pueden ser examinadas por el interesado
en su totalidad, cuando inicia sus proyectos de investigacion.

5, Objetivos Préacticos

Algunas de las principales expectativas de alcance inmediato que orientan
¢l desarrollo del Centro de Documentacioén del ICAP, estdn contenidas en los

siguientes objetivos practicos:

a) Consolidar una coleccién bdsica de los documentos técnicos y
académicos de importancia para la investigacion socioeconémica,
producidos en Centroamérica,
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b)

¢)

d)

Comsolidar yna colsccidn de domumentos sobre administeacion
Pliblica, tante tedeicos como prictless, para ser utilizados por
pmi‘m;ralumnmdelpmgfmduﬂmu:hﬂmtmadma
wamuuuﬂndénmbﬂmyporlmmvuﬂgadmdall{:ﬁr

Servic de depddito da los materides producidas por 1os equipos
de imvestigacién del ICAP, de CLACSD, v de otros cenwos
regionales y latinoamericancs vincudados a los estudios sociales-
administrativos, axf como da los materiales dela Mational Assooiation
of Schools of Peblle Affuirs and Administration (NASPAA) de los
Estador Unkicz v dal Institnto intemscional de Administracién
Piblica de Franola:

Mantener un control bibliografico de 1a produseion inteloctnal
controameriana sn Ciemvriag Soclales v Adminimtracién Phbica.
Dicho ogontrol complomentars, gn repetic cafncrzos, la labor
qua rsaliza el Centro de¢ Documontaclén Egonomica y Sodal
Cantromericana  {SEDERM) de 1z Confedwracién  Universitaria
Centroamericana {CSUCA),

El Extado da iz Implomantecibn du lod Cambios

a}

b)

Hoy en dfa, el Centre de Documentacion estd o una fasa de
elaboragidn de politicas ¥ de depwaclén d¢ los instrumentos
thcnicos de andlids do la informaoldn, que aun cuando ya fueron
eiaborador, deben ter adecuados a L= noemas v procusos olisiogs de
tratamienic de lag obras bibliogrificas que constituyen la mayor
cantidad de Ios materiales del Centro. Aximizmo, s¢ ha procedido
a la contrataclén de personal especializade en el campo de la
Biblictecologfa v Ciencias de Iz Informacién, ai come de personal
con fomaciin s almag Ateas de las Ciapcias Soclales ¥ de la
Informdtica.

A nivel regional, 12 implementacitn de mm Sistema de Mformacién
Conrtroamericana en Admintstrecién Pablica (SIDCAP), ertd inour-
gicnandn en la oferea de cursos de capmcitacion para formar los
EROUrEOS Nevasarins ¥ contrapartes del Centra, coa mirasa conformar
1 dstema de informacidn cuya bave receptora ¥ diseminadors de la
Informaniédn sea ¢l ICAP, en tanto que en ¢ tanta do los paises se
axtablezcan lox CONIROIOE ¥ CEQUISDY NEMSAtiof que provean de
inmmos una futura baze artomatizada de dates. -

8¢ hy logrado avanzar ¢n Ja ¢lara dalimitolén de politizas globaies
da arganizaoln del acerve biblogdfes v un el iniclo de la revizién
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d)

e)

de las politicas de seleccidn de los eventuales documentos que
ingresaran a la base de datos.

Se estd iniciando la elaboracién de una estrategia global de infor-
macion, con base en los requerimientos internos institucionales y
de organizacién del ICAP, asi como en las posibilidades de partici-
pacibén que ofrecen los gobiernos centroamericanos.

A nivel interno las principales adaptaciones técnicas del Centro
consisten en avances en la sistematizacion de los controles y fluidez
de los procesos técnicos relacionados con el material clasico (libros
y revistas), en la delimitacién de la labor de analisis, (documentos),
v en la aplicacién de mejoras sustanciales en los procedimientos de
préstamo y devolucion. La elaboracién de una estrategia de infor-
macién, ubicada claramente en las necesidades de nuestro contexto
académico inmediato, lograra a corto plazo, ayudas instrumentales
a la labor de referencia.

Una critica y cuestionamiento del trabajo que el personal técnico del
Centro lleva a cabo, por parte de los usuarios contribuird a una adecuada
realizacion de esta gran empresa.

NOTAS

1 ICAP, Bases para una Estrategia de Cooperacién del ICAP con los Paises del Istmo
Centroamericano, 1980-1984, Costa Rica, junio de 1980,

2 Crowther, Warren {Win), Control Bibliografico para las Ciencias Sociales Latino-
americanas, Costa Rica, ICAP, 1979, p. 9.

3 ICAP, doc. cit, p. 57, y pp. 31 del anexo 1 y 1-3 del anexo 2.

4 Cubero, Flor y De la O, Julia, Tesaurc en Ciencias Sociales con Enfasis en Admi-
nistracién Publica; Primera etapa, Costa Rica, ICAP, 1980.

5 Cubero, Flor y De la O, Julia, Manual de Procedimientos del Centro de Docu-
mentacion, (borrador para discusion), Costa Rica, ICAP, 1982,
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