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NOTAS TEORICO-

METODOLOGICAS ACERCA
DE LA MEDICION DE
LOS COMPONENTES DE

LAS POLITICAS SOCIALES

Gui”ermo Molina C})ocano



1. INTRODUCCION

El propésito principal de estas notas es plantear algunas reflexiones sobre un
aspecto particular del amplio campo de la problematica de los indicadores sociales
del bienestar y desarrollo sociales, que conlleva una serie de implicaciones tedricas
metodologicas referidas a ciertas categorias y conceptos y su medicién empirica. Se
trata de manera especifica de los diversos componentes y dreas de las politicas so-
ciales del Estado, es decir de las posibilidades y limitaciones en la medicién y apre-
hension empirica del contenido de las llamadas “Medidas Sociales” que compren-
den hoy en dia un importante y creciente sector de actividad de la dinamica del
estado capitalista periférico en Centroamérica, enmarcado en las oscilaciones de
auges y depresiones propias de los ciclos del mercado mundial que condiciona estre-
chamente la economia dependiente de toda la regién y por ende los margenes de
accion de tal Estado en los campos de las politicas econdmicas y sociales.

En tal sentido se pretende explorar algunos de los instrumentos disponibles en
lo que podria lamarse fuentes de la ESTADISTICA OFICIAL CENTROAMERICA.-
NA que de alguna manera representan aproximacioneso tentativas de cuantificaciéon
de fendmenos sociales, segin ciertas definiciones, clasificaciones o descripciones
empiricas que se encuentran o pueden derivarse de las cuentas nacionales, de la
contabilidad de los presupuestos piiblicos y/o de los indicadores sociales registrad os
en los censos, memorias o informes oficiales.

Mas que un andlisis exhaustivo de tales categorias e indicadores en términos
epistemoldgicos, de fuerza de significacién (grado de expresividad), sensibilidad
(capacidad de registro), exclusividad o ‘“Poder Discriminatorio”, se trata de una
aproximacion mas global y macro-societal que enfatiza la relacién de significacién
entre Indicadores y Contexto estructural, es decir, el analisis sustantivo y dindmico
(histarico-estructural) del campo social considerado en tanto sustenta o fundamenta
la configuracion de los respectivos indicadores como puntos de referencia cuantita-
tivos de un estado dado de la sociedad que pueden orientar, en este caso, diversas
posibilidades de accién planificada del Estado.
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Acotando atin mds este campo todavia amplio se privilegia la consideracion
del “Gasto Social” como indicador relevante de la orientacion de la politica estatal
que contiene cierta capacidad de traducir o resumir decisiones politicas guberna-
mentales en cuanto a asignacién y distribucion de recursos se refiere, que a su vez
expresan diferentes estilos de desarrollo o por lo menos diversas modalidades de
proponerse o alcanzar objetivos definidos como sociales, siguiendo determinadas
metas y manejos de instrumentos de planificacion social. Por supuesto se trata de
una aproximacion indirecta con multiples limitaciones para no mencionar un
campo todavia mds complejo como lo es el de la evaluacién de los efectos o impac-
tos reales de las medidas de politica social en los niveles de desarrollo, desde una
perspectiva de medicion de “Cantidad con Calidad”.

Desde luego, es esta confrontacion o cotejamiento y la evaluacién de “poten-
cialidades analiticas” las que conducirdn las eventuales redefiniciones de los indica-
dores existentes y la bisqueda de alternativas mds apropiadas en la captacién de
los diversos fenémenos sociales, incidiendo indudablemente en las posibilidades
de interpretaciones mds adecuadas y precisas de la realidad. Como lo plantea la
UNESCO: “La Contabilidad Nacional cldsica no da cuenta de muchos aspectos de
la vida social que tienen importancia desde el punto de vista de la calidad de la vida
y del bienestar; ademads, es cada vez mds evidente que tanto una evolucion acelera-
da, como la modernizacion, conducen a un deterioro de ciertos elementos compo-
nentes del bienestar, que los indicadores sociales traducen mds adecuada y exacta-
mente que los gastos del tipo de los que figuran en las estimaciones de la contabili-
dad nacional. . . Se precisan indicadores sociales para clasificar determinadas metas
de la planificacién en la espera de los objetivos sociales y para evaluar la eficacia
de los distintos medios de alcanzarlos, vinculando los gastos con indicadores concre-
tos y, también, analizando las relaciones entre los indicadores relativos a las aporta-

" ciones y los relacionados con el rendimiento. Los indicadores sociales, especialmente,
parecen ser un instrumento fundamental de las politicas destinadas a concentrar los
objetivos del desarrollo en las necesidades humanas”. (UNESCO, SS/C/45/82/1,
pp. 15-16).

Desde ese punto de vista surge la necesidad de una estrategia de combinacién
y complementacioén de fuentes de informacion de base monetaria que proporcionan
la medicion de cierto nimero de acciones sociales (y ain sus resultados) con catego-
rias de tipo presupuestario (composicién de los gastos por funciones, instituciones
o agentes, objetivos, programas, etc.) e indicadores sociales que apuntan a la ponde-
racién de bienestar y calidad de la vida, cuya integracion ofreceria una perspectiva
mds de conjunto sobre el comportamiento de los componentes de la politica social
y su evolucidn (nivel educativo, vivienda, salud, bienestar social, etc.).

No ha sido este el caso de Centroamérica donde no obstante la notable expan-
sién de la intervencién econémica y social del Estado en la Post-guerra, especial-
mente en el llamado “Segundo Decenio” del Desarrolio de la ONU (Década de
1970), no se han examinado con mayor profundidad las repercusiones de este fené-
meno, ni desde el punto de vista tedrico-interpretativo ni en el orden empirico-des-
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criptivo de una mayor utilizacién de informacién cuantitativa y cualitativa para fi-
nes de programacion del Desarrollo. Cuando ha sido el caso, las politicas sociales
han sido analizadas en forma aislada a manera de compartimentos independientes
segin las necesidades de algunas instituciones especializadas y bajo la modalidad de
diagnoésticos sectoriales.

En esa medida se ha considerado la necesidad de incluir aqui algunas reflexio-
nes tedrico-metodolégicas sobre el marco general que define el caricter y tendencias
de dicha intervencion estatal en tanto generadora de politicas econdmicas y sociales
dentro del estilo de desarrollo dependiente que caracteriza a la regién en la actuali-
dad, en un contexto de crisis del modelo de crecimiento y de las estructuras de
poder- tradicional. Asimismo se plantean algunos elementos concretos que en rela-
cion con dicho contexto permitan una primera aproximacion a un analisis empirico
de las politicas sociales a través del comportamiento del llamado gasto social pro-
ductivo (reproduccion de la fuerza de trabajo a través de servicios para el consumo
colectivo considerados como parte de los ‘“‘Bienes-Salario’) y de asistencia social no
reproductivo, utilizando las categorias e “indicadores de Funcién - Programa™ de
los Presupuestos Nacionales del Gobierno Central y de las Instituciones Auténomas.
Todo ello en términos de algunas sugerencias tentativas y de lineas provisionales
que exploren posibilidades de un mayor aprovechamiento de la informacion dispo-
nible, su combinacion con otras fuentes, el seflalamiento de carencias y de algunas
alternativas mds adecuadas, sobre el supuesto de una profundizacién posterior mds
sistematica.

2.  MARCO GENERAL DE LA INTERVENCION Y GENERACION DE POLI-
TICAS DEL ESTADO EN CENTROAMERICA.

Analiticamente, es posible diferenciar diversas fases y elementos del proceso
contemporaneo de despliegue de la presencia del Estado en la dinidmica de la acu-
mulacion capitalista dependiente que va configurando rasgos nuevos o mas sobresa-
lientes, de acuerdo a las tendencias que se imponen en el marco global del sistema
y segin la concrecion que las mismas adquieren en las dimensiones nacionales y
sub-regionales especificas en base a los condicionantes locales de carédcter sui géne-
1is, es decir historico-estructurales.

El proceso de “industrializacion” centroamericano impulsado en los afios
sesenta con el modelo integracionista que dio en condiciones de dependencia y den-
tro del fenémeno llamado de internacionalizacion del mercado que se caracteriza
por el arribo y penetracion de las grandes corporaciones transnacionales (que pasan
a interesarse y a controlar, en mayor o menor medida segin los paises, el sector
urbano-industrial), colocé al Estado Centroamericano en la posicion de garante del
proceso de acumulaciéon de capital presidido por dicho capital monopolico in-
ternacional.
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Esto es que con el régimen de excenciones y franquicias caracteristicas del
Mercado Comiin, el Estado pasé a “‘subsidiar” el Proceso de crecimiento econémico
de industrializacién dependiente, asumiendo un cardcter de sobre proteccion en re-
lacion a una empresa privada que se desenvuelve no en condiciones de libre compe-
tencia, sino dentro de un marco monopdlico u oligopdlico.

De esa manera el Estado centroamericano ‘“‘crea” un drea relativamente pro-
tegida de acumulacion de capital en donde las empresas transnacionales se *““asocian”
a las economias locales y pasan a controlar los beneficios de un proceso de répido
crecimiento protegido de la compentencia extraregional. En realidad se trata para
Centroamérica del lanzamientodel nuevo patrén de reproduccién capitalista a través
del cual el capital transnacional amplia su capacidad de apropiacién del excedente
agro-exportador generado localmente! con la decisiva participacién de los mecanis-
mos estatales.

No se trata en verdad de un proceso de sustitucion de importaciones sino més
bien de ampliacién y transformacién del consumo mediante la incorporacién relati-
vamente generalizada de amplias masas de consumidores urbanos y rurales antes
abstecidos por una industria nacional tradicional (doméstica, artesanal y de pequefia
escala) que es desplazada del mercado por las nuevas empresas productivas de “to-
que final” (importacién de insumos y bienes altamente elaborados) controlados por
el capital transnacional y con todas las ventajas del proteccionismo estatal.

Esta nueva estructura industrial, que se implanta hegemonicamente en Cen-
troamérica desde los afios sesenta, basada en la importacion de insumos semi-termi-
nados y bienes de capital y con un minimo de valor agregado nacionalmente se
constituye en una suerte de sector parasitario, cuya existencia y expansién pasa a
depender de la transferencia de excedente-valor proveniente de los sectores realmen-
te productivos de la agro-industria de exportacién (café, carne refrigerada, azicar,
madera, etc.) que tienden a generar una plusvalia extraordinaria, es decir superior
a las necesidades de financiamiento de las tasas de ganancia que exige el propio
sector agropecuario.

En esas condiciones el capital industrial-financiero transnacional utiliza el sis-
tema nacional de precios como su mecanismo de apropiacién por excelencia al
operar el dispositivo proteccionista que coloca los precios de los productos indus-
triales “nacionales” por encima del nivel medio de los precios internacionales, con
el agravante de que traslada al exterior la mayor parte de sus ganancias directas. De
esa manera el excedente generado nacionalmente no solo se derrocha o despilfarra
en una industria parasitaria protegida, ineficiente y de baja productividad, sino que
se fuga al exterior a través de la repatriacion de utilidades, de los altos precios de
los insumos, bienes de consumo suntuario y bienes de capital importados y del
intercamio desigual de las economias periféricas con el mercado mundial.

En este contexto el Estado juega el papel fundamental ? de asegurar la inser-
ci6n del espacio econdmico centroamericano en los mecanismos predominantes del
proceso mundial de acumulacion (nueva divisién internacional del trabajo, interna-
cionalizacién del capital y del proceso productivo, etc.) y mediante una coherente
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politica estatal proteccionista operar los instrumentos de imposicion del nuevo
patrébn de consumo, correspondiente a estos nuevos procesos de reproduccion
capitalista.

Ademds de su papel de propulsor de dicha insercidén subordinada al mercado
mundial, asume, durante el periodo integracionista y sobre todo a partir de la ulti-
ma década (1971-81) un rol mds directamente “empresarial” en el proceso de valo-
rizacién del capital al ampliar sus acciones en la provisién de las condiciones genera-
les de la produccién a través de la construccion de infraestructura, directa o indirec-
tamente productiva, y de la generacién de ciertos bienes y servicios basicos, al mis-
mo tiempo que interviene en los mecanismos que aseguran,de manera parcial, la
reproduccion del mercado interno y de la fuerza de trabajo *.

Al cumplimiento de esta funcién se asocia el extraordinario crecimiento del
gasto publico desde principios de los afios setenta y hasta el momento (1980-81)
en que se expresa en toda su magnitud la actual crisis econoémica que muestra con
inusitada crudeza los limites del patron de reproduccidn capitalista de la post-guerra.
Las exigencias contradictorias del capital transnacional como de la produccién labo-
ral definen las tendencias de la inversidén pablica que se orienta en més del 709/0 a
la provisién de infraestructura en los sectores de trausporte, comunicaciones, ener-
gla y urbanismo, dentro de una estructura en que el gasto publico alcanza cerca
del 25%/0 del PIB y donde los gastos de capital superan en varios afios a los gastos
corrientes.

Si bien el estado capta una pequefia parte del excedente agro-exportador que
se transfiere al sector urbano-industrial, por medio de los impuestos a las exporta-
ciones, esos recursos no bastan para financiar el gasto pablico expansivo, ain en las
mejores coyunturas del comercio exterior. La insuficiencia de recursos para la inver-
sion que requiere el proceso de acumulacion es entonces cada vez mds, cubierta a
través de un progresivo y acelerado endeudamiento externo que casi llega a conver-
tirse en el dnico expediente disponible cuando afloran las condiciones de “crisis fis-
cal” del estado como expresion de una crisis mds global en el patron de repro-
duccion capitalista.

Por otro lado, la intervencién estatal suple la debilidad y/o falta de iniciativa
empresarial de las burguesias locales, con frecuencia en asociacion con el capital
transnacional y en relacion directa con los flujos de capital que proporciona el
endeudamiento.

Desde ese punto de vista se ha destacado la situacién ambibalente del Estado,
el que por un lado se encuentra mas excluido de la sociedad civil si se toma en
cuenta que por el poder politico solo puede ser un organizador y un garante parcial
del proceso de produccion, habida cuenta de que la acumulacion estd subordinada
al movimiento del mercado mundial. Por otra parte, estd menos excluido dada la si-
tuacion prevaleciente de heterogeneidad estructural, gracias a la cual se desempefia
como fuerza directamente economica y los grupos sociales actiian mediante la
“intervencién estatal’” que tutela el proceso econdmico con gran preponderancia y
autonomia 4. A pesar de esta “fuerte” presencia interna, en el caso centroamerica-
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no depende casi totalmente de recursos financieros que solamente proporciona la
economia a escala mundial: impuestos sobre el comercio exterior (sobre todo ex-
portaciones primarias), préstamos externos para inversion, “ayuda externa”, etc.
De esta manera la “intervencién estatal” se encuentra limitada y subordinada a los
ciclos internacionales del capital.

Se trata entonces de una intervencidn continuada, aunque variable, del Estado
que actia como factor permanente no sélo para asegurar las condiciones generales
de la produccion, sino en cuanto al mantenimiento de la tasa de ganancia; que tien-
de a cubrir las necesidades de la reproduccion de capital y del logro de una tasa de
ganancia adecuada, amortiguando al mismo tiempo la crisis, mediante diversas me-
didas de politica econdmica que incluyen los subsidios al capital privado, el control
de la elevacion del costo de la fuerza de trabajo, la expansion del gasto publico, etc.

Pero. ademds de su papel en el proceso de acumulacioén, el Estado desarrolla
una funcion de legitimacion social que asegure la permanencia del sistema en su
conjunto. En el caso de Centroamérica el avance de la organizacion popular deter-
mina un incremento de presion sobre el Estado en favor de politicas econdmicas y
sobre todo sociales, favorables a sectores mas amplios de la poblacién. Como se sa-
be, las politicas sociales son el resultado de una compleja interaccion entre las “exi-
gencias” del capitalismo contempordneo, la situacidn de la lucha de clases (econé-
mica y politica) v la estrategia politica del estado capitalista °. En Centroamérica
esta combinacion asume un cardcter diferencial segin las coordinadas sociales de
cada pais: desde la tradicion de “welfare state’ costarricense; el mayor énfasis des-
de hace algunos afios en los “‘gastos sociales” en Panama y Honduras; hasta los
recientes cambios en Nicaragua y el papel de contencién de situaciones revoluciona-
rias que se le asigna a una nueva politica social en El Salvador dentro del Plan
Nacional de Emergencia (Mayo 1980), etc. En la mayoria de los casos sin embargo,
los gastos en servicios sociales no logran opacar la prioridad asignada a los gastos de
capital, como se vio.

Los sectores populares reclaman una creciente ampliacion del llamado “sala-
rio social” (aportado colectivamente por la sociedad a través del Estado) que inclu-
ye los componentes de salud, seguridad social, educacidn, vivienda, etc., que vienen
a integrar el costo total de la reproduccion de la fuerza de trabajo.

Sin embargo, en un contexto de crisis, se produce una intensificacion de las
contradicciones entre estas reivindicaciones y los intentos del Estado por controlar
la inflacion y mantener las condiciones requeridas por el capital para su continuada
reproduccion y operacion. En el caso de Centroamérica, estas tensiones se ven
agravadas en el marco de un proceso crecientemente autoritario, y que en algunas
situaciones, como en el caso de Guatemala, alcanza extremos de represion politica.

Norbert Lechner ha puntualizado como el “nuevo Estado autortario” surge
como reaccidn tanto a la agudizacion de la lucha de clases que tiende a desestabili-
zar la estructura de dominacion (seguridad nacional) como ante la necesidad de
organizar localmentellas condiciones generales de una produccidn capitalista mun-
dializada (tecnocratizacion del proceso econdmico).
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¢81

CLASIFICACION DE GREFFE SOBRE LAS MEDIDAS DE POLITICA SOCIAL *

Mecanismos Operativos

Juridicos (Derechos
Reconocidos, Regu-
laciones, etc.)

Entrega colectiva y
directa de bienes y
servicios (Educacion,
salud, vivienda, etc.)

Garantias financie-
ras de seguridad
(cobertura de ries-
gos, asistencia social,
etc.)

Fiscales (Tasas dife-
renciales de imposi-
cion Tributaria,
exenciones, etc.)

Areas de Intervencion

Generacion-Protec-
cion del empleo ¢
ingreso minimo.

Proteccion de las
condiciones de tra-
bajo (duracion, in-
tensidad, salud vy
prevision ocupacio-
nal, sindicalizacion,
etc.)

Higiene y salud pu-
blica (infraestructu-
ra curativa y preven-
tiva, prestaciones en
dinero y en especie,
etc.)

Vivienda y equipa-
miento urbano (re-
glamentacion de
construccion, man-
tenimiento vias pu-
blicas, financiamien-
to viviendas, control
alquileres, sanea-
miento ambiental,
etc.)

Educacion, forma-
cion profesional y
cultura (becas, sub-

- venciones. ¢tc.)

Recreacion (Servicio
culturales, parques,
vacaciones, etc.)

Poblacidon-Objetivo

Grupos focales en si-
tuacion de desigual-
dad:

No-PEA (ancianos,
familia, infancia, in-
validos, etc.)

Acciones de subven-
ciones de retiro, fa-
miliares, guarderias,
ayuda a madres, in-
validos, etc.)

Sectores excluidos o
desfavorecidos por
dindmica economi-
ca:

Campesinos y pe-
quefios agricultores.

Precios de garantia,
extension cobertura
de salud, cooperati-
vismo y Reforma
Agraria, etc.

* Elaborado a partir de “La Politique Sociale™, Paris, PUIF. 1975.

Propdsitos Declarados
— Acceso  a servicios

(gratuidad, subsidio,
etc.).

Promocion de capa-
cidad y bienestar
(Formacion profe-
sional, mejoramien-
to vivienda y habi-
tat, etc.)

Integracion a niveles
“normales” (ayuda
a ancianos, promo-
cién campesina, etc.)



La ampliacion de las funciones econdmico-sociales del Estado y su implica- -
ci6én mas directa en el proceso econoémico y de acumulacion de capital, se traducen
en la expansion de su infraestructura empresarial para la produccion de bienes y
servicios que lo colocan como un importante agente econdmico tanto en el empleo
de fuerza de trabajo como en el manejo de importantes recursos de capital. Este
creciente papel econémico del Estado Centroamericano se sitia por supuesto en
consonancia con la naturaleza que tiene el proceso de acumulacion capitalista en la
region y con el desarrollo especifico que alcanzan en ella las fuerzas productivas.

Dadas las limitaciones de la industrializacion dependiente, no se le ubica to-
davia en una inexistente industria pesada o de bienes de capital (Departamento I),
pero si se le va a encontrar explorando, con frecuencia asociado directamente con el
capital transnacional (ET), el campo de algunas materias primas bdsicas o insumos
industriales (petroleo, niquel, aluminio, hierro, cobre, recursos forestales, etc.), cu-
ya eventual puesta en produccién demanda volimenes considerables de capital y
tecnologia ®, que por su magnitud y complejidad descalifican a la débil y timida
burguesia urbano-industrial centroamericana.

Si se le encuentra incursionando en algunos rubros productivos intermedios
que en algunos casos constituyen brechas abiertas para una posterior operacién por
parte del sector privado, cuando se alcanzan niveles atractivos de rentabilidad. En
muchos casos, su papel es mds bien promocional, subsidiario o de socio menor en
una suerte de empresa mixta que otorga todas las ventajas a la iniciativa privada
acostumbrada a disfrutar de la sobre-proteccion estatal, no en condiciones de libre
compentencia, sino usualmente en términos oligopélicos o quizds mas bien mono-
policos.

En todo caso, ya no se limita a su funcién genérica de creacion de las condi-
ciones generales para la produccién o reproduccion social, la generacion de infraes-
tructura 7, etc.; se le encuentra ahora mds directamente involucrado en el proceso
econdémico, en las esferas de la produccion (agricultura, mineria, manufactura,
etc.); comercializacién, transporte, electricidad, construccidn, servicios financieros,
sector servicios., etc. su presencia es cada vez mds decisiva en el equipamiento social
basico y en la “reproduccidn-calificacion capitalista de la fuerza de trabajo”: urba-
nismo, equipamiento colectivo, educacion, capacitacion, salud, investigacion, desa-
rrollo, planificacion, etc.

La participacion de la actividad estatal se configura asi como un factor carac-
teristicamente estructural, que se asocia a las necesidades del proceso de acumula-
cion de capital, dentro del marco mundial hegemonizado por las economias metro-
politanas y referido a situaciones especificas de dependencia, es decir, que las coor-
dinadas del mercado mundial capitalista gravitan en cada pais de la region y en la
regién en su conjunto a través de su interiorizaci6n especifica en cada caso nacional
donde se articulan a sus contradicciones propias, producto de un particular desarro-
1o de las fuerzas productivas y de la lucha de clases. (Poulantzas, 1976).

Asi pues un andlisis adecuado del Estado capitalista periférico tiene que to-
mar en cuenta oscilaciones del mercado internacional y de la correlacién de fuerzas
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entre las fracciones productivas del capital que pugnan por hegemonizar la politica
econdmica global e imponer las respectivas medidas sectoriales.

El papel miés directo del Estado en el proceso econdémico revalora la impor-
tancia del acceso a los instrumentos institucionales (tasas fiscales, subsidios, crédi-
tos, exoneraciones, destino del gasto publico, etc.) como condicidn sine qua non
para privilegiar una u otra pauta de acumulacién, que sin embargo, tienen en comun
el fendmeno de la creciente socializacién de los costos de produccion por parte del
Estado. Por otro lado, este juego de intereses diferenciados de capital y las exigen-
cias y contradicciones propias de su reproduccién a la vez originaria (heterogenei-
dad estructural) y ampliada en las condiciones propias del capitalismo periférico,
marca los limites y modalidades (estructurales y politicas) de su funcién de exac-
cion fiscal y el ritmo variable de su intervencion (economica, social y/o politica) en
las diversas etapas y coyunturas historicas.

Las coyunturas favorables para los principales productos agricolas de exporta-
cién propician altas tasas de ganancias en el Mercado Internacional y hacen posible
una significativa renta diferencial cuya apropiacidn parcial es realizada por un sector
urbano-industrial altamente protegido (incluyendo a las Empresas Transnacionales)
y por el Estado que a través de sus mecanismos institucionales capta parte de dicho
valor y lo reasigna preferentemente a favor del sector econdmico-politico hege-
monico.

Desde el punto de vista de las fuentes internas se da una marcada tendencia
del sistema tributario a recaer en los rubros del consumo (impuesto general de ven-
tas y sobre servicios, impuestos selectivos de consumo incluyendo los combustibles,
altos aranceles de importacion para bienes y materiales procedentes de fuera de la
region no producidos en la misma, etc.) que afecta fuertemente los niveles materia-
les del grueso de la poblacidon de trabajadores, empleados, campesinos, etc., mien-
tras se aplican bajas tasas impositivas a la propiedad inmueble que privilegian a los
sectores terratenientes y de rentistas urbanos,

Se mantiene un esquema de franquicias aduaneras y exoneraciones tributarias
para la industria, desproporcionado a su contribucién real y con frecuencia injusti-
ficado, mientras los reajustes en los impuestos directos (sobre la renta por ejemplo
suelen tener una mayor incidencia sobre los sectores de medianos ingresos de profe-
sionales, personal especializado, etc. En esta medida de las pugnas en tomo a la
carga y mecanismos tributarios (tasas diferenciales de “‘explotacion fiscal” y trans-
ferencias de un sector social a otro) y a la distribucion y destino del gasto publico
tiende a ligarse con las luchas bdsicas por las remuneraciones y el “salario social”
que en conjunto configuran los conflictos principales dentro de las particularidades
de cada sociedad y estado concretos.

El otro fendmeno fundamental de la (ltima década lo constituye la extraor-
dinaria expansién de la deuda piblica externa, asociada a este importante creci-
miento de la actividad estatal. Este hecho, hace descansar la expansion del Estado,
especialmente su funciéon de “capitalizacién™ en un fenémeno que se configura
como ‘“‘economia de la deuda externa” caracterizado por una tendencia creciente
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y una dindmica irreversicie que pasa a constituirse en un mecanismo ‘“normal” in-
corporado asf al funcionamiento caracteristico del capitalismo periférico. Sus
consecuencias se suman al impacto estructural del intercambio desigual que afecta
a las economias dependientes.

En efecto, el saldo total de la deuda puiblica externa contratada por la regién
(incluyendo Panamd) pasa de US$ 262 millones en 1960 a US$ 1,126 en 1970 para
alcanzar en 1976 US$ 4,872 millones y US$ 8,300 en 1981. Si ambos fenémenos,
“la economia de la deuda” y el intercambio econémico desigual, se relacionan,
encontramos una situacioén cada vez mds critica en el balance de la renta de inversio-
nes que comprende la cuenta de todos los ingresos recibidos por la region y todos
los pagos hechos al extranjero sobre inversiones, préstamos y depositos. Entre 1966
y 1977 salieron de la regién (MCCA) US$ 1,965.5 millones como pago por el uso de
recursos externos, lo que implica una tasa de retorno cercana al 40°/o (véase Conse-
jo Monetario Centroamericano).

La expansion de la actividad estatal se nutrié de un creciente proceso de en-
deudamiento externo que ya toca su techo en un contexto de progresivo encareci-
miento de los recursos de capital que resultan cada vez mds dificilmente accesibles
para la region ® en su conjunto cuando precisamente aumentan aceleradamente sus
necesidades de tales recursos ?, ya que el modelo de “crecimiento asociado™ y el de
“acumulacién periférica” presidido por el capital transnacional y la intervencion
estatal se basa precisamente en estos inevitables flujos financieros que configuran
el circulo vicioso de la “capitalizacién-descapitalizacion’ de las economias depen-
dientes en la coyuntura actual de la crisis econémica mundial.

3. POLITICA SOCIAL, INDICADORES Y GASTO SOCIAL DEL ESTADO

Diversas concepciones tedricas, que no es del caso resefiar aqui, han abordado
el analisis de la Politica Social como un segmento distinguible de las funciones y
actividades del moderno Estado Capitalista, que podria definirse en términos gené-
ricos como “la parte de la “politica’ en general que apunta en particular a asegurar
la reproduccion de las clases™ (Greffe, 1975) en una sociedad dada. Desde un punto
de vista mds operacional y para los fines pricticos de este trabajo podria traducirse
en el plano de la medicion como aquellas actividades del estado cuantificables en
términos del gasto publico destinado a contribuir a la reproduccién de la fuerza de
trabajo mediante lz provisién de servicios de consumo colectivo para la poblacion
activa y sus familiares, conceptuados de esa manera como**Consumo Social” indi-
rectamente productivo (0. Connor, 1973) que por esa via reduce los costes de di
cha reproduccién.

Desde el plano de la produccién estatal se ubicarian en el Departamento II de
la Economia Politica, en tanto integran la canasta de bienes de consumo (bienes-sa-
lario) en calidad de capital social variable econémicamente reproductivo (Gough,
1975, 1977) consustancial al proceso global de acumulacion de capital. Otro sector
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de gastos es conceptuado dentro de esta perspectiva como desembolsos para el
mantenimiento de la ““legitimidad y armonia social”’ (en relacion contradictoria con
las necesidades de la acumulacién) y por lo tanto como contribucion a la reproduc-
cion general de las relaciones sociales capitalistas. En éste Gltimo caso se trataria del
conjunto de servicios de ‘‘asistencia social” ligados a la poblacion pasiva (jubilados,
subsidios de invalidez, servicios sociales personales. etc.) que no siendo econdmica-
mente reproductivos integran el Departamento 1 de “bienes de lujo™.

Aunque en la realidad y en las clasificaciones convencionales no siempre se
puede encontrar una distincion tan nitida y excluyente, ambos sectores representan
las dreas constitutivas de la politica social y conforman el llamado “Estado del Bie-
nestar” cuya amplitud y extension estan condicionadas por los pardmetros que esta-
blece la dindmica de la acumulacion capitalista (condiciones de la valorizacion del
capital, tendencias de la tasa de ganancia, etc.) en determinados periodos, la parti-
cular evoluciéon histérica y politico-cultural de las estructuras estatales en cada
circunstancia nacional y la especifica correlacion de fuerzas en el conflicto social.

Esta aparente claridad en la identificacion de los sectores basicos y de las fun-
ciones estructurales del gasto estatal no necesariamente se trasluce en jgual manera
cuando se pasa a los niveles operacionales de la politica social donde se abre un am-

" plio abanico de posibilidades de clasificacion de las llamadas “medidas sociales™ ob-
jeto del gasto ptblico, que deberdn ser cuantificadas y evauadas cualitativamente en
cuanto a su impacto real y en relacion a la eficiencia en el uso de unos recurscs
dados para un determinado gasto social. Es aqui donde se muestran las limitaciones
en el desarrollo de una metodologia que conduzca a indicadores apropiados para
tales propositos,

Los innumerables criterios de clasificacion van desde la consideracion de los
mecanismos operativos: regulaciones juridicas, entrega colectiva y directa de bienes
y servicios, financiamiento de riesgos, escalas tributarias y exenciones; hasta la

CENTROAMERICA: GASTO TOTAL Y EN SERVICIOS SOCIALES (+ ) DEL GOBIER-
NO CENTRAL COMO PORCENTAJE DEL PIB Y VARIACIONLS
EN EL PERIODO 1970-1978.

Gasto Total Gasto Social Cambio Porcentual en:

Pafs (°/o del PIB) (°/o del PIB) Gasto Total Gasto Social

1970 1978 1970 1978 1970-1978 1970-1978
Guatemala 9.9 13.0 3.0 2.8 21.3 - 6,7
El Salvador 11.9 16.7 4.6 53 40.3 - 152
Honduras 15,6 23,9 5.2 6,1 53,2 17,3
Nicaragua 12,1 19,3 3,5 3,3 59,5 - 57
Costa Rica 13,7 20,1 49 7,7 : 46,7 57,1
Panama 20,0 25,1 5,6 6,0 25,5 7,1
(Chile) 20,9 24,0 6,8 6,7 14,8 ~ 1.5

(+) Comprende Educacion, salubridad y vivienda
Fuente: elaborado en base a BID e ILPES —CEPAL.
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CENTROAMERICA: . VARIACION PORCENTUAL DEL GASTO TOTAL Y SOCIAL (+)
DEL GOBIERNO CENTRAL Y EVOLUCION DEL INDICE POR
HABITANTE, 1970-78.

Pais Gasto Total Gasto Social Gasto en Educacién Gasto en Salud Indice del gasto social

1970-1978 1970-1978 1970-1978 1970-1978 por habitante en 1978
’ (1970=100)

Guatemala  111.2 50.1 30.6 25.0 119.4

El Salvador 108.4 71.1 83.8 527 134.0

Honduras 113.9 63.8 54.1 127.3 1254

Nicaragua 31.6 - 222 - 85 — 65.7 60.9

Costa Rica  136.9 153.7 167.3 97.4 201.8

Panami 65.4 41.2 38.8 29.3 110.6

(Chile) 34.1 15.1 21.2 16.1 99.0

(+) Comprende Educacién, Salubridad y Vivienda
Fuente: Elaborado en base a BID e ILPES-CEPAL.

HONDURAS : DISTRIBUCION DE LA INVERSION REAL DEL SECTOR PUBLICO EN
LOS SECTORES SOCIALES, 1972-1980 (en millones de Lempiras co-
rrientes y porcentaje)

Sectores 1972 1974 1976 1978 1980
CA. %o CA % CA %o CA %o CA 9

Educacién 38 664 79 656 11.0 5.88 112 311 149 3.20
Salud 34 594 132 1095 269 1440 272 156 444 955
Vivienda 0.6 104 44 365 21 112 52 144 98 210
Subtotales

Sociales 7.8 136 255 212 400 214 436 121 691 149
Otros (+) 11 192 - - 38 203 159 442 10 150
Inversion Real

Total §7.2 100 1205 100 187.0 100 359.8 100 4650 100

(+) Gastos de Ministerios no-clasificados en los sectores y cajas de Pensiones y Jubilaciones.
Fuente: Elaborado en base a CONSUPLANE
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determinacién de grupos focales prioritarios o con arreglo a los propésitos o fines
perseguidos por las medidas especificas. Pero es quizds el criterio de “dreas de inter-
vencion” el que mds se acerca a las clasificaciones actuales de la informacioén con-
vencional disponible, en el caso particular de Centroamérica, sin que por ello deba
asumirse con exclusividad, pues ciertas reagrupaciones y tabulaciones cruzadas pue-
den proporcionar una mejor aproximacién en la medida en que se adopta una pers-
pectiva multidimensional de los distintos dngulos de la problemadtica en cuestién.

Aun con sus limitaciones y solamente como base demostrativa sintética, es
posible y resulta atil tomar como primera aproximacion a la politica social de la
region, la proporcion que el estado en Centroamérica destina a los gastos sociales
(educacion, salubridad y vivienda) las tendencias de su evolucion en la Giltima déca-
da en relacion al PIB y para cada pafs:

1)  Un primer perfil muestra que en todos los paises se produjo un aumen-
to sustantivo del gasto publico global, como proporcién del PIB, aun-
que con diferente intensidad y partiendo de bases iniciales diferentes,
pero en todo caso como una tendencia congruente con el fendémeno
anotado anteriormente de una mayor intervencion econdmica y social
del estado, es decir, una mds amplia implicacién en el proceso de acu-
mulacion capitalista (ILPES — CEPAL), La inclusion de Chile es sola-
mente como un punto de referencia a nivel latinoamericano.

2) En cambio no se presenta la misma situacién en relacion al gasto en
servicios sociales, lo que estaria indicando pautas diferentes en cada
pais segin la “Inercia historica” (desarrollo social pasado), las caracte-
risticas especificas del modelo socio- politicoy las circunstancias nacio-
nales durante el periodo considerado. Asi mientras hay una tendencia
“regresiva” en Guatemala y Nicaragua, se presenta un incremento im-
portante en El Salvador y particularmente significativo en Costa Rica,
Honduras y Panamd, paises en donde en 1978 el gasto social alcanza el

- 69/0 6 mds del PIB*, El aumento mds notable entre los afios extremos
del periodo considerado corresponde indudablemente a Costa Rica con
casi el 609/0, explicable dentro del marco de una coyuntura favorable
de las exportaciones (café) y de un estilo de gestion socio-politica
orientada hacia un fuerte peso del “Estado del Bienestar” (seguridad
social, asignaciones familiares, etc.).

3) Diferenciando sectorialmente se observa que la variacién porcentual del
gasto social del Gobierno Central alcanza una proporcion considerable
de aumento en educacion para el caso de Costa Rica y en salud para el
caso de Honduras, que indudablemente se traduce y repercute en el in-
dice por habitante para 1978 (Véase cuadros). En sentido inverso se re-
fleja alli también la pauta o tendencia seguida por Nicaragua.

(*) ILPES. E! Estado de la Planificacion en América Latina y el Caribe, Santiago, Chile, Do-
cumento E/CEPAL/ILPES/R. 16, 1980, Cap. V.
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HONDURAS: Financiamiento del IHSS segiin origen de las cotizaciones. 1965-69.

1965 1969
Lempiras %/o Lempiras %/o
Miles Miles
TOTAL INGRESOS 3,725.3 100.0 5,365.0 100.0
Asegurados 1,064.7 28.4 1,826.8 34.0
Patronos 1,642.8 44.1 2,568.7 48.0
Estado 916.7 244 733.3 13.7
Ingreso de capital 77.5 2.1 164.9 3.1
Otros ingresos 23.6 1.0 62.3 1.2
HONDURAS: Ejecucion Presupuestaria del IHSS segin Categoria de gasto y Varacion
porcentual, 1965-1969.'
1965 1969 O/o Tasa de
Lempiras %/o Lempiras o /o aumento en
Miles Miles el periodo
TOTAL FONDOS 3,725.3 100.0 5,356.0 100.0 9.5
Prestaciones 1,864.3 50.0 3,348.6 62.6 15.8
En servicio y en
especies 1,627.8 43,7 2,858.4 534 15.1
En dinero 236.5 6.3 490.2 9.2 20.0
Gastos en Admin. 625.2 16.8 745.3 13.8 4.6
Reservas y patrimonio 1,235.6 33.2 1,262.1 23,6 0.6
HONDURAS: Distribucion del Gasto en Prestaciones del . H.S.A., 1965-1969,
O/o aumento 1965 1969
anual Lempiras /o Lempiras %
1965-69 Miles Miles
TOTAL DE PRESTACIONES 15.8 1,864.4 100.0 3,348.6 100.0
En dinero 20.0 236.5 12.7 490.2 14.6
Hospitalizacion 6.9 846.7 454 1,106.3 33.1
Consulta externa 18.7 514.2 27.6 1,021.2 30.5
Medicamentos 29.0 267.0 14.3 730.9 21.8
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4)

6)

En el caso de Honduras la inversion real del Estado en los sectores socia-
les en la Gltima década pasd de 7.8 en 1972 a 69.1 millones de Lempiras
en 1980, sin incluir la capitalizacion de las Cajas de Pensiones y jubila-
ciones. La mayor proporcidn correspondié a la infraestructura de salud
cuya inversion alcanzo el 14.49/0 en 1976 sobre el total de los sectores
sociales. Estos Ultimos llevaron su participacion en el conjunto de la in-
version real total del sector piblico de 13.6%/0 en 1972 a mas del 20°/0
en 1974, periodo que coincide con el auge del proceso reformista del
Gobierno Militar (primera fase) que impulsd de manera significativa la
Reforma Agraria como su “quehacer fundamental” segiin sus propias
definiciones y acciones de impacto social. Dicha tendencia se prolongd
hasta 1976, para descender hacia 1978. En este ultimo afio la capitaliza-
cion de los fondos de Pensiones y Jubilaciones de los maestros y emple-
ados publicos experimentaron un fuerte respaldo.

En el caso de la Seguridad Social se puede disponer de una informacién
mds precisa acerca de los efectos del gasto social relacionando con los
costos de reproduccién a la fuerza de trabajo, en particular en lo refe-
rente a la cobertura de poblacion atendida (asegurados directos y bene-
ciarios) y tipo de servicios y prestaciones brindadas /véanse sélo a titu-
lo ilustrativo los cuadros respectivos ), asf como la estructura y composi-
cion de las aportaciones financieras por Sector que permiten cubrir los
distintos servicios y beneficios en especie (consumo colectivo) y en
dinero (salario social propiamente dicho). En el caso particular de Hon-
duras se trata de una cobertura dirigida fundamentalmente a parte de la
PEA Urbana (especialmente Tegucigalpa y San Pedro Sula a partir de
1974) en lo que respecta al régimen comin (maternidad, enfermedad y
accidentes) y de invalidez, vejez y muerte (IVM). A partir de principios
de la década anterior se registra una extension a otras ciudades del pais
pero solamente en el drea del TVM lo que permite en pocos afios una
rapida capitalizacion del sistema de seguridad social que redunda en
posibilidades efectivas del ‘‘auto-financiamiento™ relativo del mismo.
Sin embargo ello significa que el grueso de la PEA constituida por los
trabajadores rurales sigue dependiendo, cuando acude y tienen acceso
real, de los servicios del sistema de salubridad publica. Desde el punto
de vista de las contribuciones, las mayores aportaciones provienen de
los propios asegurados y patronos privados, observindose una parti-
cipacion variable del Estado como Estado y como patrono que puede
estarexpresandodiversas prioridades del mismo en relacidn a la politica
social de Seguridad.

En el drea mds amplia del Bienestar Social se puede tener acceso a una
serie de indicadores sobre los recursos institucionales existentes, su na-
turaleza, distribucion, tipo de servicio, financiamiento, cobertura de
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poblacion atendida, etc. *. Puede tratarse de instituciones o programas
especificos destinados a distintos tipos de poblacién o grupos focales
en el campo de la alimentacién-nutricién, prevenci6én social, rehabilita-
cidén, menores, ancianos, deportes, promocién de la comunidad, educa-
ci6n especial, asistencia social en general, etc.

Todavia pueden examinarse otras dreas de la politica social como pue-
de ser el amplio campo de la educacién formal, extraescolar y de la
formacién profesional (calificacion de la fuerza de trabajo) o el énfasis
mds reciente en programas de Vivienda de “‘interes social”” como res-
puesta del estado al creciente proceso de urbanizacién de la Sociedad y
ain de metropolizacién de ciertas regiones. Por otra parte se encuentran
también esfuerzos explicitos de redistribucién de recursos que como la
Reforma Agraria o los proyectos de Desarrollo Rural Integrado (DRI)
conllevan una serie de medidas sociales articuladas en términos multi-
sectoriales y regionales, cuya informacioén se registra mas bien por Pro-
gramas o Proyectos con frecuencia aislados entre si o “Balcanizados” y
en donde se hace necesaria una metodologia especifica de evaluacién de
efectos, logros e impactos de cardcter social, que reagrupando sistemdti-
camente indicadores sociales y categorias de gasto publico agropecua-
rio (transferencias, crédito, prestaciones, etc.) pueda ofrecer perfiles
mds precisos de bienestar y calidad de la vida en el campo y por lo tanto
del alcance real de la politica social agraria: informacion sobre medios o
recursos, productos (efectos cuantitativos de una intervencién especifi-
ca), Estado o situacion social dada, eficacia interna (medios-productos)
o externa (producto-estado), etc.

Por otra parte el anilisis conjunto de estos diversos componentes en el marco

de cada circunstancia nacional y dentro de un “modelo” dado de desarrollo permiti-
ria configurar estilos de planificacién y politica social segin la definicién y priori-
dad de los objetivos sociales, la concepcién y contenido de los instrumentos opera-
tivos y el alcance de las modificaciones propuestas sobre las condiciones econdmicas
y sociales de la poblacién-objetivo, considerando determinados niveles de participa-
cién de la misma en los procesos de desarrollo. A titulo Ilustrativo, el ILPES ha
formulado una tipologia en este campo que define como tres concepciones o estilos
de planificacion social:

*
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*“Para el primer estilo, las metas de crecimiento econdmico sostenido constitu-
yen el mejor mecanismo para lograr en el largo plazo, los objetivos sociales del
desarrollo. Pero ello implica necesariamente en el corto plazo un costo social,
ciertas consecuencias negativas que deben ser paliadas por la politica social,
por consideraciones de estabilidad politica, de integracion nacional o, simple-
mente, humanitarias. Esta, entonces tiene una posicién subordinada y un
cardcter subsidiario.

—  El segundo estilo de planificacion otorga autonomia a la politica social frente
a la politica economica, definiendo dmbitos diferenciados para una y otra.
Hay aqui una vision menos optimista del automatismo redistributivo del
proceso de crecimiento y una evaluacion mds negativa de los efectos no que-
ridos de ese mismo proceso, que llevan a que la politica social adquiera un
cardcter complementario, aunque se comparte con el estilo la idea central de
que el crecimiento es el mecanismo fundamental para lograr los objetivos
sociales,

- Finalmente, en el tercer y cuarto estilo de planificacién la politica social y la
politica econdmica se conciben como dimensiones de un mismo proceso uni-
tario, donde ciertos objetivos sociales aparecen como centrales, siendo la poli-
tica econdémica el instrumento para alcanzarlos. Implica reconocer que las
decisiones econdmicas tienen limites ciertos en relacién con otras logicas (po-
liticas y sociales). En definitiva, la opcién por una politica econémica es, a la
vez opcidén por una politica social y viceversa. En este estilo, ademads, se en-
tiende que la consecucién de los objetivos sociales de crecimiento necesaria-
mente implica transformaciones en la estructura econémica y social”

Estos tres modelos de Planificacion y polftica social: 1) subsidiaria, 2) com-
plementaria con objetivos propios y 3) de prioridad social, ostentan rasgos diferen-
tes segin el enfoque que asumen. Las dos primeras modalidades consideran el cre-
cimiento econdmico y por lo tanto la inversion estatal directamente productiva
(gastos de apoyo ala acumulacién de capital) como los mecanismos centrales de los
cuales se desprende por si mismo el cumplimiento de los objetivos sociales, aunque
el estilo de Planificacion complementaria si reconoce un ambito diferenciado y
de cierta autonomia para la politica social que asi asume objetivos sociales propios
y no meramente un rol subsidiario o paliativo en relacién a las “disfunciones” que
genera el crecimiento econdémico y a las necesidades integrativas del sistema.

En el caso del modelo de “objetivos sociales preeminentes”, estos aparecen
colocados en una ubicacion central y en donde la politica econémica se convierte
en un mecanismo o instrumento operacional que posibilita los planes o metas de
desarrollo social, en un contexto que supone ciertas reformas o modificaciones
estructurales de determinada profundidad y alcance, a la par de una reorganizaciSn
de los prerrequisitos institucionales del desarrollo.

En cualquiera de los casos la calidad de la base informativa condiciona las
posibilidades de una identificacion adecuada de los problemas e instrumentos de

193



planificacién y politica social: la existencia de categorfas descriptivas y analiticas
claras y compartidas y de indicadores apropiados, precisos y comparable, en una
relacién de congruencia con el nivel conceptual que los fundamenta en su defini-
cion y grado de utilidad concreta para los propésitos de interpretar relaciones “cau-
sales” entre fenémenos sociales relevantes para la accién de las politicas sociales y
de evaluar los impactos y efectos reales de tales medidas (costo-beneficio, andlisis de
eficiencia, indices compuestos de calidad de vida, 6ptimos sociales, investigacién
evaluativa ex-post, etc.).

Como lo ha sefialado el ILPES, “. . la mejor o peor calidad de la planificacién
social no depende tanto del volumen de informacién disponible como de la natura-
leza especifica de esa informacidn. En otras palabras, lo que se requiere no es sim-
plemente informacién, sino indicadores (medicién) sociales.

Otro orden de problemas que afecta a la calidad de la informacién disponible
en los paises de la regi6n se relaciona con la fidelidad de los indicadores sociales,
especificamente, en términos de estandarizacion, homologacion y falsificacién.

Respecto de la estandarizacién, se ha sefialado la falta de homogeneidad de la
informacion utilizada, indicando que es comin, por ejemplo, disponer de datos
sobre distintas poblaciones marginales, recogidos con diferentes criterios y partien-
do de definiciones distintas de marginalidad, unas mds amplias y otras mds retringi-
das, de modo tal que en un caso se contienen personas que no figuran en otros.
Obviamente, ello puede conducir a incluir en una misma medida de politica a gru-
pos caracterizados por comportamientos muy diversos.

Otra deficiencia frecuente es la homologaci6n artificial de datos que no calzan
en las clasificaciones en uso, particularmente en las internacionales. La deficiencia
estriba en el recurso a manipulaciones que permiten volver comparable aquello que
no es.

Finalmente, cabe destacar que existe la posibilidad de que los datos sean falsi-
ficados en la fuente misma de su produccién, lo que puede responder a diversas
razones (prestigio interna o internacional, manipulacién de opinién piblica, evita-
cidn de sanciones administrativas, deshonestidad o negligencia funcionaria, etc.)
(ILPES, op. cit., 1980).”

Por otra parte el presupuesto nacional ofrece una apreciable cantidad de in-
formaci6n sobre las prioridades y mecanismos del gasto estatal. Un reagrupamiento
de las categorias y datos alli contenidos permite observar los rubros de gastos en los
sectores bisicos econdmicos y sociales, tanto del punto de vista institucional como
funcional y por programas especificos y tomando en cuanta tanto los gastos co-
rrientes como los gastos de capital. Indicadores importantes se pueden obtener del
rubro de transferencias y pensiones y jubilaciones que indica la cobertura de catego-
rias de poblacién. Se puede observar también la incidencia del financiamiento ex-
terno sobre determinados tipos de programas y ramos de gasto publico, tanto del
gobierno central como de los organismos descentralizados del Estado.

En el caso de Honduras se puede observar que ha habido un crecimiento 'rela-
tivamente importante del peso relativo de las transferencias y de los fondos de pen-
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siones y jubilaciones, como en el caso de los maestros y empleados piblicos. Estas
ultimas se pueden examinar en el rubro de gratificaciones personales de la clasifica-
cibn para las transferencias que efectia el sector piblico central. Asimismo, lo rela-
tivo a los subsidios, subvenciones y contribuciones al seguro social y otras aporta-
ciones a servicios y programas cooperativos. Pero en el conjunto destaca la significa-
cién de los aportes y varias transferencias de capital a organismos auténomos y
semi-auténomos del Estado y a los gobiemos locales y atin a instituciones privadas.

La relacion entre las instancias del gobierno central y de los organisnios des-
centralizados se puede examinar a partir del diagrama de organizacién presupuesta-
ria del sector piblico que consigna las relaciones funcionales entre ambos. Aqui
las distinciones entre lo social y lo econémico no aparecen necesariamente con la
nitidez o delimitaciébn que sugieren las categorias nominales consignadas en las
estadisticas e indicadores presupuestarios. Un ejemplo de esto y siempre para el
caso de Honduras, lo constituyeel renglonde transferencias a organismos nacionales
que aparece en el drea institucional de recursos naturales que contiene en su conta-
bilizacién los fondos asignados al instituto nacional agrario, que es el organismo
encargado de disefiar, ejecutar y trasladar “benedicios econdmicos y sociales” a la
poblacioén rural dentro de lo que se conoce como politica agraria. Por supuesto que
una consideracién mds profunda de ésta requiere recurrir a la evaluacidn de las
asignaciones de gasto de programas o proyectos especificos de reforma agraria o
desarrollo rural integrado, es decir, mecanismos de redistribucion de la tierra, crédi-
to, asistencia técnica, subsidios o precios de garantia que indudablemente contienen
consecuencias o efectos de caracter social. Nuevamente aqui se enfrenta el proble-
ma mis cualitativo de una medicién de impactos en la calidad de la vida de los lla-
mados sectores benecifiarios de los programas de reforma agraria. Para el caso se
calcula que la Reforma Agraria en la década anterior afect6 a un total de acerca de
200 mil hectareas de tierras y “beneficio” a una poblacién aproximada de 40,600
familias. Sin embargo se reporta en dicho periodo un gasto piblico agropecuario
total cercano a los mil millones de lempiras, donde se hace necesario contar con in-
dicadores que midan una relacién de eficiencia de tal volumen de gastos sobre una
poblacién aparentemente tan limitada. Una dificultad adicional consiste en que se
trata de acciones multisectoriales no facitmente aislables en su contenido estricta-
mente social, .

De nuevo solamente una combinacion de los indicadores sociales con la infor-
macién que proporcionanlas categorias de gasto piblico, permitird una ponderacién
mds aproximada ex-post-facto de la relacién costo-beneficio en un plano que vaya
mds alli de las dimensiones estrictamente econdmicas, es decir, que se hace necesa-
rio considerar los componentes de educacion, salubridad, vivienda, alimentacidn,
nutricion, etc. en relacién a los logros redistributivos de acceso a la tierra y eleva-
¢idn de los ingresos, como variable independiente o causales de Ias hipotéticas mejo-
rias en el campo social.

Estas consideraciones, como se menciond anteriormente apuntan a sefialar
que es posible un mayor aprovechamiento de la informacién presupuestaria del gas-
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to publico contenido en las acciones estatales de desarrollo, que no obstante los
vacfos o deficiencias aportan elementos de conocimiento que ampliados con nuevos
mecanismos de recoleccion de informacién y reagrupamiento mas adecuados permi-
tirian una aprehensién empirica més aproximada y precisa de ciertos componentes
de las politicas sociales. Por supuesto no es el gasto social el inico rubro de informa-
cién susceptible de contribuir a tal efecto, pero aqui se ha privilegiado con el objeto
de llamar la atencion sobre las posibilidades analiticas que ofrece teniendo como
referencia un marco teodrico global de interpretacién de la dindmica estatal que con
un esfuerzo metodoldgico puede ser traducido a niveles operacionales de tal alcance
que permitan una cuantificacion y medicién de efectos también cualitativos en el
desarrollo social y en los niveles de bienestar y calidad de la vida. Como se dijo al
comienzo se trata de una aproximacién muy preliminar que requiere ulteriores
desarrollos con un enfoque multidisciplinario de las ciencias sociales y de los instru-
mentos de recoleccién y analisis estadisticos de la realidad social.
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NOTAS

1

Fl sector agropecuario centroamericano sigue constituyendo el mayor generador de exce-
dentes por los bajos costos de produccion (mano de obra barata y uso poco intensivo de
capital) y por las altas utilidades que le proporcionan los precios del mercado mundial.

Véase Guillermo O’Donnell, Burguesia Local, Capital Transnacional y Aparato Estatal:
notas par su estudio, ILET, julio de 1978. En este sugerente texto, O’Donnell explora la
relacién entre internacionalizacion del capital y del proceso productivo, las clases y el
Estado en América Latina, mostrando como el Estado se desenvuelve en una suerte de
dindmica contradictoria en la que al tiempo que cumple una funcién de *‘construccion
nacional” (nation-building) actua como agente “co-impulsor de la transnacionalizacion
del capital”. Para una revision completa de esta problematica véase Herbert de Souza,
Critica teorica a las caracterizaciones del estado en América Latina en Autores Contem-
porancos, México 1979 (mimeo).

Véase sobre el particular la excelente exposicion de Tilman Evers, en El bstado en la
Periferia Capitalista, México, Siglo Veintiuno Editores, S.A., 1979.

Véase Norbert Lechner, “La crisis del Estado en Ameérica Latina™, Caracas, Fl Cid
Editor, 1977.

Véase Gough, lan “Gastos del Estado en el capitalismo avanzado”, en Sonntag y Valle-
cillos, Compiladores, Siglo XXI, México, 1977.

En Guatemala en los Ultimos afios se han establecido contratos de explotacion de niquel
(Eximbal) y de yacimientos petroliferos. El Estado guatemalteco se reserva una partici-
pacion que oscila entre el 51 y el 65 ©/o de la produccion bruta de petroleo y de gas na-
tural comeiciable. La operacion estd a cargo de PETROMAY A que representa un con-
sorcio de empresas transnacionales y ya genero para el Estado en 1979 cerca de US do-
lares un millon (Inforpress 395 y 398). En Panama la Corporacién Estatal de Cerro
Colorado negocia la participacion de Rio Tinto Zinc (49 ©/0) y otras ET en la operacién
conjunta de los yacimiento de cobre. En Honduras dos corporaciones estatales (COHDE-
FOR y CORFINO) promueven un provecto de pulpa y papel cuyo costo total se estima
en US dodlares 500 millones, con la participaciéon de empresas mexicanas, francesas, ita-
lianas, etc., y un pull de fuentes confinanciadoras (Inforpress 397).
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En Honduras se ha dado inicio al mayor proyecto hidroeléctrico del pais cuyo costo
total se calcula en US § 587.7 millones bajo el patrocinio financiero conjunto del Banco
Mundial, BID, Fondo de Cooperacién Econdmica de Ultramar del Japdn, Common-
wealth Development Corp., Fondo Especial de la OPEP, etc. En Guatemala el proyecto
vial “Periférico Nacional” {1,600 Kms. de carreteras que conectard a 13 departamentos)
es considerado el proyecto mas grande en materia de infraestructura pues involucra un
costo total de US dolares 1,200 millones en cuyo financiamiento participaran Venezuela,
el Banco Mundial y un conjunto de organizaciones financieras europeas (Italia, Suiza,
Alemania, Francia, etc,). El proyecto cuya concesiéon ha sido objetada de irregular e
inconstitucional, estard a cargo de una firma privada con aval de] gobierno frente a terce-
ros hasta el aflo 1999.| (Inforpress 396 y 398).

En términos de su capacidad de pago; por el alto costo de los créditos comerciales y/o
por las prioridades y condicionamientos politicos fijados para los recursos concesionales
pliblicos.

Los ministros de Planificacion de la 1ggion y los organismos Internacionales de coopera-
cién estimaron en US § 2,000 millones los requeridos para la ejecucion de 12 programas
de desarrollo con proyeccidn integracionista (Inforpress 397) y la CEPAL ha estima-
do las necesidades financieras de la region para el periodo 1982-1990 en US § 15,000
millones.





