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PROLOGO

En este documento intentamos escudrifar el rol del sector pblico en
la economia hondurefia, se ?ace un rapido analisis de su aparecimien-
to como factor dual en el desarrollo nacional y el desenvolvimiento
extensivo como intensivo que le caracteriza. El comportamiento del sec-
tor plblico es un factor que adquiere relevancia como resultado del
rroceso de desarrollo que se gesta y en el cual interactlGa al mismo
tricmpo. Manifestacidén, &sta Gltima, que no sé logra identificar como
la resultante de una estrategia conscientemente escogida. Aunque a
veres se delinean épocas en que la accidn piblica fue deliberante.

No ohstante esta discontinuidad temporal, el tamafio que adquiere el
sector piiblico le impide resistir desempefiar un papel m3s activeo para

impulisar el proceso de desarrollo.

ina forma que ha venido escogiéndose para actuar en el sistema eco-

némico es la institucidn autdnoma, algunas de las cuales llaman por

convencionaliemos difundidos empresas publicas. Su emergencia y des-
4arrollo no son ajenos, pues, a las tendencias registradas en el sec-
rur piiblico como clemento ejecutor del Estado. Es por ello que su

analisis se hace dentro de ese contexto.

pPor otra parte, como ¢se movimiento ocurre en determinadas épocas, se
hizo el esfuerzo para analizar el surgimiento de las empresas pUbli-

cas segim correspondian a periodos de gobiernos. Esto se ha hecho
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en forma descriptiva, apuntando las caracteristicas principales.

Finalmente, debo sefialar que por la importancia que su creacidn sig-
nifica en la economia hondurefia se tratd de elaborar un pequefio estu-
dio de caso sobre la Corporacion Hondurefia de Desarrollo Forestal,

caso que seguird siendo ampliado posteriormente.

B
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1.1

INTRODU CCION

Breve andlisis del modelo de desarrollo pasado

Al iniciar la década de los cincuenta, Honduras presentaba un
modelo de desarrollo primario—exportador. Basado en el sector
agricola, el cual ofrecia la caracteristica de dos tipos de agri-
cultura. De wn lado un subsector de exportacidn, dinamico, in-
novador, moderno y de gran capacidad de acumulacidn, pero no
articulado con el resto de la economia hondurefia. Sus interre-
laciones se circunscribfan al irea en que se cultivaba el bana-
no, al pago de salarios que hacfa y a las divisas que repatria-
ba para el financiamiento de sus operaciones. Dentro del espacio
econfmico en que operaba se configurd una economia de consumo
imitadora de patrones internacionales, lo cual restringid afin

mis cualquier efecto de derrame de la exportacidn del banano
hacia el sector industrial y a la agricultura de consumo inter-
na. Por otra parte, la integracidn vertical de la explotacidn ba-
nanera y el control de la inversidn por fuentes externas impi-
dieron que la capacidad acumulativa que alli existia se volcare
al desarrollo de otras areas de la economia y propulsara el cre-

cimiento nacional.

El otro subsector agricola, el de consumo interno se orientaba
fuertemente a la siembra de maiz y frijol. Articulos que cons-

tituyen la dieta bisica del hondurefio, pero que abastecen un



mercado de lento crecimiento, fraccionado geograficamente y con
severas restricciones de transportacién. Condiciones limitantes
que mantﬁvieron el atraso tecnoldgico, determinaron escalas re-
ducidas de las explotaciones y le negaron dinmamismo a este tipo
de agricultura y por consiguiente a la economfia hondurefia. Sig-
nificaba l6gicamente, una seria limitacidn para un proceso de de- ¥

sarrollo basado en el mercado nativo y en la diversificacidn de

1a base econdmica nacional.

Tal esquema'de desintegracidn econdmica, social y cultural fa-
vorecid una estructura econdmica de intercambio. Intercambio que
se especializaria en el comercio de importaci®n y que se nutri-
rfa con las divisas repatriadas por la operacidn bananera. Esto
condicioné la politica arancelaria nacional de tarifas bajas no
proteccionistas y el mantenimiento  de convenios comerciales
para impoitar mercaderias de Estados Unidos de América y otros

paises de la regidn.

Como efecto de esta configuracidon de una base econdmica raéio—

nal muy pobre, y de una base econdmica internacionalizada no .
vinculada a la economfa hondurefia, se encuentra un estado finan-
cieramente muy débil para poder encauzar programas dé capitali-
zacidn a fin de reducir la desintegracidn fisica nacionalj y

politicamente desarticulado de los intereses nacionales debido
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al enorme peso econdmico que el subsector agroexportador --ba-
nanero-~ significaba y a la insuperable influencia que conlleva
y que ejercia en el aparato politico del Estado, negando la po-
sibilidad de integrarlo al proceso econdmico interno y emplear

su vasta capacidad de acumulacidn para fundamentar la ampliacidn

y diversificacidon de la economia 1/.

Como resultado encontramos un modelo de desarrollio en que el
sector piblico actuaba como el tipico estado del liberalismo
cldsico --veinte afos después que esta concepcidn habia sido

demolida--.

Las pocas acciones efectuadas se limitaban a algunos edificios
piblicos y una que otra carretera en el interior y para el sec-

tor econdmico nacional. La dotacidn de economias extermas ——in-~

v

fraestructura y servicios basicos—- para el comercio exterior
eran proporcionados por las empresas trasnacionales que domina-
ban la actividad bananera. La conduccidn, o gestidn econdmica
nacional se supeditaba a los movimientos que experimentaba dicha

actividad y propiciaba la administracidon de la misma.

Para un andlisis mlds amplio aunque incompleto véase:

CEPAL, Analisis y Proyecciones del Desarrollo Econdmico de Hon-
duras, 1961. :

CONSUPLANE, Plan Nacional de Desarrollo 1965-69.Tomo I Sectoxr
Global.

CONSUPLANE, Imagen Socioecondmica y de Explotacidon de los Re-
cursos Naturales de Honduras, 1973.
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El desarrollo de la agricultura requiere que el Estado proporcio—

ne una infraestructura institucional apropiada.

Todos estos antecedentes de naturaleza internacional ocurren den-
tro de wna atmdsfera de resquebrajamiento de imperios coloniales ®
y una creciente manifestacidon de que el subdesarrollo estaba li-

gado a estructuras productivas primarias; no diversificadas y

controladas por una inversitn extranjera no articulada hacia el

interior de los paises a la falta de la accidn compensadora
P y mp y

orientadora del sector piblico.

Los cambios en las estructuras institucionales

Todo esto no podia suceder sin que el pais se viera afectad§ por
dichos fendmenos, y con ello el proceso econdmico y el marco con-
textual interno en que &ste se desenvuelve. En efecto, a partir
de 1949 se inicia el ajuste de la estructura administrativa del
Estado y se procura fortalecer su capacidad financiera, ambos
elementos, considerados como bisicos para una accidn dindmica del
gector publico en el desarrollo nacional. Durante los afnos 1949

y 1950 se establece el sistema bancario nacional, cuando el Ban- 8
co Central y el Banco Nacional de Fomento, asi como las leyes que
devuelven al sector publico el control del proceso monetario y
del crédito y operacinnes.bancarias. Asimismo, en 1949 se crea

el impuesto global sobre la renta que gravara los ingresos de las



empresas extranjeras y aumentari su contribucidn a la economia

interna.

Estas condiciones no habfan ocurrido en Honduras, pero tuvieron
un efecto positivo cuando se produce el cambio de Gobierno ya
sefialado. En esta etapa regresan muchos hondurefios que estuvieron
expuestos a tales cambios y perciben 1la oportunidad de promover

proyectos similares.

Ademas, al finalizar la segunda guerra mundial se crearon el Fon-
do Monetario Internacional ¥ el Banco Mundial de Reconstruccidn
y Fomento, de los cuales Honduras era miembro. La participacidn
activa en estos requiere de una cierta infraestructura institu-

cional financiera no existente, en esos momentos, en el pais.

Por otra parte, la situacidn mundial de endurecimiento de las re-
laciones internacionales de sus dos bloques politicos mundiales
incentiva el surgimientc del Programa del Punto IV del gobierno
norteamericano, que lleva aparejado todé un esquema de asisten-—
cia técnica para promover el mejoramiento de las condiciones eco-
némicas y sociales de los paises subdesarrollados y, con wn fuer-
te énfasis en el sector agricola. También en este sentido debe
sefialarse que durante ese periodo se establece la Organizacidn
para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), de las Naciones

Unidas, la cual surge como un esquema para fomentar el desarrollo

agricola.
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2.1

2.2

EL SECTOR PUBLICO DESARROLLISTA

El surgimiento

Al final de la dé&cada de los cincuenta, la conduccidn del Gobier-

no reca en manos de un nuevo equipo administrativo. La regidn

centroamericana experimenta cambios en las estructuras politicas
-~Guatemala v Costa Rica--, cambios que repercutirén de una u
otra forma en las actitudes de los gobernantes hondurenos. En
efecto, en Guatemala se produce un intento de transformacidn de
las estructuras econdmicas y de reduccidn de las relaciones eco-
némicas y de reduccidn de las relaciones de dependencia, que da
lugar a una mayor intervencidn del Estado en el proceso econdmi-~
co. En Costa Rica se plantea un esquema ecbnﬁmico de lineas fun-~
damentales distintas de aquél otro, pero conducente a una mayor
accidn del sector piblico y a la vinculacidn del sector fiscal

con la explotacidn bananera --la tributacidn a la renta--.

Debido a la situacidn creada por la crisis econdmica de los ahos
treinta, en otros paises de la regidn se habian intentado algu-

nas acciones del sector pilblico para apoyar la actividad econd-

mica privada —--establecimiento de bancos~- de cré&dito agr{éola,

de institutos de fomento, de ministerios de economia e indus-

trias y de agricultura y se habian creado los bancos centrales.

El fomento del sector agricola

La debilidad de 1la base industrial nacional hacia suponer que

-
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debid iniciarse un proceso de sustitucion de importaciones, sin
embargo el proceso de desarrollo que se intenta promover se orien-
ta hacia el sector agricola. Por una parte, la desintegracidn
fisica del mercado nacional, su baja capacidad de adquisicidn,
una actitud favorable al cambio de importacién y un relativo de-
sarrollo de la estructura de intercambio de importaciones que no
favorecia el desarrollo de una clase empresarial que asumiera

los riesgos de la actividad manufacturera, son todos los elemen~
tos que restringen wun proceso de desarrollio manufacturero y en
cambio alientan el desarrollo agricoia. Este desarrollo agricola
tiende a generarse alrededor del cultivo del café, de la groduc-
cidén de granos bisicos --maiz, arroz y frijol--, de la prcduccidn
pecuaria --ganado vacuno, porcino, y la avicultura--. La zsis-
tencia técnica, el crédito agricola tradicional. el crédiic agri-

ccla supervisado, el suministro de implementos v materizies agri-

o

colas, la dotacidn de servicios de almacenamierntc, la importacidn
de razas ganaderas y avicolas, la organizacidn de colonias agri-
colas fueron algunos de los instrumentos utilizados por el sector
piblico. La organizacidn que primeramente lo manejd todo fud el
Banco Nacional de Fomento, posteriormente se organiz; el Ministe-
rio de Agricultura y una serie de servicios para el sector agri-
~0ola en cooperacion con el gobierno americano, modificando el es-
quema inicialmente planteado con el crédito como instrumento fun-

damental de desarrollo.



2.3 El sector piblico y la economia hondurefia en general

El gasto e inversidn piblica y el PIB

El comportamiento del sector piblico en la economia hondurefa
medido en su relacidn con el PIB (a costo de factores) revela
una tendencia ascendente con tres subperiodos bastante marcados
(véase gréfico No.1). En la década de los cincuenta se observa
que el sector piblico inicia su participacidn activa en la eco-
nomia. En la década de los sesenta se mira como el sector publi-
co continla sus esfuerzos y alcanza niveles de participacidon ma-
yores en un tercio a los niveles precedentes. Finalmente, es la
década de los setenta donde llega a niveles que representan un
cvarto del esfuerzo productivo interno y mads que duplican los
niveles con que inicia su actuacion como agente del desarrollo.
Es el consumo del sector pitblico el que registra una mayor par-
ticipacidon durante todo el periodo 1950/78, con una tendencia
ascendente, en general, y tres subperiodos bien diferenciados.
Los tres primeros quinquenios registran una expansidn sostenida
que hace que la participacidn crezca al doble del inicio del pe-
riodo; seguidamente se presenta un periodo de estabilidad hasta
los inicios de la década de los setenta, en la que dﬁfante el se-

guno quinquenio aumenta aceleradamente. (VEase grafico No.2).

Por el contrario la inversion publica no registra ininterrumpi-

damente un comportamiento similar, ma3s bien es erridtica y es sino
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a partir del segundo quinquenio de la década de los sesenta que
presenta una tendencia marcadamente ascendente (v@ase grafico

No.2).

La participaci®n’del sector pdblico y otras variables puede obser-
varse como el mejoramiento del ahorro generado por el sector pu-
blico coincide con las participaciones elevadas de la inversidn
piblica, Asiﬁismo debe sefialarse como niveles muy alios de iz ca-
pacidad reta para importar significaron mayores coeficientes dez
inversidn piblica. En estricto sentido todo el gasto pibiico
parece depender del comportamiento de la capacidad neta pare
importar, 1o cual no muestra sino el efecto de su estrecha vin-

ia estrategia y la politica de financ
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culacidn con aii

Banco Central para ei sector gubernamental.

:sto plblico de consumo

Fste renglidn refleja el papel que el sector gubernamentel Jesaum
pefia como demandante importante y creciente de Ya oferta de bie-
nes y servicios, pape) que se ha fortalecido por el fuerte esi¥-
muio dado a las arsas sociales del desarrolio --salud, educacioc.

seguridad social-~ asi como el impacto que la creacidn de lz in-

fraestructura econdmica que se ha hecho a partir de 1948, ha pro-

1

w .

ducido en Tos pastos de operacidn y mantenimiento de las mismaz
y el efocto gencrader por 1a mayor demanda de servicios piliblicos

que requiere una poblacridn creciente,
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El sector pGblico es un gran empleador, cifras estimadas indican
que el trabajo permanente que ha creado estd en un orden de mag-
nitud de alrededor de 45 mil empleados. En tanto que la compra

de bienes y servicios representa cerca del medio billdn de lem-
piras corrientes. O sea, que se ha convertido en un factor de tal
magnitud en la demanda interna, que su comportamiento ya no pue-
de pasar desapercibido para el desarrollo pacional, y sé ha vuel-
to un agente que puede estabilizar o no. Es mas, es posible que
afin no haya percibido la gran capacidad de negociacifn que ha

adquirido para inducir acciones de progreso econdmico,

El sector plblico como agente dinamico del crecimiento

Las cifras no dejan lugar a dudas de que en Honduras el sector
piiblico ha venido, en crecimiento, desempefiando un activo papel
de promotor del crecimiento econdémico. No solo como comprador
de bienes y servicios, y creador de un gran niimerc de empleos,
sino tambi&n como proveedor de requerimientos infraestructura-
les para crear condiciones propicias a la inversidn privada.
Estos hechos que se reflejan en los graficos Nos. 1 y 2, han in-
cidido en la tasa de crecimiento de la economia. Del grafico
No.5 se percibe una clara mavcada relacidn entre la participa-
cidén estatal en el PIB y o] crecimiento que éste registra, el
sustancial desarrollo que experimenta el sector piblico ha con-

tribuido a su vez al proceso de crecimiento del cual se nutre.
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Por otra parte, ese rol dindmico asumido --a veces por la iner-
cia de su propio tamano-- le ha permitido actuar como agente com—
pensador de las fallas en el dinamismo de los sectores de expor-
tacidn que han impulsado parte del crecimiento de la economia
hondurefia. Accidn que si ha sido algunas veces realizada cons-
cientemente, aun cuando dentro de los parametros que una politi-
ca para una economla pequeiia abierta lo permite. Del grafico No.
4 se puede ver como la inversidn privada no ha podido rebasar

el coeficiente de 15 por ciento del PIB, en tanto la inversidn
piblica ha aumentado su participacidn continuamente hasta llegar
a un a relacidn cercana al 10 por ciento. Parte de esta situa-
cibén se explica por la estrategia concentradora del Gobierno en
acciones de dotacidn de infraestructura, pero el resto permite
hipotetizar sobre la debilidad del sector empresarial para ele-
var su nivel de inversion continuamente. Esto explica la tenden-
cia de 1a Gitima d&cada de una mayor inversidn del sector piibli-

co en inversiones en sectores productivos.

E1l comportamiento del sector piblico, tanto en su ensanchamiento
cuantitativo como cualitativo ha estado vinculado a las actitu-
des que sobre el papel en la economia han tenido diferentes gru-
pos que llegaron a la administracidén del Gobierno, asi como a

las concepciones internacionales que sobre el desarrollo y duran-

te el periodo analizado se han aplicado y que favorecieron un
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financiamientogfluido y creciente para ia creéciﬁ# de economias
externas que aientaron el proceso de iq&ersiGn. S&n embargo, en
la medida que el crecimierito econdmico’ cred fuentes iayores de
financiamiento interno y &stos pudieron ser captados por el sec-
tor piblico, se lograron mayores niveles de participaci®m a tra-
vés del gasto y de la inversidn (ver grafico No.6). Caracteris-
tica que se aprecia mejor en el comportamiento de la inversidn
piblica, a medida que el ahorro puede ser mayor porque los in-
gresos fiscales crecen sustancialmente la inversidn logra mis fa-

cilmente la asistencia financiera internacional (ver grafico

No.7).

Las empresas puUblicas en la economia piblica hondureiia

Anteriormente se ha seitalado como la economia hondurefia ha veni-
do registrando un proceso de crecimiento. Que éste ha estado vin-
culado a una activa participacidn del sector piblico, la cual

se ha orientado a un esquema relativamente moderado de inversio-
nes que crece en los tres ultimos q&inquenios, y a una expansion
de sus actividades de consumo que reflejan el nuevo papel que

ha venido jugando como factor de demanda interma en la economia

hondurena.

Parte de esta mayor proporciOn de actividades del sector piblico
se ha efectuado a través de instituciones autonomas descentrali-

zadas. En efecto, entre un cuarto y mas de dos quintos de todo

>

A
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el esfuerzo de inversidn del sector piiblico se ha realizado por
este tipo de instituciones. Mas baja ha sido su contribucidn re-
lativa al total de gastos de operacidn del sector piiblico, aun-
gque la tendencia que presentan es creciente. Tanto la expansiodn
de la inversidn como del gasto corriente de operacidn estid vin-
culado estrechamente al surgimiento de las instituciones autd-
nomas descentralizadas y a las estrategias ocasionales del Esta-
do de buscar una mayor intervencidn del sector piblico en el pro-

ceso de desarrollo del pafs.

2.6.1 Las instituciones autdnomas descentralizadas

Normalmente se estudia este rasgo de la estructuracidn del sec-
tor piblico separando las instituciones en institutos, empresas
piblicas y empresas mixtas. La diferencia entre las dos primeras
es el tipo de campo al que se orientan --social o econ®mico--

v al criterio de rentabilidad que se les imputa. En tanto que
las #tltimas se caracterizan porque la propiedad accionaria es
compartida pero con el control de un; mayoria reservada de par-
te del sector piblico; también se orientan hacia actividades del
campo econdmico y operan bajo el criterio de rentabilidad 1/ de
las empresas de economia de mercado.

1/ Véase Secretaria Téenica, Manual de Organizacidn y Funciones
de los organismos descentralizados, Consejo Superior de Pla-
nificacidn Econdmica,Tegucigalpa,Honduras 1977.



El crecimiento del sector piiblico no solo ha ocurrido en los sec-
tores tradicionales ¥y con las formas organizativas clasicas. Por
el contrario, la expansidn gubernamental se ha producido en sec-
tores de servicios y productivos, y ha utilizado el expediente
de instituciones separadas del Gobierno Central tanto en su or-
ganizacidn como en el funcionamiento. Estas organizaciones han
desempeniado un papel activo en el proceso de inversidén y consumo

piblico analizado en el caso hondureno.

En su concepcifn mas pura estas instituciones son unidades que
pertenecen totalmente al sector piblico y sus operaciones no se
realizan conforme a las reglas de las empresas privadas. Empero,
su administracidn se ha separado de los canales clasicos del Go-
bierno Central y no se rigen por las normas del presupuesto piG-
blico, tienen su propio patrimonio y generan sus propios ingresos

y los asignan siguiendo sus esquemas de prioridades.

Hay otro grupo de unidades que combiman recursos privados.y pi-
blicos, pero en los cuales el control piblico de la propiedad
es casi absoluto, pero que operan bajo las regulaciones de las
empresas privadas. Por el tamafio de la propiedad piblica pueden
considerarse como organizaciones piblicas de funcionamiento es-
piral, algunos autores las llaman mixtas. Aqui analizaremos las

instituciones que son de propiedad estatal y que operan bajo el

principio del interés publico.
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2.6.2 Algunas causas para su establecimiento

Diferentes son los motivos que hacen surgir a este tipo de ins-
tituciones. E1 primero es la simple expansidn de la actividad
estatal, que se mueve de campos tradicionales como la defensa y
seguridad, la educacidn y salud, hacia campos novedosos que plan-—
tea el crecimiento de la economia, y que superan las formas de
gestidn conocidas. La caracteristica de .ser actividades estra-
tégicas para el desarrollo del pais y de requerir cuantiosas in-
versiones fijas cuya recuperacidn es lenta, es otra de las cau-
sas que da lugar al surgimiento de instituciones piblicas autd-
nomas descentralizadas. La existencia de recursos naturales Uni-
cos y de mercados internos reducidos puede conducir a la exis-
tencia de monopolios que no siempre coinciden con el interés
piblico, obligando a que el Estado realice su explotacidn con
instituciones plblicas descentralizadas. Cuando el consumo de
los servicios o bienes debe hacerse en comunitariamente forzosa-
mente para poder obtener los mayores. logros posibles para la co-
lectividad, parece ser necesario que sean organizaciones estata-
les las que se encarguen de esas explotaciones. Igualmente, cuan-
do los bienes o servicios pueden ser suministrados en forma indi
vidualizada a cada consumidor, pero el Estado considera que es
de inter@s piiblico que su consumo sea generalizado, se obliga a

producirlo y abastecerlo a través de instituciones descentraliza-

das.
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También, muchas instituciones piiblicas descentralizadas surgen

porque el Estado considera que no hay capaciaad en los grupos
privados para hacerse cargo de iniciativas de produccidn y co-
mercializacidn, adémés, muchas veces no son mas que el resulta-
do de efectos demostrativos del éxito de instituciones simila-
res en otros paises. Igualmente parecidos son los casos en que
las instituciones surgen porque responden a preferencias de or-

ganismos de financiamiento internacional, los cuales tienden a

estandarizar y simplificar su gestion prestamista.

Mds aiin, implicitamente hay una argumentacidn que se ha utili-
zado con mucha regularidad y que parece comiin a todos los casos
tedricos posibles de creacidn de instituciones descentralizadas,
a saber, que la organizacidn clasica del Gobierno Central es
ineficiente para atender actividades distintas a las clasicas;
que sus procedimientos son engorrosos y sus criterios de asig—
nacidn de recursos son limitativos a clientelas partidistasj que
su ejecucidn no es suficiente en t&rminos de costos y son pro-
clives a la corrupcidn administrativa. Por el contrario, las ins-
tituciones descentralizadas eliminan la complejidad administrati-
va, reducen la injerencia politica partidista y el riesgo de 1la
corrupcidon administrativa se minimiza; al mismo tiempo que es

mis receptiva para adoptar procesos de gestidn eficientes econd-

micamente, si bien esto ltimo no es méAs que el reflejo de la fe

>
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en la eficiencia de la empresa que se organiza y opera segin
normas del mercado indistintamente de si beneficia o no a la

comunidad.

Finalmente, debe apuntarse otro argumento favorable a la crea-
¢idn de instituciones piblicas descentralizadas cual es la no
modernizacidn y adecuacidn del sistema de administrativo pibli-
co a las necesidades del proceso de desarrollo, la rigidez que
crea un sector piblico fosilizado y los obstdculos para su re-
forma incentivan a buscar salidas tedricamente justificables y

politicamente mds fdciles de realizar.
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01— SURGIMLENTO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

En este trabajo se hard un anilisis del surglmlento de estas institu-
ciones sin diferenciarlas. ,

IT.1 g, PERIODO 1948- 1956

Las instituciones descentralizadas hacén su aparécimiento en el
periodo 1948/54. Coincide con una mod1f1cac1on en las estructu -
ras de poder nacionales, la separac1on del mundo en bloques ideo-
16gicamente homoéeneos pero en comportacidn, la consolidacidn del
enfoque keynesiano de un mayor rol para el sector plblico en el
proceso econdmico, y el paulatino reconocimiento de paises que se
’mantenian a la zaga en el progreso econdmico que el desarrollo in
dustrlal capitalista y socialista estaban’ generando Empero, qui-
zas mis importante ema el efecto del proceso revoluc1onar10 que -
habia ocurrido al otro lado de la frontera occidental del pais -
y mas hacia el sur. Estos intentos de modificaciones de las estruc
turas politicas, de las productivas y de distribucidn del produc -
to econdémico incidid en Honduras, propiciando un clima favorable-
para iniciar un nuevo proceso de desarrollo econdmico, que se nu -
tre con los conocimientos e inquietudes de los hondurefios que re -
gresan del exilio y desean repetir foraneas experiencias. Génesis-
que se fortalece con la asistencia de economistas extranjeros don-
de la reconstruccién econdmica se habia impulsado me@iante esque -
mas de incorporacidn de zonas subdesarrolladas como el mezzogior-
no italiano. Todas estas experiencias conducen a recomendar y a -- -
aceptar dos organismos financieros con control absoluto del estado.
IFntes que en los proximos treinta afos iban a jugar un amplio y --
decisivo papel en la diversificacidn de las estructuras econdmicas

y el proceso de crecimiento econdmico.

BANCO NACIONAL DE_FOMENTQ
Asi es como surge el Bance Nacional de Fomento, mezcla de banco -

- - ;. . -
para el desarrollo, corporacion de fomento agricola o industrial,-
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organismo de planeacidn econdmica; capacitado legalmente y en un -
inicio con recursos financieros blandos para emprender por si mis-
mo o0 a través de otras empresas proyectos industriales y agricolas.
Es asi como se le visualiza, como una corporacién de fomento a la -
chilena, una nacional financiera a la mexicana y como un IRI a la-
italiam..

Muestra de su variado enfoque son sus programas de crédito agrico
la supervisado que combinan la extensidén agricola con el uso guia
do del crédito agricola para el pequefio campesino. Su programa de-
abastecimiento de insumos, equipo e implemento agricola, que cubre-
una amplia extensidn de las zonas agricolas y a precios bajos. Su-
programa de colonizacidn y de granjas experimentales, la importa -
cidén de xazasy variedades agricolas. Asi como la diseminacidn de-
couoc imientos a través de programas de capacitacidon por Correo en
campos como el avicola, ganadero y porcino. El Banco impulsa los-
cultivos de café y de arroz, y de granos basicos, mostrando un am-
plio programa de inversiones cn plantas beneficiadoras y sistemas
de zhastecimiento. Fué este organismo el que primeramente impulso-
los programas de crédito a través de los almacenes generales de de
pésito. Es en esta etapa que pone en marcha el cultivo del algodon
y promueve el establecimiento de dos plantas industriales, Unicas -
todavia en el caledescopio industrial nacional actual - la planta -
de cemento y la planta de leche en polﬁo. Sin embargo,siempre encon
trd resistencias a su funcidén de fomento de la produccidn,principal
mente por la lenta o indirecta recuperacidn de las inversiones o el
desconocimiento de una actividad prematuramente incorporada en el -
campo de accidn pi*blica, que no sicmpre genera rentabilidades cleva
das, que se reculcra cn el largo plazo y conlleva un elevado nivel

de riesgo. Por otra purte, entrd a competir con una s6lida estructu

ra mercantil y bancaria que vié amcnazadas sus intereses.
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Parte de ese impetu que el Banco d& al desarrollo es el resultado -
del apoyo financiero que el gobierno central transfiere en los pri--
meros afios, y que luego suprime dejando al Banco sin recursos blan
dos, en una economia poco monetizada y en un mundo financiero que -
todavia no comprendia la necesidad de apoyar estos esfuerzos de de-
sarrollo nacional. Su importancia puede verificarse al observar que
de un total de 22.4 -millones de lempiras en 1950/56, sea 13 por -
ciento de 1la inversidn plblica total, se hacia por este organismo-

(Véase Cuadro No. )

Es la década siguiente de los sesenta ,que con el apoyo financierop -
del BID y del Gobierno Central el Banco vuelve a impulsar campos -
nuevos de la economia agricola, en una mezcla de acciones crediti -
cias y de fomento .+ Tor un lado, el fomento de la ganaderia de leche
y de carne; el desarrollo de la actividad e industria avicola; la in
troduccidén del tabaco y la vitalizacidnde los programas de algogden.
A1 mismo tiempo, que inicia las tareas de fomento industrial si --
bien con menos amplitud porque la ayuda internacional prefiere hacer

1o a través de las Financieras Privadas.

Es la labor del Banco la que puede sefialarse como factor decisivo pa-

ra que esas actividades surgan, se expandan y consoliden.

Sin embargo, el Banco nunca pudo generaf una cartera sana y diversi-
ficada sustancial, capaz de hacerle frente a sus actividades de fo -
mento sin incurrir en deficit de operaciones. Todo el periodo compren
dido entre 1950 y 1969, el Banco presenta deficit en sus dperaciones
totales corrientes (Vedse registros estadisticos del Sector Pablico,-

de Consuplane ). Ademds, se ha sefialado que parte del problema fue -

t

su incapacidad para mantener una cartera sana y una estructura orga

nizacj ETIES . : . . .
lzacional y administrativa agil y eficaz para manejar un organismo

con funciones tan amplias, en un proceso cambiante como el hondurefio

durante el periodo analizado.

»

v
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El Banco no pudo recupcrar su potencial como instrumento pli-
blico de desarrollo durante la década siguiente, on que se inten
ta nucvamente su reorganizaciég_ggtal; Ello se comprueba cuando-
en 1979 mostraba cifras déﬁgiﬁeéedgr de 13.5 millones, mientras-
en 1978 era 12.9 millones (Véase situacidn Financiera Consolida
da del Sector POblico, Contaduria General de la RepGblica,Dic.-

31, 1979.) Que indican una fuerte descapitalizacién.

Parte de sus dificultades financieras fue la mora en que caye -
ron muchos de los créditos y el fuerte gasto que en servicios de

personal el Banco incurria. ,

El Banco se organizd como un organismo de propiedad piiblica,pero
que operaba como una empresa privada bancaria. A la cual se le -
exigia que cumpliera bajo las mismas normas de economia del mer-
cado una serie de funciones de estricta naturaleza pGblica (Pro
gramas e Fomento Agricola e Industrial de lenta recuperacibn, -
elaboracién de estudios de preinversidn no recuperables facil -

mente, otorgamicnto de Créditos subsidiados).

Se habia constituido en dos departamentos, uno de €rédito y 6Bpe
raciones Hancarios y otro de Fomento.S2 Junta Directiva esta

frece : s <o
W personas,seis representando al gobierno y-

ba integrada por
siete al sector empresarial privado.  La Junta la presidia un --

Presidente nombrado por el Poder ejecutivo.

El Banco no pudo sobrevivir a .os proolemas financieros y al gi-
gantismo burocrdatico que le ocurria ;, y finalmente c¢n - - - -

12892  se crea una nueva institucién para reemplazarlo

PERIODO 1957
Durante este afic surgen cuatro organismos autdnomos, dos de -
ellos responden a las necesidades de infraestructura que el de-

darrollo requiere, vivienda y energia eléctrica. Los otros res-



-272-
14

ponden a la necesidad de atender problemas sociales de la nifiez
y de la maternidad y de la educacién superiors

EL INVA.

El Instituto Nacional de la Vivienda se creca para resolver pro-
blemas de vivienda urbana en momentos de la transicidén politica

de un nuevo gobierno y la necesidad de ofrecer empleo en la zo -

na mas visible como es la capital,si bien su alcance es nacional.

- Por la magnitud de los recursos dque se le transfieren y la concen
tracién de la poblacidén urbana enla capital; su labor se concen -
tra en esta zona, Limitaciones financieras reducen su capacidad -- -
de actﬁacién,_asi como su concepcién inicial de constructor directo
de viviendas 1o encierran en un circulo vicioso; para construir -
viviendas se requieren recursos y cComo no hay recursos no se cCons -
truye y no se crece. Tampoco se enfrenta la situacién de la vivien-
da como un conjunto de problemas que requieren soluciones integra -
das, y una accion pGblica mis amplia. Surge cuando el pais estd --
iniciando sus programas de infraestructura econSmica-carreteras y -
energia=y atraviesa por una etapa de transicidén gubernamental e ins
titucional, que plantea un ordenamiento de prioridades que reduce-
los recursos disponibles para vivienda. Con el advenimiento del BID,
el INVA recibe fondos para la construccidon de viviendas, pero su -
estructura administrativa no estd lista para absorbter vol(menes in-
tensos de recursos, ni la industria de la construccién estd preparada
para -ello. De alli que nunca pudo crecer hasta convertirse en el cén
tro del desarrollo. habitacional , ni aGn en la capital donde tiene-

su sede principal.

De muevo puede identificarse , que la escaséz de recursos y una es-

tructura administrativa poco flexible a los cambios en el tiempo, -

espacio y recursos, dificultaron su consolidacidn y crecimiento.
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Su organizacidn es enteramente de naturaleza pGblica. Su Jun-

ta Directiva la preside el Ministro de Obras Pablicas, son --
micmbros de la misma los Ministros y un funcionario del Banco
Central, hay ademis, dos representantes por el Colégio: de In

genieros y Arquitectos.

Su importancia- como unidad de gasto e inversién se nide = cuan
do se anota que en el decenio 60/70 el total de su inversibn -~

fue” * 20.8 millones de lempiras, cifra similar se registra pa-
ra la década siguiente- 21.6 millones.

LA ENEE

La empresa de Energia Eléctrica surge como respuesta a la nece
sidad de crear un ente con capacidad técnica y autoridad sufi -
ciente para emprender el proyecto de energia hidroelé&ctrica de
Rio Lindo. En ese entonces el proyecto mis grande dé inversidén
que emprendera el gobierno. Tanto el Banco Mundial como el go -
bierno militar de ese momento coinciden en que esa actividad -
debe ser manejada por una empresa piblica. Asi se crea la ENEE-
como una reaccidén a los directrices del BIRF y ante las inten.-:

ciones disanovistas del gobierno.

Se organiza con una Junta Directiva presidida por el Ministro -
de Obras Piiblicas, integrada por los Ministros de Recursos Natura
les, de Planificacién,un.representante del Banco de Fomento y --
un miembro de la empresa privada de negocios. La administraci6n
estard a cargo de un gerente general ,especialista en el cambo -

hidroeléctrico, quien asiste pero no tiene voto.
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La importancia de la cmpresa crece cuando logra absorber todo el
sistema basico de energia existente en el pails, adquiriendo --
los sistemas independientes que existian en otras ]oéalidades,—

y extiende su servicio a un porcentaje elevado a la commidad -

hondurefia. Su importancia como organismo inversionista se obser

va cuando en la década de los 60/70 logrd un monto de 91.4 mi-

Tlones de lempiras.Fsto incidié en el rol de la inversién de las
empresas piblicas en los periodos 60/63 y 65/71 (Véase Cuadro -

No. 4...... Para lo cual hizo uso de los recursos del BIRF y sus
propios fondos obtenidos a través de un manejo apropiado de las-
tarifas del servicio. La empresa registra desde su inicio un su-
peravit de operaciones. Las tarifas tienden a cubrir sus necesi
dades de amortizacion de su inversidén fija y de pago de les prés
tamos que adquiere.

Las inversiones se realizan de conformidad con proyectos de in-
versidn y la jprévinsionde necesidades por el crecimiento del -
consumo y conforme a su capacidad de recuperacién de la inversidn
fija. Aunque no tiene un esquema de planeaci6én de largo plazo que
guie sus operaciones en nuevos proyectos y en la expansidn del --
servicio a las diferentes commidades del pais. Los controles de
la eficiencia de la ejecucién de la empresa son contables y fi -
nancieros. Estos {iltimos se refieren a mantener cierta relacidn
entre sus ingresos y los niveles de activos fijos y el grado de -
endeudamiento de la empresa. Criterios que son establecidos en --

sus contratos con el BIRF.

A finales de 1979, la empresa presentaba activos totales por - --
§5775 millones de Lempiras y un patrimonio de 291 millones. Sien-

do la primera empresa en cuanto a su tamafo financiero se refieres

&
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La Enee se ha caracterizado por mantener un esquema de operaciones-

autofinanciable y capaz de generar recursos para atender las necesi

dades de expansidn_del sistema de distribucidn y otras inversiones-
para ampliar su cépacidad de generacidén. En 1979 significé 25 por-
ciento de los ingresos por ﬁenta de bienes y servicios de las em-
presas piblicas no financieras, o sea un total de 76.1 millones de
lempiras. )

Solamente en situaciones especiales como el de la construccidn del
Proyecto hidroeléctrico del Cajén, cuyo costo asciende a mis de --
Mil Millones de Lempiras y la relacidn de ingresos respecto a los-
activos fijos .~ se reduciria por debajo de los limites estableci
dos por el BIRF , es que ha sido necesario que el Gobierno Central
acuda en su apoyo en la contratacidn y amortizacién de los présta-
mos. Esto revela no la incapacidad de la empresa sino su aGin limi
tado desarrollo para iniciar proyectos de envergadura muy grande, y
que 1la realizacidn de vastos proyectos de energia eléctrica toda -
via requeririn del apoyo del gobierno central. Indican ademis, que-
actividades como 1a generacidn de energia eléctrica debido a sus ele
vados requerimientos de inversidon fija, de divisas y otros materia=
les relacionados, seguiridn siendo de naturaleza pablica y atin mas -
cuando su recuperacidn es lenta. En este caso se plantea la necesi-
dad de mayor interrelacidn con el gobierno central y del estableci-
miento de sistemas de criterios diferentes a los financieros para -
determinar la efectividad con que la empresa atiende los objetivos

del desarrollo eléctrico y realiza sus programas de inversién.

Debe sefialarse otro aspecto, importante en el crecimiento de la em-

presa, el continuo apoyo técnico y financiero del BIRF, que obligd
a considerar la empresa como un proyecto que requiere un - elevado

Ce . ‘l R
nivel y gran estabilidad administrativa, limirando la intromisidn par

tidista .
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EL PANI:

Otro de los organismos autdnomos que se organizan en este periodo-
es el Patronato Nacional de la Infancia. -
i

Debido a la capacidad de financiamiento que tenia la Loteria Nacio-
nal de Beneficiencia se estim® necesariodestinar: sus recursos al -
financiamiento de los programas materno infantiles del gobierno, en
especial las de los hospitales del gobierno . que habia enfrentado-
unasérigcnisis fiscal y econdmica en los afios anteriores. La lote-
ria paso bajo el control del PANI, el que a su vé; estaba bajo el -
control del ministerio de Salud Pﬁblica.,Actualmente,§u Junta Di -
rectiva se ha modificado quedando totalmente bajo el control del --
gobierno. En efecto, hay seis altos funcionarios ministeriales y un-

solo representante del grupo pedidtrico hondurefio.

E1 PANI haorientado. sus recursos hacia los programas de salud;dado
el control que el ministerio de este ramo tenia en la Junta Direc -
tiva inicialmente formada ~. Sus recursos financi an los programas-
de construccidén de escuelas, de centros de salud, y el funcionamien

to de los programas materno infantiles del estado y varios privados.

Comiinmente ha actuado como un organismo finanéiero, no realiza pro-
yectos o programas directamentes aunqﬁe sus ingresos brutos suman-
cerca de 113 millones en 1979, sus utilidades netas son 12 millones.
Debe indicarse que ha impulsado un programa de fabricacidén de produc
tos farﬁacéuticos,ﬁagﬁ%o para atender las necesidades de los pro -

gramas materno infantiles.

Su organizacidn interna se mejord notablemente en la Gltima década,
los controles contables fueron mis efectivos. Empero, atin sigue ---

operando sin una programacién de mediano o largo plazo, y tampoco -

cuenta con un esquema de criterios para mediar la eficiencia en el
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logro de los objetivos que el estado le ha asignado.

PERIODO 1958/63

Esta etapa del desarrollo hondurefio se caracteriza por un cambio

en la direccidn politica del gobierno, Lespués de cuatro lustros,
el Partido Liberal ogra el control del gobierno. 3s un partido-
de amplia base popular que intenta satisfacer reclamos de natura
leza social que se ofrecieron al electorado:icddigo de trabajo, se-
guridad social, mejores salarios, mis salud y educacién. parilela-

mente, a nivel regional ha ocurrido la revolucidén cubana y el - -

aparecimiento de los esquemas int&nacionales de los programas de -

ayuda de la Alianza para el Progreso , la creacidén del Banco Inte
ramericano de Desarrollo, del Banco Centroamericano de Integracién
Econdmica y la incorporacién de Honduras al proceso de integracidn, -

proceso que se fundamenta en la sustitucidn de importaciones y la-
ampliacidn del mercado interno.

Es en esta atmdsfera que haciaggu aparecimiento seis nuevas institu
ciones autdnomas, y vuelve a darse apoyo al Banco de Fomento,creado
en la década anterior . Por un lado ,se establecen en el 4rea de las
necesidades sociales populares el Instituto Hondurefio de Seguridad -
Social (I.H.S.S.) para atender los riesgos de salud de los trabaja
dores: l1a Junta Nacional de Bienestar Social (JNBS) para impulsar el
desarrollo social familiar en las nuciteos de la comunidad rural y -
marginada urbana; el:Servicio. yacional ‘Autbénomo de Acueductos y Al -
cantarillados (SANAA) para manejar los programas de dotacién de agua

potable y de alcantarillado en las zonas urbanas y rurales. El Ins-

tituto Nacional Agrario, para atender los problemas de dotacidn de
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tierra y reorganizar los esquemas de tenencia agraria. Como podrid ob-

servarse,la conjuncién de ideas de mejoramiento social del nuevo -
equipo gobernante y']as propdsitos del esquema de la Alianza para-
el Progreso favorecen y estimulan la creacién de esos organismos.
Algunos_dé los cuales tienen impactos modestos a medida que la Alian
za ¢@ desvanece y Su apoyo financiero se reorienta. No obstante el -
{mpetu dado al proceso de industrializacién Centroamericano no deja -
de ser raro que no surga un organismo especializado de fomento indus
trial. En este sentido parece que predominaba la actitud que seria -
‘el mercado ampliado él que al brindar oportunidades para la inver -
si6n estimularia al empresario a emprender la creacidn de nuevas em-
presas manufactureras y que eran los empresarios los 1lamados a apro
vechar estas posibilidades. Que al gobierno correspondia promover -
los requerimientos complementarios para'crea% un buen élima de inver-~"7:

sion. 1 /

EL SANAA
Este organismo se concibe como un ente constructor de sistemas de -

agua potable y alcantarillado. Administraria los sistemas que fue -
ra construyendo y que se le traspasarianm. En ninglm momento se le -
" concibid como‘el_responsable de todos los sistemas del péis. En rea
lidad mds parece concebido para atender el sistema metropolitano de
la capital, y manejar los fondos que para agua potable.suministra—
ria el BID y la AID(como organismo carente de recursoé propios depen
dia para su tarea dexlos fecursos que el gobierno central le trans-

firiera,y esto era funcidn de las prioridades que a la dotacién de -

agua se fijara en la programacidén de la inversidn pablica.

- Para un andlisis de la sobre ejecutoria industrial de Hondu
ras durante el proceso de integracién, pueden verse Eduardo

Lizano, La Integracién Econdmica Centroamericana,Seleccidn
de Lecturas,Nol3 ,Vol. 14 R.F.C.E. México.
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Su Junta Directiva se concibid mds como un grupo interesado en los
problemas de salud que en la gestidn y financiamiento de los servi
cios establecidos. Estaba integrada por dos Ministros de Estado,un
profesional de la Ingenieria sanitaria y un representante de las -
municipalidades. Ha funcionado dindmicamente siempre que tiene re -
cursos financieros suministrados por el gobierno o por organismos -
internacionales, para la construccidén de sistemas.

Las caracteristicas del servicio en comunidades pobres plantea pro-
blemas complejdsﬁ asi como el monto de las inversiones fijas para --
concentraciones urbanas grandes o con dificil acceso a fuentes de -

agua. Esto hace necesario meditar sobre la conveniencia de su fun -
cionamiento autbnomo y su vinculacifn con el gobierno central.

Aqui, de nuevo,vuelve a plantearse la necesidad de establecer crite-
rios para medir la efectividad de lograr los objetivos a nivel na-

cional y la eficiencia de sus operaciones corrientes,

Su importancia la detcrmina el monto de inversidén que en la década
de los sesenta realizar® 19.4 millones, la tercera en importancia de
las instituciones autSnomas. Importancia que aumenta en la década si
guiente?nque cuenta con mis apoyo gubernamental e internacional, y su
funcidén adquiere mayor prioridad en la programacién estatal-79 millo-

nes de lempiras hasta 1979.
Su capacidad financiera ha mejorado en la Gltima década, en que ha lo
grado generar superavit en sus operaciones (Véase Contaduria General-

de la Reptblica, oﬁf, cit).

LA JNBS Y EL IHSS

Estos organismos se crearon para atender problemas del desarrollo -
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social. Por una parte el IHSS solo abarca una parte de los tra-

bajadores y el area de Tegucigalpa, D.C. y Ginicamente cubre los
riesgos de enfermedad. Se financia con aportes de los patronos,
obreros y estado, si bien este Giltimo ha mantenido un fuerte --
rezago en sus cuotas. E1 1HSS ha funcionado como un instrumento
de reasignacién de ingresos. Empero, al no avanzar a formas su-
periores de cobertura de riesgos como el de jubilacidén no pudo-
disponé} de una mayor capacidad financiera. AlGn cuando ha logra

do mantener su solvencia econdmica.

Se creo como empresé piblica auténoma porque el estado creyd su
obligacidtn atende?;el Bienester de los obreros, Porqué autbnoma -?
porque asi permitia que otros grupos participaran en su direccidn.
En efectq, su Junta Directiva estd integrada por dos funcionarios
piiblicos, uno es Ministro y el otro es el Director General quien la
preside, los otros tres miembros son representantes de los médicos,

potronos y obreros.

LA JUNTA NACIONAL DE BIENESTAR SOCIAL

Es un organismo especializado, greado para atender una funcidn
que puede ser realizada por el Gobierno, cual es la del desarro
1lo social de los grupos familiares al nivel de 1la comuﬂidad. Al
gunas veces su orientacidn ha sido la del desarrollo de la comuni
dad bajo distintos esquemas. Su financiamiento proviene del gobier
no centray. o del PANI. Su autonomia tiene maticés. mds politicos
que de efectividad para cumplir 1os objetivos. En efecto, la di -

rectiva la preside la esposa del Jefe de Gobierno.

Tanto la JNBS como el THSS lo que aumentaron son los gastos corrien

tes del sector ptiblico (Véase Cuadro No.—-lq——15ﬁ1]979, ambos or-

ganismos gastan 35 millones de lempiras, es decir ca$i el ocho por

ciento del total del sector piblico.
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EL PERIODO 1965/71

Este periodo se caracteriza,en lo econémico,por el intento de

)
que la accidn del gobierno siguiera los lineamientos de la planea
cién.Todavia persistian algunos vestigios de las orientaciones de

la Alianza para el Progreso, el fortalecimiento de los procesos de
planificacion. Ademéds, la caida de la inversibn a principios del-
periodo obligd a :ééptar la planeacidén como instrumento para salir
del bache en que se habia caido. la estrategia de desarrollo per-
seguida continuaba siendo similar a la anteriormente concebida-cons
truccion de infraestructura econdmica y social y que la inversidn -
productiva la hiciera la empresa privada. Esto hace que resulte prio
ritario emprender un programa de mejoramiento bbrtuario, El organis
mo que financia estos proyectos considera que es mejor garantia de
eficiencia confiar el programa a un organismo auténomo, OTganismo
que iba a manejar ingresos del gobierno por servicios portuarios.-
De esta manera se estiriliza el programa de las debilidades politi-
co-partidistas e ineficicencia administrativa "'propios ' del gobier
no central. Asi surge la Fmpresa Nacional Portuarie (ENP) encarga
da de construir, mantener, mejorar y a&ministrar los puertos nacio
nales. Se crea una Junta Directiva presidida por el Ministro, e in-
tegraca per tres funcionarios de gobierno, un representante de las
empresas navieras Yy otro del sindicato de trabajadores portuarios.
Este Giitimo es una novedad en la integracidn de las Juntas Directi-
vas de ios organismos auténomos. La administracién la hece un Geren
te General y tienre una estructura organizacional flexible.

La Junta Directiva aprueba los programas de trabajo y presupuestos;-
pero su ejecucidn corresponde al Gerente, quien tiene amplia capaci-

dad de accidn.

Esta empresa ha realizado fuertes montos de inversifn y maneja gran-

des sumas de ingresos corrientes. En el periodo sesenta efectud 14.8
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millones de lempiras de inversidn o sea 6.5 por ciento de la -
inversidon total del sector pGblico. Mientras en la década siguien
te la inversidn alcanzd una cifra de 127 millones -17 por ciento-

de inversidn del sector publico. :

Desde el punto de vista de la inversidn parece ser un organismo-
dindmico, y respecto al objetivo de crear servicios portuarios -
apropiados parece haber sido oportuno. Esta efectividad depende
del contexto de politica pablica en que se desenvuelva, de 1la pla
neacién que el gobierno tenga y de los objetivos que se le impon-
gan en el mismo. Asi como del contexto global socio politico en -
que actué , si este se modifica afectard la efectividad y la efi-
ciencia con que cumpla sus programas de inversidn y operacién.
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I1.5 EL PERIODO 1970475

Este es un periode especial en el proceso de desarrollo hondurefio. -
Se caracteriza por un esfuerzo del estado para acelerar el desarro -
11o del pafs, modificando la estrategia de desarrollo seguida y le-
vantando el modelo de desarrollo logrado.

Se prccura promover una serie de transformaciones de la estructura -
productiva, social y de distribucién, se impulsa un proceso sustanti.
vo de reforma agraria, de control y cambic de 1a explotacifn del bos
que, de formacibn del recursos humano y de fomento dei desarrolio ma
nufacturero. La debilidad empresarial que sefiala 1 modelo resultan-
te en los perfodos pasados, plantea un papél mis activo para el sec-
tor plblico y el sector decide ser actor consciente en el procesc de

desarrolilo.

En esta situacibn coyuntural favorable surgen fiuevas instituciones au-
toénomas, tres en total, Que daridn lugar, posteriormente al surgimien -
to de las empresas mixtas con predominio del control de propiedad por -
el sector pﬁﬁlicoo Asi surgen la Corporacién Hondurefia de Desarrollo -
Forestal, COHDEFOR). La Corporacidn Nacipnal de Inversiones Piblicas -
(CONADI), 1a Financiera Nacional de 1a Vivienda (FINAVI).

Una idea de la magnitud de la CONADI la d& su balance a finales de --
197?, que muestra activos por un monto de 209 millones,de los cuales-
préstamos son 112 millones e inversiones 70 millones. Asi mismo, ha -
realizado operaciones con avales por un valor de 213 millones. Este -
voiumen de operaciones DPArect satisfactorio si se toma en cuenta que

su patvimonio 1lega a 25 millones, o sea que ha realizado préstamos -

y dade garantfas a razbn de 16 lempiras por cada uno de sus propios -

reCursos.
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Este rdpido crecimiento, que ocurre entre 1975 y 1979, d4 muestras de su
extraordinario dinamismo. Este dinamismo parece haberle traido dificul-

tades en los afios 80/81, dificultades que se agudizan por la situacibn-
socioecondémica. que atraviesa el area centroamericana. Asi como porqhe-
su caracteristica de empresa de fomento, que asume riesgos donde el em-
presaio'privado los conseidera excesivas o su compensacidén reducida obli
gaba a una prudencia mayor y a un manejo distinto que un banco comer --

cial que opera en areas de menor riesgo comercial y financiero.

Posteriormente se hace un andlisis mas amplio de dos de las empresas

RS

que se establecen en esfé perfodo:1a COHDEFOR y_1a CONADI.

REFLEXIONES.

Las instituciones autdnomas del sector pfiblico han adquirido una\gran—
importancia en la economia hondurefia, su-pafticipacién en los gastos -
corrientes de operacién subid de siete por ciento en 1950/54 a 33 por
ciento en 1978. Las empresas pablicas que al principio tenian la mayor
propercidn- 100%- al final aunque eran importantes habfan reducido su-
imporféncia al 51 por ciento.

Similar situacidn se di con la inversién. pGblica. las instituciones au-
tOnomas participan con 13 por ciento en 1954/58 del total invertido -
por el sector pGblico, llegando a 37 por eicnto en 1978. Es decir que
el esfuerzo de inversitn que ellas efectétian son factor determinante-
para el dinamismo de la economia nacioﬁai,‘ya 4ue la invér§16n pGblica
representa 39 por ciento -del total. Aqui, sin embargo son las empresas

pGblicas las que realizan mids de los cuatro quintos de la inversibn.

Parece importante disefiar criterios para determinar 1a efectividad del

cumplimiento de los objetivos estratégicos de las emprésas pOblicas -,y
la eficiencia del: las operaciones para lograr los objetivos operaciona
les que se fijen. '
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Esto plantea la necesidad de formular eéqpemas para planifi-
car la accidn de las empresas y orientar sus actividades en-

funcidn de los grandes objetivos y estrategias del sector pG
blico.

Debe replantarse la tesis de mayor efectiyidad de los orga -

nismos autdnomos y de su obligada independencia en seguir -

los lineamientos de politica del gobierno central.
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Cuadro 3

HONDURAS: INVERSION PUBLICA TOTAL-RELACION CON LA
INVERSTON PRIVADA

(Porcentajes)
Inversidon Inversidn Inversidon
Anos Total Piblica Privada
1950/54 100.0 18.8 81.2
1955/56 100.0 21.5 78.5
1957 100.0 21.9 78.1
1958/59 100.0 18.9 81.1
1960/63 100.0 25.3 - 74.7
1964 100.0 16.1 83.9
1965/71 100.0 25.0 75.0
1972 100.0 20.8 79.2
1973/75 100.0 33.1 66.9
1976/77 100.0 40.7 59.3
1978 100.0 38.8 61.2

1979 100.0 - -

Fuente: Cuadro 1.



Cuadro 4

.HONDURAS : INVERSION REAL DEL SECTOR PUBLICO
Institucio- Instituciones

Sector nes Descen- Empresas Autdnomas de
Anos Piblico tralizadas PGblicas Servicio
1950/54 94.2 12.7 12.0 0.7
1955/56 44,7 9.7 9.4 0.3
1957 25.5 6.4 6.2 0.2
1958/59 36.9 11.7 9.5 2.2
1960/63 117.5 48.4 34.4 14.0
1964 22.6 1.8 1.1 0.7
1965/71 357.5 168.7 115.7 53.0
1972 41.2 11.0 9.8 1.2
1973/75 265.2 114.0 96.9 17.1
1976.77 266.7 127.4 109.7 19.7
1978 162.3 60.1 50.5 9.6
1979/80 - - - -

Fuente: Calculos con base en cifras oficiagles de:
Compendio Estadistico 1950/62. CONSUPLANE.
Anuario Estadistico

1960/68 Direccidén General de Es-—
tadistica y Censos.



Cuadro 5

INSTITUCIONES AUTONOMAS: PARTICIPACION EN LA INVERSION PUBLICA

Del Total IAS EP
Porcentajes

1950-54 13.5 5.4 94.6
1955-56 2.7 3.0 97.0
1957 25.1 2.8 97.2
1958-59 31.7 19.1 80.9
1960-63 41.2 28.9 71.1
1964 8.1 40.8 59.2
1965-71 47.2 31.4 68.6
1972 26.7 17.0 83.0
1973-75 43.0 i5.0 85.0
1976-1977 47.8 15.5 84.5
1978 37.0 16.0 84.0
1979-80

Fuente: Idem Cuadro 4.



Cuadro 6

HONDURAS: GASTOS CORRIENTES DE OPERACION DEL SECTOR PUBLICO
Millones de Lempiras Corrientes

1950/54
1955/56
1957
1958/59
1960/63
1964
1965/71
1972
1973/75
1976/77
1978

. Sector P{blico

Empresas Plblicas

Instituciones Autdno-
mas de Servicio

173.
104.

64.
133.
280.

84.
880.
181.
667.
781.
498.

o~~~ O

Fuente: Cdlculos basados en cifras de:
Secretaria T&cnica, CONSUPLANE, Compendio Estadistico 1950/62
Direccidn General de Estadistica y Censos, Anuario Estadistico

1960/68.



Cuadro 7

INSTITUCIONES PUBLICAS DESCENTRALIZADAS. GASTOS CORRIENTES DE
OPERACION (GCO) Y SU RELACION CON LOS DEL SECTOR PUBLICO

(Porcentajes)
GCO de 1AS GCO de EP
Respecto del Respecto del

Del GCO Total Total Total

1950-54 6.9 0 100.0
1955-56 6.7 0 100.0
1957 i7.1 0 100.0
1958-59 12.2 10.4 89.6
1960-63 17.3 28.7 71.3
1964 19.9 38.1 61.9
1965-71 17.3 53.2 46.8
1672 19.6 54.5 45.5
1873~75 28.7 55.7 44.3
187677 34.3 48.0 52.0
1978 32.8 49.3 50.7

Fuente: Cuadro 6.
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Cuadro 9

ORDENAMIENTO SECTORIAL DE EMPRESAS PUBLICAS

ANO DE
SECTORES CREACION OBJETIVOS GENERALES
Productivo

INCESA 1978 Producir cemento y materiales de
construccidn.

RES THON 1975 Producir resinas y productos deri-
vados.

FIAFSA 1975 Establecer y operar complejo made-
rero.

ACANSA 1975 Establecer y operar un ingenio
azucarero, comercializar azlcar.

CORFINO 1877 Explotar e industrial 1la Reserva
Forestal de Olancho, montar aserra-
deros y una planta de pulpa y papel.

Construccidn

INVA 1957 Promocidn de la construccidn de vi-
viendas y el mejoramiento de la vi-
vienda.

Energia Eléctrica

ENEE 1957 Promover el desarrollo de la elec-
trificacidn en el pais.

HONDUTEL 1976 Establecer y operar los servicios
de telecomunicaciones.

Transporte

Ferrocarril Nacional 1958 Administrar el eervicio del trans-
porte ferrocarrilero y el sistema
nacional existente o que construya.

Empresa Nacional Portuaria 1965 Aduministrar y desarrollar los ser-
vicios portuarios nacionales,

Financieros

Banco Municipal Autdnomo 1961 Financiar el desenvolvimiento de
las actividades municipales.

Banco Nacional de Desa- 1850 Fomentar el desarrollo agricola a

rrollo Agricola. través del crédito.

CONADI 1974 Impulsar el desarrollc nacional pro-
moviendo la creacidn, ampliacidn y
cousolidacidn de empresas industria-—
les.

EDUCREDITO 1976 Fomentar y financiar la capacitacidn
de recursos humanos.

FINAVI 1975 Financiar la construccidn y mejora-

miento de 1a vivienda.



Continuacidn: (2)
ORDENAMIENTO SECTORIAL DE EMPRESAS PUBLICAS

ANO DE
SECTORES CREACION OBJETIVOS GENERALES
Comercializacidn
IHCAFE 1970 Mejorar la caficultura nacional y
administrar los programas de co-
mercializacidn.
COHBANA ’ 1975 Promover condiciones favorables de
desarrollo del banano y una mayor
participacidén en la produccidén y
comercializacidn.
Servicios Agua
SANAA 1961 Promover el desarrollo de los sis-
temas de agua potable y alcantari-
1lado.

Maltiples
COHDEFOR 1974 Aprovechar gl Sptimo los recursos
forestales nacionales industriali-

zando y comercializando la madera
y sus derivados.

Fuente: Manual de Organizacidén y Funciones de los Organismos Descentraliza-
dos. CONSUPLANE, Tegucigalpa, D.C., Honduras, 1977.



CUADRO No. 10

HONDURAS. INSTITUCIONES AUTONOMAS DE SERVICIO
GASTO TOTAL E INVERSION
(Millones de Lempiras)

1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980

DIFOCOOP
Gasto Total 0.4 0.5 0.5 0.7 0.9 1.5 1.7 2.2 2
Inversidn Real - - - - - 0.1 0.1 -
BANASUPRO
Gasto Total - - - 4.6 4.0 4.1 2.6 5.1 4
Inversidon Real - - - 0.3 0.2 0.2 0.1 0.1 -
PANT
Gasto Total 13.7 11.5 11.3 11.0 11.2 12.8 15.4 17.9 21
Inversidon Real - - 0.2 0.2 0.7 0.1 2.6 -
UNAH
Gasto Total 8.3 9.6 11.9 13.7 17.7 20.6 24.4 27.0 31
Inversidn Rkal - - 1.2 1.8 2.3 3.6 2.5 -
IHSS
Gasto Total 9.2 17.8 25.1 34.6 33.4 38.3 45.7 53.6 56.
Inversion Real - - 0.7 0.6 i.1 1.7 2.7 - -
INA
Gasto Total 6.9 8.6 11.6 19.9 17.7 27.2 42.8 43.5 52.
Inversion Real - - 3.8 5.7 3.5 9.3 12.1 - -
INFOP
Gasto Total ~ 2.6 6.0 5.2 5.1 7.5 8.8 8.4 10
Inversidon Real ~ 0.3 0.8 1.0 2.9 1.3 - - -
JNBS
Gasto Total 4.1 5.2 6.4 9.4 9.4 10.6 10.7 14.3 12.
Inversidn Real - - 0.2 1.3 1.2 0.8 1.0 - -
TIHCAFE
Gasto Total - - 4.1 2.6 2.5 34.1 30.8 25.7 21
Inversidon Real - - 0.1 0.2 - 2.5 0.7 - -



Continuacidn: (2)
INSTITUCIONES AUTONOMAS DE SERVICIO

1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980

INSTITUTO DE JUBILACIONES Y PENSIONES EMPLEADOS P.

Gasto Total - - - - 9.4 12.6 19.5 21.9 28.4
Inversidn Real - - - - 0.1 0.1 - - -
T.H.A.H.
Gasto Total - - - - 0.6 0.6 0.6 0.7 0.8
Inversidn Real - - - - 0.2 0.1 - - -



Gasto Total
Inversién

Gastc Total
Inversibn

Gastc Total
Inversidn

Gasto Total
Inversiodn

Gasto Total
Inversidn

Gasio Total
Inversidn

Gasto Total
Inversidon

Gasto Total
Inversidn

Fuente:

Real

Real

Real

Real

Real

Real

Real

Real

HONDURAS EMPRESAS PUBLICAS: 1NVERSIONES

CUADRO No.11

(Millones de Lempiras)

1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979
EMPRESA NACIONAL PORTUARIA
15.7 21.6 27.3 22.0 28.8 44.0 67.7 71.0
- - 15.5 7.4 14.5 21.9 76.0 41.7
FERROCARRIL NACIONAL DE HONDURAS
- - 8.8 6.8 6.8 6.1 .9 6.2
- - - 1.0 0.9 0.4 - 0.4
HONDUTEL
- - - - - 55.3 67.0 53.6
- - - - - 22. 3 28.7 10.3
ENEE
39.4 52.0 57.5 7.7 87.5 110.0 130.6 137.6
10.7 29.6 20.9 21.2 38.0 34.2 39.7 65.7
COHDEFOR
- - 32.9 31.2 57.3 54.8 68.9 66.6
- - 1.2 -1.8 7.8 5.0 5.6 6.7
COHBANA
- - - 5.9 28.0 20.9 14.6 31.7
~ - - 0.2 0.5 0.6 2.2 f.2
SANAA
6.6 7.0 13.1 19.0 20.0 24.5 20.7 35.8
- - 9.5 13.6 13.2 10.7 13.4 18.6
INVA
5.1 3.6 7.7 8.9 6.9 8.3 10.1 6.0
0.6 0.4 4.5 3.2 1.9 3.9 3.5 3.6

Estadisticas de la Unidad del Sector Publico CONSUPLANE-Honduras.

63.
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111.LA CORPORACION HONDURENA DE DESARROLLO FORESTAL.

1111 Andlisis de un caso,

111.1.1.

111.1.2,

Criterios para su Inclusidn.

La Cohdefor surge en la década de los setenta aunque no tiene una
duracidn tan larga como otras empresas piiblicas hondurefias,sf ofre-
ce una gama de actividades muy variadas a la vez que combina carac-
teristicas de empresas plblicas con diferentes causas para su crea-
cién. Constituye ejemplo de un papel mds participativo del Estado
en el proceso econdmico nacional. Al mismo tiempo se ha visto some-
tida a diversas criticas normalmente efectuadas a las empresas pi-
blicas respecto a su eficiencia. Es decir que presenta diversos
rasgos que la hacen un ejemplo apropiado para el estudio del papel

de la empresa piiblica en el desarrollo de Honduras.

Su Surgimiento.

Al analizar las restricciones y potencialidades del desarrollo de
Honduras se observa que el recurso natural de mayor volumen y va-
lor econfmico existente es el bosque de pino y de hoja ancha con
su valiosa caracteristica de ser un recurso renovable y suscepti-
ble al mejoramiento genético. Su explotacidn no se efectuaba bajo
procedimientos que garantizaran su perpetuidad, por el contrario
se determind que ocurrfa un rdpido proceso de extraccidn v una de-
generacifn del bosque joven. La cultura agricola tradicional del
cultivo del maiz afectaba negativamente la conservacidn y mejora-
miento del bosque, al deforestar anualmente grandes extensiones

de terrenos aptos para silvicultura o para una agricultura de pric-

ticas modernas y no dependedora de la poca capa vegetal del suelo
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bal del recurso en diversas etapas y promover Su incorporacidn a
una fase de industrializacidn mias compleja y remuneradora. Esto
implicaba adquirir el control de 1a comercializacifn de 1a made-
ra, de la explotacidn, conservacifn y mejoramiento del bosque y de
la industrializacidn de los deri&ados del bosque. Es decir, una
empresa del Estado capaz de proteger los intereses y patrimonio
de 1a comunidad nacional y explotar em su representacidén y bene- .
ficio el recurso forestal existente,

Ademds, la recuperacidn de ia explotacibn del bosque, podria ge-
nerar recursos financieros para atender neéesidades de la refor-
malagraria y del desarrolilo agricola,ofro de ios campos priorita-
rios escogidos por el Estado en ese periodo. 2/

Finalmente.,debe senalarse que el control de jos recursos natura-
les para beneficio nacional y la asignacidon de un mayor papel del
Estado en la economia eran lineamientos de la estrategia y politi-
ca de desarrollo,que se habla escogido por el Estado para atender
los problemas de subdesarrollo hondurefio, condicionando asi 1a

creacién de l1a Cohdefor.

Rasgos de su Forma Organizacional.

J.a Cohdefor no es un ente autdénomo como otros existentes en Hondu-
ras, pues se le crea como Semi-aut8Bnomo, si bien se le dota de
patrimonio propio y personaiidad juridica. Se trata de evitar que

opere independientemente de Tos esquemas de politica y directrices

2/ Ver: Secretaria Técnica ConSuplanc,

Opciones Estratégicas para el Desarroilo Nacional,
Honduras, 1973,
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econdmicas del Gobierno Central, responsable filtimo de la condi-
cidn de de los asuntos: econdmicos estatales o sea que la autono-
mia que se le otorga no es absoluta. La empresa tiene finalidd -
des especificas pero enmarcadas dentro de un esquema de programa-
ciBn econdmica para todo el sector piiblico.

Esa concepcidn fundamenta la integracidn de su cuerpo directivo,
en el que se intenta hacer participar diferentes intereses esta-
tales a fin de crear un juego de pesos 'y contrapesos que obliga-
ran al cumpiimiento eficiente de los objetivos que se le asignabaﬁ
mo ..el ejército era el factor responsable del proceéo de cambio
que se intentaba promover, se considerd necesario que el Minis-
tro de Defensa fuera miembro de 1la direccibn superior de la em-
presa. El recurso es el finico de gran valor estrat&gico que se
conoce, su uso adecuado es fundamental para el plan de desarrollo
aprobado, nadie mejor que el Jefe de Estado para garantizar una
efectiva procuracidn de los objetivos sefialados al organismo. Los
intereses fiscales, de fomento industrial y comercial, de politi-
ca de desarrollo, empleo y de proteccidn ecolc‘)gica9 deberian estar
representados en forma balanceada en sudireccidn, por ello se in-
corporan los Ministros de Hacienda, Economia, Recursos Naturales
y Planificacidn. E1 Presidente de la Junta es el Jefe de Estado
quien nombra al Gerente General del organismo, el cual represen-—
ta legalmente avla institucifn en todas sus operaciones,perc no
integra la Junta Directiva como medida de equilibrar sus faculta-

des ejecutivas,

cCo-



40~

\

Como puede observarse, por 1; importancia dada al recurso en el
esquema de desarrollo del pais, se concibil un organismo que reu-
niera las ventajas de agilidad administrativa y de organizacidn
que puede ofrecer la empresa privada de negocios en una economia
de mercado. Empero dadas esas mismas justificaciones se plantea
una. semi-autonomia, se da mayor beligerancia directiva a su Jun-
ta y al gerente se le dan todas las facultades administrativas
pero no se le hace miembro de la misma. Esta se plantea como un
Ministerio dirigido en forma colegiada. Parte de estos enfoques
se basan en aprensiones fundadas en la ineficiencia econémica
social con que se habian manejado los recursos forestales y en el
temor de‘un organismo independiente que no considerara los inte-
reses de la comunidad sino las de la rentabilidad financiera ex-

clusivanente,

T11.1.4.L3s Punciones de la €abdefor

Cuatro son las grahdes funciones que pueden identificarse se le
asignaron: El manejo, conservacidn del bosque, la explotacidn ra-
cional del mismo 1la industrializacidn productos derivados de
los bosques y la comercializacidn de la madera.

Para esto realiza actividades de asistencia financiera y fécnica;
de organizacifn social del manejo y explotacidn del bosque, de
organizacidn de empresas para la industrializacidn de la madera,
de registro y fijacidn de normas de operacifn, de capacitacidn de
recursos humanos, de comercializacidn de la madera y resinas de
reforestacidn, de proteccidn de cuencas hidrograficas, de regis-

tro y control de la inversidn extranjera en las actividades fores-
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to y control forestal, por lo cual la empresa la absorbid.
En el cuadro siguiente se presenta una clasificacidn de la condi-~

cidn piblica de las funciones y actividades de la empresa.
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Como se 1infiere, la Cohdefor realiza cuatro actividades que bue—
den ser realizadas por la empresa privada de negocios, pero que
por razones de interé&s econdmico de la comunidad nacional son
efectuada# por ella.

En este caso, no solo el hecho de que el recurso natural es sus-
ceptible de crear condiciones mon?pélicas que afecten el interés
de la comunidad ha dado lugar a la empresa piiblica. Sino, ademis,
el que su magnitud y conocimiento permitan plantear una estratd-
gia de desarrollo nacional unida a su caracteristica de ﬁropiedad
nacional, son los argumentos fundamentales para que su control y
uso se conceda a una empresa piblica, la cual puede representar

mejor los intereses nacionales.

I1Y.1.5.E1 Funcionamiento de sus Operaciones.
La Cohdefor deberi financiar sus operaciones con recursos de tres
grandes fuentes: transferencias del Gobierno Central, utilidades
de sus inversiones financieras, la parte de utilidades de sus ope-
raciones de comercializacidn que el Gobierno le asigne y préstamos
que contrate -externos o internos.
Las transferencias del gobierno solo fueron efectivas en el comien-
zo de la empresa. Posteriormente fue la empresa la que transfirid
al gobierno recursos.
De los ingresos recibidos ha sido la comercializacidn la que ha de-~
jado una mayor proporcidn al total (71% en 1978, 72% en 1979, 60%
en 1980). Los ingresos por pré&stamos han sido sustanciales, hasta

1980 ascendian a 55.4 millones de Lempiras. Las utilidades por in-
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versiones en empresas han sido minimas debido a la reciente pues—
ta en marcha de los mismos -finales de 1978 y de 1979, en tanto
la otra gran iuversidn estara en opcraciones hasta 1983
Su capacidad financiera depende entonces de dos elementos: el pre-
cio internacional de la madera y los costos a que compra la madera
a los aserraderos nacionales. Esto plantea la necesidad de di-
sefiar un sistema de precios diferentes por zonas y calidad,que tra-
baje automdticamente para el réajuste ante los cambios internacio-
nales y para promover la eficiencia en los centros de corte y ase-
rrio primario. Asimismo, requiere que cuente con un sistema nacio-
nal de acopio y reprocesamiento de madera qﬁe le permita seleccio-
nar adecuadamente madera para la exportacién, La existencia par-
cial de estos elementos mencionados ha limitado el mejoramiento en
los ingresos de exportacidn y ha dificultado el aumento de eficien-
cia en los aserraderos.
Es decir, la Cohdefor estd obligada a establecer ﬁn esquema de mer-
cado simulado, capaz de dar las senfales necesarias para que no haya
exceso de necesidades de aserrio, ni se sobre extraiga madera del
bosque, ni se exploten bosques de didmetros reducidos y para mejo-
rar la tasa de crecimiento y calidad del bosque que se explota.
Al mismo tiempo se ve requerida a promover 1la industrializacidn
de la madera para aproﬁiarse de los mayores ingresos y divisas que
esto implica.
Sin embargo, en cinco afios de operacidn ha podido controlar cerca
del 60% de la madera exportada en sus propios centros de acopio y

manteniendo niveles aceptables de precios de exportacidn, ha trans-
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erido cerca de 2.5 millones de lempiras al Gobierno Central y ha
padido financiar programas de oberacién que en 1980 ascendian a
veinte y seis millones de lempiras y financiado operaciones de
crédito maderero por montos de quince millones, en los Gltimos

tres anos.

Criterios de Eficiencia o Efectividad.

En sus estatutos de organizacidn no se establece criterios para
determinar si la Cohdefor opera eficientemente o no. Lo mis que
puede hacerse al respecto.son algunas inferencias., El crecimien-
to de su patrimonio, el cual depende: . de 1a habilidad de la ad-
ministracidn y direccidn para hacer inversiones financieras, para
obtener utilidades de sus inversiones directas en operaciones de
comercializacidén e industrializacidn, de su capacidad para mante-

ner bajo los costos de operacidn en todas las funciones que reali-

za, asi como de los esquemas y criterios de fijacidn y asignacién

de costos en las funciones puramente pliblicas ~la administracién
del bosque. ,

Tamboco se sefialan los incentivos que la administracidn tendria
@ara lograr altos niveles de utilidades, bajo niveles de costos o
tasas elevadas de expansidn:sana de las actividades de la empresa.
Igualmente, nada dice sobre que la empresa deberd guiar sus ope-
raciones conforme a un plan anual, ni fndica los incentivos due
se darfan si los objetivos planteados se alcansaren., Si bien,al
igual que en otros estatutos organizacionales de emﬁresas plbli-

cas,se dice que debe presentarse un plan anual y un presupuesto

por programas, pero no indica que el funcionamiento se hard si-

&

-~
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guiendo sus lineamientos Y procurando lograr sus objetivos. Es
decir, falta implementar estas reguléciones para promover un es-
quema explicito de eficiencia de la empresa, a fin de conmsolidar
sus éxitos iniciales.

Los controles son los clasicos contables, que por si solos no
contribuyen a mejorar la eficiencia de la administracidn en la

efectividad del logro de los objetivos de la empresa.

17I.1.7.L.a Organizacifn Actual.
Aparte de 1la Junta Directiva que se reune con limitada frecuen-
cia, 1la empresa se ha organizado en cuatro gerencias: Finanzas,
Produccidn, Comercial y Bosques; y una Divisién de Estudios Eco-
ndmicos y Planificacién, como unidad de asesoria. Tambi&n cuenta
con una unidad de capacitacidn: La Escuela Nacional de Ciencias
Forestales (ESNACIFOR),
Esta organizacibn es m3s propia de una empresa de servicios pii~
blicos que opera en una economia de mercado avanzada, y que se
concentra en actividades de aserrfo, dimensionamiento y exporta-
cidn. De ailf el escaso desarrollo del sistema de mercadeo in-
terno-de 1a organizacidn de la produccibn para i1os vdrios tipos de mer-—
cado, 1la gran fuerza dada a la unidad financiera y la poca impor-
tancia atribuida a las actividades de planeacidbn. De allf 1la ca-
rencia de la organizacidn de un sistema integrado de planeamiento
estratégico o de largo plazo como marco orientador del proceso de

operaciones e inversiones de ia empresa,



—48-«

Coincide este replanteamiento y adecuaciSn organizacional y la po-
ca urgencia puesta en la biisqueda defios objetivos ﬁara que se
crea la emp?esa, con la revisién dellpapel del sector pﬁblico en
la economia. Esto, en parte, explica la ausencia de una unidad eé—
pecializada en empresas v la creacién de empresas mixtas donde la
Cohdefor es el accionista casi absoluto, en vez de montar activida-

~

des directamente manejadas por la empresa.

111,1:8,La Creaciﬁn de Empresas Mixtas,

La ley de Cohdefof establece que esta puede operar directamente

0 a través de empresas mixtas o de capital privado. Sin embargo,
se financid la formacidn de emprésas en las cuales la Cohdefor
ha barticipado con éifras cercanas al 98%, o sea que son clafa-
mente de propiedad piiblica., Su creacidn se hizo mediante instru-
mentos especiales y siguiendo los lineamientos del c&digo mercan-
til hondurefio sobre sociedades anénimas, si bien en algunos se
modificd el control del mayor accionista - La Cohdefot, :=

. En las empresas QUe la Cohdefor ha apoyado, unas patrocinadas ex~

o

clusivamente por esta como Casisa, Fiafsaj Corfino, ha contri-
buido con 49.6 millones de lempiras o sea 68% de su patrimonio.
En seis de ellas se observa como esta participacidn es mayor del

90%, o sea que son realmente empresas piiblicas. (v€ase cuadro No.
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ban a las dimensiones y caracteristicas de los recursos foresta-
les a operar, en otras palabras que los estudios de factibilidad
no habian sido apropiados. Una de las empresas comenzd operacio-
nes a finales de 1978 y  otra lo hizo a principios de 1980, No
ﬁuede concluirse de dos afios de operacidn que las empresas han
fracasado, pero si que puede. ser necesario un reajuste a sus ﬁro—
gramas de operacidn para acomodarse a las nuevas condiciones de
la oferta de madera aserrada y a las catacteristicas del bosque,
que no parecen insuperables. Debe agregarse que est¢s complejos
estan unidos al concepto de manejo moderno del bosque para ga-
rantizar la permanencia del recurso forestal y a la funcifn de
Cohdefor de mejorar la calidad del bosque., Por otra parte, si
parece claro que uno de los problemas que afronta l1a empresa es
la ausencia de supervisidn permanente por una unidad de control
de eficiencia de las empresas, desde el comienzo del proyecto
hasta su operacibn. Lo cual esti ligado a 12 capacidad v orga-
nizacidn para evaluar la viabilidad de los proyectos y al proce-
so de adopcidn de decisiones a aiferentes etapas de su elabora-
cifn. Ello no refieja sino la tradicional actitud de que el es-
tudio de factibilidad es un requisito para obtener préstaﬁos y
no para medir la viabilidad econdmica financiera y social para
la decisibn del pretatario que harid la inversibn, especialmente
cuando se trata de un producto como el forestal, cuya gestacidn

es de muy largo plazo y las proyecciones presentan elevados gra-

dos de incertidumbre. Esto implica que debe existir un sistema

de planeacidn de iargo piazo, al cuzl se ajusten las inversiones
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Pudieron surgir estas empresgs sinlla presencia de Cohdefor?

A juzgar por su tamafio no parece posible que hubieren sido esta-
blecidos, especialﬁeﬁte los complejos de aserrio, que sobrepasan
la capacidad instalada de uno de los aserraderos privados de haf
yor capacidad (Diez millones de pies ;ablarés). Por otra parté,
estos complejos no solo son modernos en equipo sino que permiéen
aplicar la politica de administracidn del bosque que Cohdefor‘
promueve, la produccibén no se lleva a limites de extraccidn ex-
haustivos del bosque ni se realiza en forma indiscriminada para
evitar su deterioro.- Con la operacidn de Corfino, la Cohdefor
controlar3d la produccién de madera aserrada en mis del 50%.

En el campo de produccidn de resinas ha adquirido el control de

la empresa y programa su produccidn para lograr no solo aumentar
la produccifn de resina sino incorporar un mayor valor agregado

y lograr otros productos mis complejos.

La creacifn de Cohdefor abrib nuevas oportunidades para la indus-
trializacibn de la madera, al ofrecer un socio con recursos finan-
cieros y control del bosque, a la vez que constituia un prestata-
rio con mayor solvencia eSpeciaimente para la inversidn deﬁlérgo
plazo, esto le dif la oportunidad de negociar una serie de présta-
mos para atender sus programas de desarrollo y proteccifn del mis-
mo.

Recientemente, las empresas de Cohdefor que estdn operando han si-
do sometidas a una serie de criticas por considerarlas ineficien-
tes. Sin embargo, parte de la critica se orienta a que no han

generado utilidades, que los disenos de las plantas no se ajusta-
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y no a la situacidén circunstancial del mercado.
£ .

I1I.1.9.0peraciones de COHDEFOR.

Produccidén de Madera.

COHDEFOR: PRODUCCION DE MADERA

ANOS MILLONES DE PIES TABLARES
1972 : 256.0
1974 285.2
1975 203.0
1976 246.3
1977 258.9,
1978 261.1
1979 283.0
1980 282.5

Fuente: Cohdefor, Plan Operativo 1981
Tegucigalpa, D.C.,Honduras-1980
Secretaria Técnica CONSUPLANE,
Imagen de la estructura Econdmica Social’
y Explotacidn de los Recursos Naturales-1973.
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Como puede inferirse de esté cuadro la creacion de COHDEFOR no
afecto el crecimiento de la produccidn como resultado de la nue-
va forma de organizacidn disminuyd pero rapidamente se recuperd,
manteniéndo una tendencia ascendente. Desde este punto de vista
la creaci6n de Cohdefor no ha sido negativa. Por el contrario
con el funcionamiento de Casisa y de Fiafsa, la oferta crecid en

cerca de 20 millones de pies tablones.

Exportaciones

Cohdefor.
ANOS MILLONES DE DOLARES MILLONES PIES TABLARFS
1972 54.2 ,
1674 80.6 194.2
1975 " 77.0 |
1976 81.5
1977 94.6 189.2
1978 85.9
1979 83.6
1980 .4 114.3

Fuente: Cohdefor, Op.Cit. p.30
Secretaria Técnica Consuplane OP.CIT. p.238
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Como se desprende del comportamiento de las exportaciones estas
han crecido, pero lo ma3s importante es que el precio obtenido
es m3s elevado y las divisas retornan en su totalidad al pais;lio
cual no ocurria anteriormente en igual proporcidn debido a la
propiedad de las empresas exportadoraéa

Las exportaciones forestales han mejorado su participacién en
el total exportado, desde 1972-77% a 10.5 por ciento en 1977,

La existencia de la Cohdefor mejord los precios de exportacidn.

1I1.1.10.Empieo.

EL empleo ha mejorado su tendencia en el sector forestal, espe-
cialmente en las actividades silvicolas, donde se registr8 una
tasa de crecimiento del orden de 10% entre 1974 y 1977. Debido
a los programas de proteccién del bosque y de explotacidn liga-

dos con 2l sistema social forestal de la Cohdefor.
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ITI.1.11.Los ingresos

"COHDEFOR: INGRESOS POR VENTA DE MADERA EN ROLLO

1978 6.5
1979 5.2
1980 5.5

Fuente: Cohdefor. Informe de labores 1978/80
Tegucigalpa, D.C.

Si se le compara con los ingresos de licencias de qperaci6n que
pagaban al Gobierno Central, los que en 1973 ascendieron a 2,1
millones de lempiras, los ingresos han mejorado, si bien no son
una fuente sustancial para el financiamiento de la empresa indi-
cando que aim puede dar mas recursos, s5i se aplica un esquema
diferenciado de tarifas de tronconaje y se aplican criterios de
actualizacidn para medir el costo del recurso en su ocupacidn
social., Parte del costo de la madera se recupera con la venta

al mercado internacional, no asi con las ventas al mercado local,
donde las cifras de 1978 a 1981 revelan una disminucidn de madera
para procesamiento y exportacidén que reduce notablemente el exce-
dente recuperable. 3/

La comercializacidn le produce ingresos por un monto de veinte

y cinco millones de lempiras y un netp de nueve millones. 5i se
aplican criterios estandares de eficiencia financiera puede dar-

se que su rentabilidad es baja, pero si se recobran los beneficios

3/ Véase Plan Operativo Anual 1981,
Honduras— Anexo A.
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sociales que preste de sus operaciones producen y el esquema de pre-
cios de compra de madera que tiene, la rentabilidad social serd 16gi-

camente mayor. A

111.1.12.0tras actividades.
De sus recursos propios la Cohdefor costea el programa de capacitacién
de recursos humancs, que asciende a un o0sto de 3 3 millones de Lempi~
ras,donde se forma el personal que manejaran el bosque, su explatacidn
y la industrializacidn de los productos forestales.
Ademas destina cerca de 15 miliones de lempiras anualmente para finan-
ciar operaciones de la industria de aserrio e incrementa entre ocho ¥
diez millones en empresas forestales.
Estas actividades son posibles porque existe la empresa como centro del
subsector forestar y silvicola, facilitando acciones que antes ersn
iimitadas y altamente atadas para los receptores, administracidn del
bosque,
En cada actividad que tradicionaimente aﬁendiS el Gobierno Central, se
ha concenirado un volumen de recurso mayor que el que asignaba al Minis-
teric de Recursos Naturales para atender sus programas de inversidn.
Es decir, se ha dado m3s atencién a la proteccidn y manejo del bosque.
La focalizacién que se hace sobre el recurso con la Cohdefor permige

obitener con mas facilidad recursos para atender estas actividades.

111.4 Reflexiones Finales.

Con el usc de indicadores como los analizados en este documento puede

concebirse que 1a Cohdefor ha sido exitosa como empresa piblica de
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objetivos multiples. Esta caracteristica la:hace una empresa compleja
en su administracidn y obliga a emplear esquemas organizacionales mis
novedosos, que combinen las normas de la esfera de accidn piblica y
de la esfera privada de negocios.

El crecimiento de sus operaciones, con activos que sumen cerca de cien-
to cuarenta millones de lempiras, en 1980, en tanto que en 1978 eran
ochenta y un millones son simuladores de su enerme dinamismo y poten-
cial m3s grandes del pais.

La modalidad impulsa a su creacidn, la convierte en una forma de em-
presa "holding" capaz de utilizar toda su capacidad financiera para
promover la industrializacidén de la madera y establecer empresas
propiaé que aprovechen la especializacidn administrativa, emplea,
ello agrega afin mis a su complejidad organizacional.

La variedad de objetivos, su complejidad administrativa y su poten-
cial de crecimiento obligan a revisar los esquemas de planeamiento de
fijacidn de incentivos y sefiales para una expansidén y funcionamiento
sin perturbaciones, y al disefio de esquemas de criterdos para medir
la eficiencia en la operacidn diaria (efectividad) y en el logro de
los objetivos de largo plazo (eficiencia).

Cubiertas estas aparentes debilidades de un esquema como la Cohdefor
no cabe duda que la empresa piliblica puede contribuir eficientemente
al desarrollo nacional, cuando la coyuntura sea favorable a los ob-

jetivos piiblicos insoslayables de toda comunidad.
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I1I,3.LA CONADI, UN BREVE ANALISIS.
Para realizar los proyectos manufacturados distintos de los de la ma-—
dera se cred una Corporacién especializada, la Corporacidén Nacional
de Inversiones - CONADI.
En la creacién del organismo al que se encargan estas funciones se ha-
ce participar a la empresa privada manufacturera y financiera, en la
constitucidén de su financiamiento y en su direccién superior. La Cor-
poracidn debe fomerntar la inversidn fija en la industria manufacturera,
el turismo, la construccidn, mineria y actividades forestales. No se
senialan las prioridades y criterios para decidir cuande debe actuar co-
mo ejecutor de los proyectos que el pais requiera y al sector plblico
apruebe, tiene por funcibn principal crear nuevas empresas industria-
les, consolidar las existentes o ampliavlas. Para lograr este objeti-
vo puede realizar todo tipo de operacidén financiera y gestionar los
recursos internos y externos que necesite. Para el fomento industrial
puede hacer prestamos, otorgar garantias a terceros e invertir direc-
tamente en acciones otros valores o por cuenta de terceros.
La CONADI comenzd sus funciones en 1974, a finales de 1978 sus opera-
ciones en el sector manufacturero ascendian a cerca de 95 millones
de dblares, con inversiones directas accionarias de 180 millones,
préstamos por 36 millones y avales por 41.0 millones. Ceréa de 67
por ciento de financiamiento total se orient6é a la industria manufac-
turera, 44 por ciento de las operaciones se hicieron hacia nuevas em-
presas, el resto fue para financiar capital de trabajo y para refinan-

ciamiento de deudas de la industria existente tradicional absorbiﬁ 76



-58-

por ciento del financiamiento industrial, la mayor parte de fabri¢a~

cidn de alimentos. Como puede observarse su accidn como banco de -

desarrollo es apreciable si se compara con su labor de promocién y

creacidn. De los nueve proyectos manufactureros en que CONADI tiene

una participacidén mayoritaria -nueve- solamente cinco fueron concabi-

dos y realizados por el organismo. En todos ellos tiene una mayoria b
sustancial de acciones y ha contribuido al financiamiento de su capi-
tal de operacidén y fijo, con préstamos de mediano y largo plazo. Uno
de los proyectos nuevos organizados por CONADI de mis impacto y ta-
mafio es un planta de cemento con una inversidn cercana a los 60 millo-
nes de délares.

El resto de los proyectos financiados por la Corporacién fueron con-
cebidos y realizados por los empresarios privados, CONADI particid
como organismo bancario de financiamiento, ya sea con acciones o con
préstamos,

La falta de un monto critico de recursos financieros para respaldar
la accidn creadora de nuevas empresas ha limitado el papel de la Cor-
poracibn como actor principal en el desarrollo industrial. La nece-
sidad de mantener un flujo de operaciones que la provean de ingresos o
corrientes para financiar sus gastos de operacidn y pagar los intere-

ses fijos a los accionistas privados, la obligd a actuar como.un ban~ :
co de desarrollo y no como una empresa de inversiones. La ausencia de

un sistema de planificacidn integrado para el sector industrial debi-

1itd su papel de realizador porque no tenia indicadores para su poli-

tica de inversiones, ya sea como banco de desarrollo o como inversio-
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nista directo. La Corporacidon no ha contado de un esquema de iden—
tificacién de oportunidades de inversidn y de elaboracidn de proyec-—
tos, sino hasta muy recientemente reduciendo la eficacia de su accidn

promotora y consolidando el papel tradicional de la banca pasiva.






CUADRO N2 11

HONDURAS

INVERSIONES DIRECTAS DE LA CORPORACLON HONDURENA DE DESARROLLO
FORESTAL HASTA 1978

(en millones de Pesos Centroamericanos)

Capital Inversidn Produccidn Valor Valorxr Incremento
Social  COHDEFOR Fisica Produc., Agzregado Produccidn
Empresas con participacién

Maycritarisa
De sserric 23.7 215 125,02/ 20.2 5.75 15%
De resinazién | 0.7 07 0,92/ 0.7  0.25 -
Fmpresas con particpacidn
minoritaria 2.7 1.15 - - - =

a/ Millones de pies tablares

b/ Millonee de kilogramos

*  Fyente: Con base en informacidn estadistica del sector Forestal, COHDEFOR y CONSUPLANE
1979.



CUADRO N®= 12

HONDURAS

OPERACIONES FINANCIERAS DE LA CORPORACLON NACIONAL DE
INVERSIONES HASTA 1978

(en millones de Pesos Centroamericanos)

Financiamiento % del total Inversion Préstamos Avales

Total en acciones
;pdustria tradional $CA 72.2 76 13.6 24,6 33.9
Industria intermedia - 15.6 16 4.0 6.8 4.8
Industria Metalmecanica 7.3 8 0.7 4,2 2.4
Total 95.1 100.0 18.3 35.6 41.1

Fgente: en base a informacion CONADI, Dic. 1978,









