PLANIFICACION Y PRIVATIZACION®
Ramén J. Cao Garcia

Una breve interpretacién de la historia

Para evaluar el concepto de privatizacién y los retos que plantea para
el estudio y la préctica de la planificacién, puede ser iitil comenzar con una
descripcion somera del papel cambiante del estado en la sociedad occidental
después de la Segunda Guerra Mundial. La seleccién de una fecha histdrica
siempre es arbitraria, pero el fin de la Segunda Guerra Mundial puede
servir como demarcacién adecuada por los cambios que se registran a partir
de esa fecha.

Al concluir esta guerra se configura un nuevo orden mundial. Con
la paz viene una divisién del mundo en dos bloques antagénicos: Los
Estados Unidos, lider de una concepcion capitalista y de la democracia
representativa, frente a la Unién Soviética, cuyo sistema se basaba en el
control estatal de la propiedad y el centralismo econémico dirigido por un
partido uinico. En el enfrentamiento, o "guerra fria" subsiguiente entre
ambos bloques, cada cual trata de consolidar y expandir su esfera de
influencia, trasladando o tratando de imponer su sistema al resto del mundo.

Como ni los Estados Unidos ni la Unién Soviética habian sido
poderes con colonias tradicionales, ambos promueven un programa de
descolonizacién a nivel mundial. Comienzan a surgir nuevos paises y se
plantea el problema de definir como organizar esas sociedades.

*Este trabajo fue publicado originalmente como Ensayo de discusién por la Unidad de
Investigaciones Econdmicas del Recinto de Rio Piedras, Universidad de P.R., Serie de
Conferencias No. 34, febrero de 1991.
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Asi surgen dos preocupaciones que acaparan mucha de la atencién de
tedricos y practicantes: la promocién del desarrollo econémico y el papel
del estado en las nuevas naciones que se estaban gestando. De ahi que la
década de los afios cincuenta se torna en la "década del desarrollo” y se
crea un optimismo acerca de ciertos paises subdesarrollados, como
Argentina e India, de quienes se esperaba su pronto ingreso al club de las
naciones industrializadas. Es en este contexto que se promueve la idea de
la planificacién como sintesis prictica de ambas preocupaciones. El
concepto de planificacién presupone una intervencidn activa del estado en
los procesos socioeconémicos, pero no habia una idea clara acerca de cémo
llevar a cabo esa intervencion; asi que se recurri a las experiencias previas
para tratar de teorizar. Cabe recordar que casi la tinica fuente tedrica
disponible en occidente para guiar la intervencion estatal en esa época lo era
la teoria macroeconémica, que estaba comenzando entonces a desarrollarse.
En esos inicios del andlisis macroeconémico existian mds preguntas sin
respuesta de las que ocurren hoy dia, as{ como una desvinculacién completa
entre las relaciones macroecondmicas y su correspondencia con las
microecondmicas.

Las experiencias previas en planificacién pueden agruparse en dos
categorias: por una parte, los experimentos desarrollados en la Unién
Soviética, donde, después de 1917, el gobierno tuvo que enfrentarse a
traducir el oscuro dictado marxista de la "organizacién del trabajo" en
politicas concretas para organizar y dirigir el funcionamiento de una
sociedad con niveles crecientes de propiedad estatal. Los soviéticos se
vieron forzados a crear una préctica de la planificacién a través de tanteos
y errores, por lo que tenfan disponible un modelo de planificacién, que
desde occidente se evaluaba en forma ambivalente. Junto a una admiracién
por la percepcién del logro ruso de un rdpido trdnsito del feudalismo
agrario a una potencia industrial, estaba la aversién hacia el stalinismo, que
significaba el control estatal absoluto y represidn, tanto sobre sus propios
ciudadanos como sobre los estados satélites y ain sobre los partidos
comunistas de la época en los paises fuera del bloque socialista.

La otra experiencia en planificacién en la pre-guerra se da en los
mismos paises occidentales, particularmente durante la época de la Gran
Depresion. Estas experiencias eran muy heterogéneas, variando desde la
ampliacién de obras publicas y los programas de beneficencia del tipo del
Nuevo Trato del Presidente Roosevelt, hasta el modelo intervencionista del
estado corporativo del fascismo.
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De este conjunto de experiencias previas contradictorias y en ausencia
de un marco tedrico, unido a los estimulos provistos por la "guerra fria" y
las aspiraciones desarrollistas de la época, surge una actitud de impaciencia
optimista. El sector privado no se veia lo suficientemente dgil para
responder a las necesidades sociales y promover un rdpido crecimiento
econémico, por lo que se busca en el estado el medio para lograr los
objetivos que no se han alcanzado. La ausencia de teoria
promueve la experimentacién social, a la vez que se buscan las causas para
explicar porqué la economia, tal como estaba estructurada, no era capaz de
promover eficientemente los objetivos sociales.!

El papel del estado y de la planificacién se ve como uno cada vez
mds amplio, adoptdndose asi una visién de que para cada problema que se
identifique en la sociedad se puede disefiar un programa gubernamental para
resolverlo. La teorfa de la planificacién se desarrolla para explicar y
Justificar lo que estd pasando y, como las experiencias son diversas, la
teorizacién resulta en inconsistencias y contradicciones, aunque manteniendo
como denominador comiin el optimismo en las posibilidades del
intervencionismo estatal. Las divergencias son mayormente acerca de como
puede ser mas eficiente la intervencion estatal o de cuil debe ser la
direccién del cambio.

La llegada de los afios sesenta fortalece la perspectiva que promueve
una mayor participaciéon del estado en los asuntos sociales y, en
consecuencia, mayor prominencia a la planificaciéon. Mucho de esta visién
favorecedora de un mayor papel para el estado se puede atribuir a
desarrollos en la "guerra fria": la percepcion del adelanto soviético en las
ciencias y tecnologia espacial, la ampliacién en la esfera de influencia
soviética (Cuba, el Sudeste de Asia), la aceleracion del proceso de
descolonizacidén que trae la competencia entre las potencias para ampliar sus
esteras de influencia, junto a los deseos de las nuevas naciones en disefiar

IEs a fines de la década de los cincuenta que habrdn de surgir la escuela estructuralista en
América Latina, el inicio de la teoria de los bienes colectivos con los trabajos de Paul A.
Samuelson y los trabajos pioneros de Duncan Black, K. Arrow, James M. Buchanany Gordon
Tullock, que después dardn las bases para el desarrollo de la teoria de las decisiones colectivas.
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experimentos sociales autéetonos?, y la proliferacion de "movimientos de
liberacién nacional” en América Latina y otras partes del mundo.

El conjunto de circunstancias y expectativas favorece la expansién en
el papel y funciones que le toca desempefiar al estado. Basta mencionar la
expansi6n de la social-democracia en Europa, del socialismo fabiano del
laborismo inglés, los diferentes experimentos de intervencionismo estatal en
los paises del Tercer Mundo y el programa de "La Gran Sociedad" del
presidente Johnson en los Estados Unidos. Con la expansion del campo de
accién del estado, adquiere mayor pertinencia la practica de la planificacién
y continia la teorfa siguiendo a la accién para tratar de explicarla y
justificarla. Con la proliferacién de programas gubernamentales, la
planificacién adquiere una nueva respetabilidad y el tamafio del sector
publico crece.

En eso llega la década de los afios setenta y ocurre lo inesperado.
De pronto en todos los paises del mundo occidental se estanca o revierte el
crecimiento econémico que se habfa experimentado en afios anteriores. Se
descubre que después de tener funcionando por afios una multiplicidad de
programas sociales para enfrentar problemas sociales, éstos contintian
existiendo --y atin agravdndose-- dentro de los programas en operacion.
Para hacer atin mis dificiles las cosas, la realidad se empefi6 en destruir
uno de los principales dogmas macroeconémicos: la imposibilidad de una
inflacién con recesién. La teoria establecia con gran elegancia y claridad
que inflacién y recesi6n eran dos fenémenos mutuamente excluyentes, por
lo que el conjunto de instrumentos para intervenir con un tipo de fenémeno:
era exactamente el opuesto del conjunto para intervenir con el otro. La
ocurrencia conjunta de ambos fenémenos, recesién con inflacién, dejé a la
planificacién macroeconémica sin teoria y sin instrumentos.?

2Es en estos afios en que se desarrollardn términos nuevos como "socialismo africano”,
"socialismo drabe”, "tercera via", etc.; los que connotan un deseo por experimentar nuevas
alternativas, més por razén de rechazo a lo existente que por identificacién de metas e
instrumentos especificos.

3Conviene sefialar que el fenémeno de recesién con inflacién no ocurri$ por primera vez
en los afios setenta. Durante la administracién de Eisenhower hubo un periodo de inflacion
con recesién. Pero la experiencia fue muy breve y terminé sin se hiciese nada al respecto.
Ademis de que el paradigma macroecondmico resulté ser tan util para los desarrollos
subsiguientes de la préctica y la teorfa de la planificacién, que todos decidimos pasar por alto
y aiin olvidar esa breve "aberracién” de la realidad.
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La situacién cre6 grandes debates. Por una parte se revivieron
teorfas olvidadas de "la gran crisis del capitalismo" y "los ciclos de onda
larga” y hasta hubo predicciones del fin del capitalismo con el advenimiento
de la "gran crisis". Sin embargo, el mundo comunista tenfa su propia crisis
y no tenia forma de sacar partido de los problemas que enfrentaba
occidente.

Ante la crisis, la planificacién se encontr6 sin teoria ni instrumentos
para enfrentarla. Las contradicciones se acrecentaron y los proponentes de
disminuir las funciones del estado comenzaron a encontrar una audiencia.
Muchos de los problemas existentes se atribuyeron a la intervencién
excesiva del estado y el remedio resultaba ser el reducir el tamafio y los
campos de accién del sector piblico. El argumento del "fracaso del
mercado”, tan popular en los afios sesenta, se fue sustituyendo por el del
"fracaso del estado” y, asi como antes se utilizé al "fracaso del mercado”
para justificar politicas que no tenian ninguna relacién con tal fracaso, ahora
se forzaron conclusiones que no podian derivarse l6gicamente del argumento
original. Asi nacieron cosas tales como la "curva de Laffer" y el "flat rate
tax", que no tenian fundamentos sélidos en la teoria ni en la experiencia
empirica, pero que eran convenientes. Todo ello prest6 una base
argumentativa a la retdrica de que los males actuales, incluyendo la crisis,
tenian su origen en el excesivo tamafio del estado. A falta de una teoria,
se tuvo un argumento que servia para justificar lo que de todas maneras
estaba ocurriendo.

Asi que desde la década del ochenta diversos paises van tomando
medidas para reducir el tamafio y las funciones de sus sectores puiblicos.
Desde el gobierno socialista de Espafia hasta el covador de Inglaterra
comenzaron a transferir funciones y activos gubernamentales al sector
privado. A este proceso, a falta de un mejor nombre, se le comenzé a
denominar "privatizacién”. Bajo este nombre se incluy6 a una multiplicidad
de fenémenos y procesos diferentes, donde todos tenfan en comiin la
participaci6n del sector privado en un campo que habia estado ocupado por
la accién gubernamental, disminuyendo asi la participacién del estado en los
asuntos socioeconémicos.

Mientras esto ocurre en occidente, los paises comunistas declaran el
fracaso de su modelo de planificacién y comienzan a proponer medidas para
la "reestructuracién” de sus economias. También alli las propuestas son
variadas, pero tienen en comuin la creencia de que las cosas pueden mejorar
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si se amplia el papel de los procesos del mercado, disminuyendo el control
del estado sobre los procesos de distribucién y uso de los recursos.

De esta suerte, la década de los ochenta marca el inicio del
predominio de la visién de que el estado ha fracasado y se debe disminuir
su campo de accién. Al igual que sucedié en el pasado, la préctica
antecedié a la teoria: no fue hasta después que en numerosos paises se
habfan trasladado actividades gubernamentales al sector privado que se
invent6 el término "privatizacién" y se narraron sus virtudes. Al igual que
ocurrié antes, ahora se evade la teorizacién de cudl es el 4mbito adecuado
para el campo de accién del estado.

El problema central seria contestar la pregunta ";qué le corresponde
hacer al estado?”, pero antes y ahora se evade la pregunta. Lo mds que se
hace es adelantar argumentos de tipo normativo, sin intentar desarrollar una
base formal para resolver el asunto. Quizis sea que la pregunta no tiene
respuesta, o es posible que existan multiples respuestas vélidas. Ambas
posibilidades plantean caminos diferentes para la educacién en planificacién
y ain para la teorizacién en la disciplina. Por este motivo conviene
explorarlas en mayor detalle.

El papel del Estado

Del argumento en la seccién anterior se concluye que no existe un
paradigma que permita guiar la distribucién de tareas sociales entre el
estado y otras instituciones. Entre las posibles razones para que no exista
tal paradigma se identificaron: (1) la posibilidad de que sea imposible
establecer un criterio para asignar funciones entre instituciones, y (2) la
posibilidad de que existan muiltiples conjuntos vélidos de criterios que
resulten en diferentes configuraciones para el conjunto de las funciones a
desempeiiar por el estado. A continuacién se consideran ambas alternativas
por separado.

17 Alternativa 1: Imposibilidad de establecer un paradigma

Que no existan criterios identificables para especificar las funciones
que le corresponden al estado en la sociedad, implica que la designacién de
tareas al estado en la sociedad, es un evento aleatorio. En este caso se
podria pensar que existe un continuo de posibilidades, que irfa desde el
anarquismo hasta el stalinismo o el estado orweliano. La ubicacién deuna
sociedad en un punto dentro de ese continuo seria un evento probabilistico. =
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Ahora bien, los resultados dentro del continuo podrian ser o no
equiprobables. Si todas las soluciones tuviesen la misma probabilidad de
ocurrir no habria forma razonable de establecer categorias o intervalos
diferenciados dentro del continuo, por lo que no deberfan ocurrir ideologias
ni sistemas econémicos, ademds de que las posibilidades de planificacién
serian nulas. Esta situacién no parece ser consistente con la experiencia,
por lo que es razonable descartar el supuesto de igual probabilidad para
todos los eventos.

Si los eventos no son equiprobables, algunos resultados dentro del
continuo tienen una mayor probabilidad de ocurrir que otros. Asi tenderdn
a ocurrir concentraciones relativas en algunos puntos dentro del continuo de
posibilidades. En tal caso, una vez la sociedad se ubica en un punto, una
de las labores posibles para el cientifico social serfa describirlo, para
identificar las mejores formas de administrar el status quo, lo que daria
lugar a ideologias y escuelas de pensamiento. El cambio social podria
ocurrir y atin promoverse, pero no planificarse en el sentido estricto del
concepto. En este contexto, promover el cambio social serfa iniciar un
proceso de determinacidn aleatoria de un resultado, donde se puede calcular
la probabilidad asociada a cada una de las soluciones posibles, pero no se
puede hacer nada para promover uno o evitar otro de los resultados.*

Esta alternativa de determinacién probabilistica de las funciones del
estado no es inconsistente con la experiencia, pues ella provee para
miiltiples soluciones con concentraciones relativas dentro del conjunto de
todos los resultados posibles. Cada solucién seria estable hasta tanto no se
iniciase un proceso de cambio social®’, donde el resultado esperado del
cambio seria calculable, pero no controlable.

Sin embargo, este modelo, aunque conceptualmente posible, no es
iitil para los propdsitos de este andlisis. El interés aqui es evaluar las

“Iniciar un proceso de cambio social dentro de este modelo serfa similar a lanzar dos dados
bien construidos. Al lanzar los dados se inicia un proceso aleatorio que se sabe que concluird
dentro de un conjunto identificable de resultados posibles. Cada uno de esos resultados tiene
una probabilidad diferente y estimable antes de iniciar el proceso, pero una vez se lanzan los
dados no hay forma de promover que ocurra un resultado o impedir otro.

5Quedan’a por determinar c6mo se inicia un proceso de cambio social en este modelo, si
por accién humana o por disefio o planificacién humana; pero éste es un asunto que no cae
dentro del d4mbito de este trabajo.
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consecuencias que tiene para la teorfa y el estudio de la planificacion un
movimiento hacia la privatizacién de actividades que esté desempefiando el
estado. Esta premisa presupone que estd ocurriendo un cambio cuya
direccién estd controlada. Asi que los supuestos implicitos en la pregunta
son inconsistentes con los del modelo, por lo que éste no resulta ser ttil.

2. Alternativa 2: Multiplicidad de distribuciones vilidas

La segunda posibilidad identificada para que no se cuente con un
paradigma acerca de la distribucién de funciones entre el estado y otras
instituciones sociales es que existan miiltiples conjuntos vélidos de criterios
que resulten en diferentes distribuciones. Esto equivale a suponer que no
existe un conjunto tinico o universal de criterios, sino que cada sociedad
asigna funciones al estado a base del conjunto de criterios que prevalezca
en ella. Cuando se plantea el asunto de esta manera es posible formular la
pregunta de qué es lo que determina el conjunto de criterios que exista en
un momento dado.

La determinacién de tal conjunto puede ser probabilistica o causal.
Una determinaci6n probabilistica presupone que cada conjunto es un evento
aleatorio y el problema se torna andlogo al considerado en el apartado
anterior, por lo que no es pertinente volver a repetir el argumento.

Adoptar la alternativa de determinacién causal conlleva preguntar
cudles son los factores que llevan a que en una sociedad prevalezca uno u
otro conjunto de criterios acerca de las funciones a desempefiar por el
estado. Es razonable suponer que tales factores son mayormente aquellos
que se refieren a preferencias sociales y los que se refieren a condiciones
sociales. Asi que, desde esta perspectiva, la investigacién acerca de por
qué una sociedad tiene una distribucién de funciones para el estado debe
comenzar con el anilisis de las preferencias y las condiciones sociales.

El estudio de la agregacion de preferencias en una sociedad cuenta
con una amplia literatura. Sin embargo, ain parecen ser vdlidos los
hallazgos de Arrow (1963) y Black (1963) de que es imposible que una
agregacion social de preferencias cumpla simultineamente las condiciones
de ser transitiva e incorporar efectivamente las preferencias de mis de uno
de los miembros individuales de la colectividad. En tanto esta conclusién,
0 "teorema de la imposibilidad”, sea vilida, el estudio de las preferencias
sociales no parece ser una via provechosa para investigar el problema que
nos ocupa, asi que el anélisis se limita al &mbito de las condiciones sociales.
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Cabe sefalar, sin embargo, que esta limitacién no es tan restrictiva
como puede parecer de primera intencién. Se puede argumentar que las
decisiones sociales a que llegue una colectividad estardn determinadas por
las reglas que imperen para tomar decisiones. Esto es, que las preferencias
sociales que se revelen no dependen solamente de las preferencias
individuales de los miembros que componen la colectividad, sino de los
procesos o reglas que se establezcan para la agregacién de preferencias o
determinacién de decisiones sociales. Al respecto, en la literatura se ha
argumentado que tales reglas o procesos estin determinados por las
caracteristicas o condiciones socioeconémicas que prevalezcan en un
momento dado.®

Si tal argumento es cierto, el estudio de las condiciones
socioeconémicas imperantes en un momento en el tiempo puede ofrecer
informacién ttil para identificar el conjunto de factores que determinan que
una sociedad asigne unas u otras funciones a su estado. Asi entonces,
conviene evaluar las condiciones existentes en Puerto Rico, y cémo pueden
haberse transformado, para explorar si tal andlisis puede proveer
informaci6n util para aclarar las razones por las cuales la privatizacién se
ha tornado en un concepto de moda en la isla en los dltimos tiempos.

Las condiciones en Puerto Rico

Si se traza el desarrollo de las condiciones en Puerto Rico durante el
periodo de la posguerra, se observa que las décadas de los cuarenta a los
sesenta estuvieron marcadas por unas répidas tasas de crecimiento
econémico. Sin embargo, a partir de los afios setenta, la economia registra
una severa desaceleracién que se convierte en estancamiento durante la
primera mitad de la década de los ochenta, a pesar de la recuperacion
econdémica iniciada a fines de 1983. Alin en los iltimos afios, de 1985 a
1989, y a pesar de la recuperacion, la capacidad de Puerto Rico para el
crecimiento econémico sigue siendo similar a la de la década de los setenta.

Puede notarse que la economia puertorriqueiia a partir de 1970 se
muestra mucho menos dindmica que durante el periodo de la Gran
Depresién. En la década de 1930 a 1940 la tasa de crecimiento del ingreso

6Véase, por ejemplo, a James M. Buchanan y Gordon Tullock, The Calculus of Consent
(Ann Arbor: University of Michigan Press, 1965) y a Ramén J. Cao Garcia, Explorations
Toward an Economic Theory of Political Systems (Lanham, Md: University Press of America,
1983).
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geogrifico de Puerto Rico fue 4.7 por ciento’, la cual excede a las logradas
en cualquier periodo posterior a 1970. Atin en afios recientes, en que la
economia local recibié el estimulo de la recuperacién econémica
estadounidense, ella sélo logra una tasa de crecimiento anual de 3.7 por
ciento durante este perfodo de expansion de 1984 hasta 1989, expansion que
ya se encuentra debilitada, esperdndose un estancamiento que puede
convertirse en recesién con la crisis petrolera ocasionada por los sucesos en
el Golfo Pérsico.

La disminucién en la capacidad para el crecimiento econémico dio
origen a un aumento en la tasa de desempleo, con los desajustes sociales
concomitantes. Este estado de situacién, unido a una erosién en la
estabilidad politica en el pais, promovi6 que se adoptase una visi6n de corto
plazo en la definicién de la politica piblica. De esta manera sucedié que:

* El gobierno se transformo en patrono de dltimo recurso, aumentando el
empleo en la administracion piiblica de 11.4 por ciento del empleo total
en 1960 a 23.1 por ciento en 1989.

* Los gastos de consumo del gobierno aumentaron de ser 13 por ciento del
Producto Bruto en 1960 a 20 por ciento en 1989.

* Mientras que en 1972 la inversién en infraestructura del gobierno
represent6 el 21.3 por ciento de sus gastos de consumo, esta proporcién
se mantuvo declinando hasta llegar a su valor minimo de 5.96 por ciento
en 1986. Aunque durante los 3 wltimos afios la proporcién ha aumentado,
todavia en 1989 fue de apenas 8.95 por ciento.

* La inversién de las corporaciones publicas en infraestructura también se
mantuvo declinando desde mediados de los afios setenta hasta 1986.

* Con la intenci6n de estimular la inversion y la producci6n, asi como para
aliviar a diversos sectores de la poblacion del deterioro sufrido en su
situacién econdémica, se multiplican los subsidios 'y exenciones
contributivas. De esta suerte resulta que es prdcticamente imposible
identificar a un sector econémico O persona en el pais que no reciba algiin
subsidio o exencién contributiva.

TC4lculo basado en la informacion publicada por Rafael de Jesiis Toro, Historia econémica

A —

de Puerto Rico. Cincinnati, Ohio: south-Western Publishing Co., 1982, Tabla I-1, pdg. 740.
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PUERTO RICO: TASAS DE
DESEMPLEO
1985 a 1989

Tasa de Desempleo (%)
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CONSTRUCCION GUBERNAMENTAL
EN INFRAESTRUCTURA
Puerto Rico: 1971 a 1989
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Estos datos lo que nos dicen es que durante las pasadas dos décadas
disminuy6 la prioridad concedida por el gobiemo a la inversién en
infraestructura, mientras que aumentd la prioridad de los gastos corrientes.
Tal sustitucién de prioridades permitié expandir la némina y el empleo
gubernamental, pero promovié el deterioro en la infraestructura, con el
efecto derivado de limitar la capacidad de crecimiento en el largo plazo del
sector privado y, por ende, su habilidad para crear empleos.

Los problemas indicados referentes a la infraestructura se
complementan con lo ocurrido en otros campos, como educacién, salud,
prevencion del crimen y transportacién publica; en los que tampoco
ocurri6 la previsién de definir y poner en prictica politicas de largo plazo.

De esta forma nos encontramos en una situacién donde, después de
dos décadas de politicas de corto plazo, se acabé el fiado. Las
consecuencias de largo plazo de todas estas acciones y omisiones las
confrontamos ahora: hoy estamos en el largo plazo que se quiso ignorar,
mirando siempre al presente inmediato. Al momento actual:

1. Se requieren inversiones sustanciales en infraestructura para
compensar lo sucedido en el pasado.
2. Es necesario establecer un sistema de transportacién piblica

urbana que provea a la poblacién una opcién que
actualmente no tiene.

3. Existe una deficiencia en los abastos de agua que requiere
una inversién sustancial para ser resuelta.

4. Se demandan mejoras sustanciales en los sistemas de
educacion, salud publica y prevencién del crimen.

5. Existe un problema de contaminacién y disposicién de

desperdicios domésticos e industriales que si no se atiende
con rapidez y previsién, pronto hard crisis.

Y para enfentar esta situacién se tiene un sector piblico con némina
abultada y recursos mal distribuidos y compensados, al cual le es dificil --
desde un punto de vista social-- reducir sus gastos, ya que ello implicaria
cesantear empleados, que el sector privado no tiene actualmente la
capacidad para absorberlos de inmediato. Ademds de que ese gobierno no
tiene la opcién de generar cantidades sustanciales de ingresos adicionales
mediante las formas tradicionales de aumento en los impuestos e incremento
en la deuda piiblica.
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Privatizacién y prioridades sociales

La breve descripcion presentada en las pdginas anteriores acerca de
las condiciones en Puerto Rico llevan a la idea de que el pais tiene que
revisar sus prioridades de politica publica. Parece ser que la isla se
encuentra en una situacién donde tiene que redefinir su politica publica
adoptando, un horizonte de planificacién de largo plazo.

Ahora bien, redefinir prioridades conlleva reasignar recursos. Enun
proceso de este tipo dejardn de hacer algunas cosas para llevar otras a cabo,
asi que algunos recursos se trasladardn de un uso a otro.

Si el gobierno deja de hacer algo, ocurrird una de dos: o nadie lo
hace o lo sigue haciendo el sector privado. De ocurrir lo segundo se estaria
trasladando una actividad gubernamental al sector privado, lo cual es la
definicién de privatizacién.  Resulta entonces que redefinicién de
prioridades sociales y privatizacién son dos componentes de un mismo
proceso, lo cual puede dar la clave para aclarar mucha de la confusién y del
debate que ocurre en torno al tema de la privatizacion.

En primer término, debe reconocerse que en este contexto qué
privatizar y c6mo hacerlo depende de cudl sea el cambio que ocurra en las
prioridades sociales y de las condiciones existentes en el pafs. No es de
extrafar entonces que los modelos de privatizacién sean multiples y que se
registren grandes diferencias entre las variantes adoptadas por los diversos
paises.®

Otro aspecto importante a reconocer €s que un cambio en las
prioridades de la politica piblica conlleva una redistribucién de los
beneficios privados de la actividad gubernamental. Se verdn perjudicados
aquellos sectores e individuos que perciben rentas de actividades
gubernamentales que habrdn de cesar o disminuir con el cambio en la
politica piblica, mientras que otros grupos saldrdn beneficiados. Asi que
lo planteado por el proceso es un juego redistributivo que, por lo menos en
el corto plazo, es de suma cero. De ahi que el proceso se haya planteado,
tanto en Puerto Rico como en otros paises, como uno politico con todas sus
caracteristicas usuales, incluyendo sus dimensiones ideoldgicas.

8Un documento del Adam Smith Institute de Londres identifica veintidés formas diferentes
de privatizacion.
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Por ello es que el concepto de privatizacién ha adquirido una
ubicacién ideolégica, que puede variar segiin el pafs, pues en Puerto Rico
se le tiende a asociar con las derechas mientras que en la Uni6n Soviética
se ubica con las izquierdas. Si bien la privatizacién no es sino uno de los
instrumentos disponibles para poner en prictica una redefinicién de
prioridades sociales, la redefinicién misma es un proceso politico y es
frecuente que resulte ticticamente mds efectivo atacar los instrumentos que
los objetivos. Los instrumentos son concretos y visibles, con efectos
inmediatos identificables, por lo que es mds fdcil comunicar una objecién
a ellos que debatir acerca de cosas abstractas como objetivos.

La situacién en Puerto Rico por demds promueve el debate sobre el
instrumento y no los objetivos, pues estos ltimos no se han planteado para
la discusién publica.

Existe a nivel gubernamental una preocupacién manifiesta acerca del
estado de la infraestructura, la educacién y la necesidad de promover una
expansién en la capacidad de la isla para el crecimiento econdmico. Ello
implica una preocupacioén por el largo plazo, pero no parece que se haya
materializado en una reformulacién de politica piblica.

El debate publico ha girado en torno a la venta de La Telefénica, que
se propuso en 1989, para crear un fondo para financiar inversiones en
infraestructura, propuesta que pronto se modifica para afadir otro fondo
para el financiamiento de la educacién y que después se vuelve a modificar
para proponer que esos fondos existan a perpetuidad; lo cual puede parecer
algo pretencioso, pues supone que la generacién presente puede dictar una
distribucién social de recursos a las generaciones futuras hasta el fin de los
tiempos. Sin embargo, a la fecha de hoy no ha ocurrido ningiin debate
piblico acerca de los criterios para establecer las prioridades para el
financiamiento de obras publicas por medio de esos fondos.

Tampoco se han discutido con profundidad otros cambios que estdn
ocurriendo en las actividades gubernamentales. En esta categoria estdn la
privatizacién de nuevas carreteras, privatizacion propuesta para un nuevo
sistema de transportacién publica urbana, la asociacién del gobierno y la
empresa privada en el desarrollo urbano del frente portuario de San Juan,
la propuesta para crear zonas de desarrollo comercial, el disefio privado de
planes de desarrollo urbano y la multiplicacién de cargos por servicios
prestados en las agencias gubernamentales. El conjunto de todos estos
cambios plantea una revisién mds a fondo en las funciones del sector
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piiblico que la que se deriva de la venta de La Telefénica, aunque estén
pasando mayormente desapercibidas en la discusi6n publica.

Asi, la preocupacién por el futuro, vilida sin lugar a dudas, se ha
transformado en accién, pero no en plan o proposito. La discusién se
centra en uno de los instrumentos, sin que s plantee para qué se quiere
usar. Se transpone el orden de la discusion, ¥ el resultado es confusion.
Si este argumento es correcto, entonces lo que hay que hacer es comenzar
por el principio: identificar las restricciones presentes en Puerto Rico que
limitan su desarrollo social y definir los objetivos colectivos. Una vezZ s¢
complete tal ejercicio, la identificacién de instrumentos y su aplicacién es
cosa que se deriva del ejercicio.

El proceso de reconocer las restricciones presentes s uno técnico;
en el que los planiﬁcadores, junto a otros cientificos sociales, tienen un
importante papel que desempefiar. Definir los objetivos sociales de largo
plazo es un proceso politico, que conlleva una activa participacion

>

ciudadana, pues de lo que se trata es de establecer un nuevo contrato social
que trae consigo una redistribucién de beneficios.

Planificacién y privatizacién

Despusés de toda esta argumentacion es que entramos en el tema que
le da titulo a esta conferencia: planificacién y privatizacion. El argumento
desarrollado propone la idea de que el papel del estado en la sociedad ha
sido uno cambiante y que el nacimiento mismo de la planificaciéon como
disciplina se debi6 a cambios ocurridos en las funciones del estado. Ello
dio lugar a que la teoria se desarrollase después de la accién, con el
resultado de que mucha de la teorizacion se ubicase en el andlisis de
experiencias histéricas, promoviendo asf que la teoria tenga una fuerte dosis
de contenido ideoldgico.

La experiencia con la privatizacién no parece ser una excepcion a
esta regla general. Los procesos de privatizacién han tenido lugar en
diferentes paises por diversas razones, generando una multiplicidad de
modelos y formas, porque las condiciones existentes y las prioridades
sociales adoptadas han sido diferentes en cada uno de los paises. La teoria
de la privatizacion comienza a SUrgir después de iniciado el proceso,
tratando de explicarlo, describirlo y generalizarlo. Nuevamente, la teoria
se ha tornado en justificacion u oposicién ideolégica (mds O menos
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disfrazada) de lo ocurrido; sin que, en la mayoria de los casos, haya podido
trascender ese papel de crénica y exposicién de preferencias.

Quizds este asunto pueda explicarse con mayor claridad a través de
un ejemplo. Un argumento para promover la privatizacién es estimular la
eficiencia econémica. Se reconoce que las empresas estatales, al operar
fuera de la disciplina del mercado, no tienen incentivos para ser eficientes.
Sin embargo, los que proponen este argumento rara vez plantean la
necesidad de privatizar al sector privado como una condicién paralela a la
privatizacién de las empresas estatales.® La multiplicidad de subsidios y
protecciones, que disfrutan casi todos los renglones de actividad en el sector
privado de la econonmiia, limita seriamente la efectividad que pueda tener el
mercado como instrumento promotor de eficiencia econémica. Asi que el
argumento de privatizacién y eficiencia, si ha de ser coherente, no puede
limitarse al caso de las empresas del estado, sinc que tiene que extenderse
al sector privado.

Inconsistencias, de este tipo en la teorizacién se deben al papel de
relatora de las experiencias al que ha sido relegada la teoria. Al ubicarse
en una tarea tan primitiva, poca es su utilidad en el proyecto social
planteado.

Si es cierto que las condiciones socioeconémicas existentes en Puerto
Rico fuerzan a que el estado tenga que redefinir su papel social, y que el
proceso de privatizacién que ya estd ocurriendo en la isla no es sino la
manifestacién mds obvia de una redefinicién de prioridades sociales;
entonces la evaluacin de experiencias, propias o ajenas, tiene una utilidad
accesoria, pero no se dirige a lo realmente importante: posicionarse hacia
el futuro.

Lo que es relevante es proveerle instrumentos a la sociedad para que
pueda marcar su camino hacia el porvenir. Estudiar lo sucedido aqui 0 en
ofros sitios es conveniente, pero definitivamente insuficiente. Es mds,
estudiar experiencias extranjeras buscando un modelo para ser aplicado
servilmente a la situacién local, es la receta segura al fracaso; pues es
probabilisticamente imposible que las condiciones y metas en otro sitio sean

9Una excepcion notable a esta regla es el articulo de Juan F. Bendfeldt, "Privatizacion:
Una oportunidad”, Revista de Desarrollo Econémico, vol. 4, no. 1, invierno de 1989-90, pags.
33 a 40.
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exactamente las mismas que aqui, particularmente cuando no se han
establecido los objetivos sociales propios.

Esto plantea un reto significativo, tanto para los planificadores como
para los demds cientificos sociales en Puerto Rico. Si en verdad deseamos
tener pertinencia social en el largo plazo, tenemos que desarrollar la
capacidad para hacer teoria. Hemos de formular nuestros propios modelos
sociales... y eso no es ficil. Para ello es necesario sustituir nuestra
propensién a opinar por la formulacién sistemdtica y el andlisis metddico,
lo que es trabajoso. También tenemos que sustituir nuestra destreza para
criticar lo ajeno por la disciplina de la autocritica... cosa que tampoco €s
facil.

Ahora bien, éstas son destrezas que s adquieren. Asi que el
fenémeno de la privatizacién plantea una agenda para la educacién en
planificacién. No es que ahora se trate de formar gerentes en lugar de los
servidores publicos que en el pasado se querian educar. De lo que se trata
es formar profesionales con la capacidad para aprender: personas que
puedan generar conocimiento por accién propia, dejando de ser simples

~umuladores de informacién. Son necesarios individuos que hayan
desarrollado la imaginacién y posean las herramientas de anélisis formal
para disefiar opciones sociales con capacidad predictiva. Creo que éste es
el reto que enfrenta la educacion en planificacién y en las demds disciplinas
sociales; si somos capases de ubicarnos a su altura podremos ser pertinentes
para esta sociedad, si fracasamos se nos recordard como una curiosidad
histérica.
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