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Capitulo V

EFECTOS DE LA POLITICA ECONOMICA

1. Aspectos generales, Las caracteristicas especiales
de los palses subdesarrollados

En los cuadros nlmeros 7-A a 7-D se ha efectuado una sintesis de
los efectos que pueden lograrse mediante el uso de 165 instrumentos
principales de la politica econdmica. El esquema se basa en el
libro compilado por Kirschen l/, aunque adaptado a las condiciones
particulares de nuestros paises. Ademés, con el objeto de simpli-
ficar el andlisis se han agrupado algunos instrumentos, como puede
observarse comparando estos cuadros con el cuadro del capitulo IV;
particularmente, no se han indicado impuestos especificos (impuestos
a la renta, al consumo, etc.), con excepcibn de los derechos adua-
neros, y las distintas formas de influir sobre la creacibn del
crédito del sistema bancario tambi&n se han considerado en su
conjunto.

Las modificaciones introducidas al esquema original
comprende tanto a los objetivos como a los instrumentos, ademés
de los agrupamientos ya comentados. En cuanto a los objetivos,
se han distinguido los predominantemente de corto o de largo plazo;
dentro de estos filtimos se da un realce particular al objetivo
desarrollo econbmico. Conforme a las explicaciones dadas en el
capitulo III se ha considerado tanto la formacidn de capital como
también otros elementos fundamentales de una politica de desarrollo,
tales como el cambio tecnolbgico y la elevacidn del nivel de la
mano de obra. Por supuesto, estos dos objetivos estén vinculados
entre si, ya que a largo plazo una elevacidn del nivel de categorias
superiores de la mano de obra (profesionales, etc.) puede tradu-
cirse en una mayor propensidn a lograr avances en el campo de las

innovaciones tecnolbgicas.

1/ Economic policy in our time.
/Se han
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Se han separado, sin embargo, porque como objetivo concreto
es posible distinguirlos claramente, ya que se pueden dedicar
recursos al cambio tecnoldgico mediante el empleo de cientificos
y técnicos nacionales, pero también importando en forma adecuada
innovaciones del exterior.

Teniendo presente la ya destacada caracteristica de los paises
de América Latina de tender hacia un desequilibrio externo, se ha
incluido su reduccidn como uno de los objetivos concretos de la
politica de desarrollo.

En el capfitulo III se ha hecho hincapié en la mayor impor-
tancia que habria que dar a la politica de desarrollo frente a la
asignacidn de los recursos en un momento dado. Esto no significa
que la asignacidn eficiente de los recursos no tenga una signifi-
cacidn fundamental para los paises en proceso de desarrollo, pero
el enfoque debe ser a largo plazo y por esta razdn se considera
que la asignacibn eficiente de las inversiones forma parte de la
politica de desarrollo.

La teorfa de la industria naciente es una buena ilustracibn
del concepto anterior. Muy sint&ticamente conforme con esta tesis
puede ser ventajoso para un pais proteger temporalmente una industria
mientras que ésta se va expandiendo y aprovechando el aprendizaje que

resulta de una prActica creciente a través del tiempo é/.

2/ Los expositores mis conspicuos son Friedrich List, en
Alemania, y Alexander Hamilton, en los Estados Unidos; sin
embargo, Schumpeter menciona algunos precursores mercanti-
listas (Andrew Yarranton y Arthur Dobbs) de fines del siglo
XVII y comienzos del XVIII. Para una exposicidn sintética,
véase D. Seers, The role of industry in development, en
Economic policy for development (comp. l. Livingstone),
Penguin Books, 1971.

~ /Los objetivos




Los objetivos de "reduccibdn del desequilibrio externo" y
“aumento de empleo" figuran tanto entre los objetivos de corto
como de largo plazo. Recordemos al respecto que las trisis
coyunturales en los paises subdesarrollados se hallan estrecha-
mente vinculados a la problemaAtica general del subdesarrollo; ello
no obsta a que en alghn momento no pueden surgir desequilibrios
que deben resolverse en el corto plazo, y que son de caracter
coyuntural. En el caso del empleo debe insistirse nuevamente en
las distintas clases de desocupacidn que pueden existir. Por esta
razdn su reduccibn puede corresponder al corto y/o al largo plazo.

Como objetivo especifico de los paises subdesarrollados se
ha indicado la disminucidn de la dependencia externa, ya que en
los esquemas generalmente empleados en los paises desarrollados no
se incluye este objetivo (véase cuadro 1, capitulo I) a pesar de
que no ha dejado de recibir una atencibn significativa en algunos

paises 74

Recordando lo expuesto en el capitulo III se nota que no se

)

han indicado entre los objetivos los factores sociales, culturales
o psicoldgicos que constituyen elementos fundamentales de las
transformaciones requeridas para el desarrolio. Muchos de los
cambios en la estructura de la sociedad pueden facilitarse mediante
los instrumentos "cambios institucionales" indicados en el cuadro 7-D.
La reforma agraria, por ejemplo, tiene como uno de sus objetivos
la incorporacibdn a la economia de mercado de vastas masas de la
poblacidn rural que actualmente viven fuera de la influencia de la
sociedad moderna.

" Uno de los obsticulos no econdmicos que ha recivido conside-
rable atencidn es la ausencia de un grupo empresarial capaz de

desempefiar el papel de innovador schumpeteriano. Analizando las

2/ J. Js Servan-Schreiber; El desafio americano, Barcelona, 1971

/causas determinantes




causas determinantes de esta situacibn puede verificarse fhcil-
mente que la falta de incentivos para invertir (debido a limitacibdn
del mercado, falta de factores complementarios), es decir, factores
econbmicos, son - por lo menos - parte de tales causas. La
creacibn de organismos especificos del gobierno (por ejemplo,
CORFO, 'en Chile) es uno de los instrumentos que puede utilizarse
para eliminar dicho obstéculo. u?a educacibn, en un sentido amplio,

Un objetivo "intermedio" que no ha recibido la atencidn que

es otro medio apto al -respecto

merece es la posibilidad de lograr un mayor crecimiento del.
producto mediante un aumento de consumo, evidentemente no se
trata de cualquier clase de consumo sino de cierta clase de gastos
que-lé'aonfieren un carécter productivo. Se trata de gastos para
la salud y la educacidn que, aparte de su beneficio directo,
permiten a los grupos beneficiados - por supuesto de las clases de
menores ingresos - aumentar su esfuerzo productivo. Disminuir el
impacto de las enfermedades, reducir la desnutricibén y aumentar la
capacidad intelectual constituyen ejemplos obvios. Aunque no se
ha indicado expresamente este objetivo, la -eleccibn de los
instrumentos adecuados resultard evidente por analogia con otros
objetivos z/o

En cuanto a los instrumentos, se ha considerado en especial
la actividad de las empresas plhblicas y se ha dado una mayor

: . ; 6
extensidn a las distintas clases de reformas basicas —/-

L/ Véase al respecto, J. Habakkuk, The entrepeneur and economic
development, en Economic policy for development (comp. I.
Livingstone), Penguin Books, 1971.

5/ Véase al respecto, Carl S. Shoup, Production from consumption,
en Public Finance, 1965-2d. (1-2). Muchos paises subdesarro-
llados probablemente lograrian una mayor tasa de crecimiento
durante varias décadas si gastaran mAs en alimentos ricos en
protefinas para los nifios, aun a costa de un menor nivel de
inversidn en planta, equipo e infraestructura.

§/ Para el anflisis de las reformas se ha consultado a Carlos Matus,
Curso de métodos y anflisis de politica econdmica, ILPES, 1965.

/E1 esquema
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El esquema de Kirschen se basa en estudios empiricos de
la politica efectuada en ocho paises desarrollados en la segunda
posguerra. Bl an8lisis que ha orientado la confeccidn de los
cuadros 7-A a 7-D se basa, en cambio, en consideraciones tebricas
acerca del efecto posible del empleo de los distintos instrumentos
teniendo en cuenta algunas peculiaridades generales de las
economias latinoamericanas.

No cabe duda alguna que esta caracteristica impone ciertas
1imitaciones, ya que la utilizacibdn de las herramientas de la
politica econdmica depende de las condiciones especificas de la
economia y de la sociedad en cada pafs, del momento coyuntural en
una situacidn concreta y de la eficiencia del aparato administra-
tivo. Un enfoque de estas carécteristicas 18gicamente implica
ciertas simplificaciones, por lo que los cuadros no deben inter-
pretarse como una receta a aplicarse en todo momento y en forma
inmediata.

Es fundamental considerar el conjunto de instrumentos
utilizados en un momento dado para lograr los objetivos de la
poli%ica econbmica. 8S8lo en esta forma serd posible considerar
conflictos que pueden darse entre distintos instrumentos y objetivos
y tratar de evitar o reducir esta clase de contradicciones. Esto
no siempre se ha logrado, pues algunas veces se dieron casos de
pol{ticas contradictorias. Asi, por ejemplo, en algunos paises
de AmBrica Latina se emplearon politicas de incentivos fiscales
con el objetivo de lograr un aumento de la inversibn en momentos
en que las politicas financieras en general tendian a una restric~

7/

cibn de la demanda +~ .

Z/ Véase al respecto, Mario Brodersohn y Federico J. Herschel,
Estimulo a la inversidn industrigl, trabajo presentado al
Congreso Anual de Economistas Argentinos, julio de 1966.

Federico J. Herschel, Notas sobre incentivos fiscales en
la Argentina, Jornadas de Finanzas Piblicns, Cordoba, 1971,

/’Se ha




Se ha seflalado que los cuadros no deben considerarse como
receta. Lo més importante de esta parte es analizar el funciona-
miento posible de la politica econdmica y las interrelaciones
existentes en la economia que condicionan la operatividad de
dicha polfitica. |

Los cuadros tienen un claro parecido con los multiplicadores
que se han comentado en el capitulo anterior, pero en lugar de
tener un nfimero que cuantifica el efecto a lograr, sblo se indica
por un signo (+ o -) en forma cualitativa el resultado posible de
las politicas. Seguramente serd eéidente, a esta altdra, que el
anflisis meramente cualitativo s8lo debe considerarse como un
primer paso, ya que para 1a formulgciﬁﬁ de una politica en una
circunstancia concreta, hay que procurar cuantificar las inter-
relaciones para asi eﬁaluar mejor las alternativas entre los
instrumentos posibles. La necesidad de tener en cuenta la situacibn
coyuntural de la economia surge, evidénfemente, al observar los
efectos que se indican, por ejemplo, en el cuadro 7-A. Los gastos
plblicos tienen un efecto positivo ébbre la ocupacidn, pero un
efecto negativo en,ia reduccibn de las presioneé inflacionarias.
ngicamente, cuando se traté de una aituacibn de desempleo
kgynesiano el efecto mayor se hér&,éentir sobre el nivel del
empleo; cuando existe, en cambio, una situacidn de pleno empleo,
la mayor presién'de la demanda no puede traducirse en un aumento
del producto y por consiguiente de la ocupacibdn, y tenderé a
ocasionar presiones infigcionariaso En algunos casos se ha
indicado con un. signo de interrogacidn (?) el efecto de un
instrumento; se trata de situaciones en que la teoria econdmica
no ha llegado a conclusiones aceptadas por todos. A titulo de
ejemplo puede hacerse referencia al efecto de los impuestos indi-
rectos como instrumentos de una accibn antiinflgcionaria. Muchos

autores consideran que, ceteris paribus, un aumento de esta clase

de gravfimenes tiende a traducirse en una reduccidn de la demanda;

/en este



o

en este sentido debe diferenciarse un aumento de precios que se
supone se da una sola vez, del proceso acumulativo que es carac-~
teristico del fenbmeno inflacionario. Otros autores, en cambio,
insisten en la posibilidad de que frecuentemente el aumento de

un impuesto al consumo puede temer efectos inflacionarios, si el
incremento del costo de vida resultante tiene a su veéz por efecto
un alza de salarios; ademis, pueden darse situaciones en que dicho
aumento de precios no se traduce en una reduccidn de la demanda de
bienes y servicios §/.

Al comentar anteriormente la importancia de la cuantificacibn
se ha mencionado la necesidad ‘de optar entre instrumentos alterna-
tivos para lograr un determinado objetivo; se trata, en otras
palabras, del problema de la eficiencia de los instrumentos. Se
verd luego que el efecto multiplicador de instrumentos alterna-
tivos en el campo fiscal no es idéntico. Esta apreciacibn cuanti-
tativa facilita la decisidn. Es un elemento importante para
determinar la politica saber que el d&ficit del balance de pagos
puede eliminarse por una reduccidn de las importaciones de bienes
de consumo del 10 por ciento o de las adquisiciones.en el exterior
de insumos intermedios del 7 por ciento; pero esto no implica
que la Gltima alternativa sea mejor. Para citar un caso real,
durante la segunda guerra mundial se discutid acerca de formas
alternativas de politica fiscal antiinflacionaria en los Estados
Unidos. La opcibdn se presentd entre impuestos al consumo y gravi-
menes sobre la renta. Se afirmd que se requeriria un aumento

mayor del producido de los impuestos a la renta que de los otros

Dr. Sholomo Maital (Malt), When is a temporary tax hike
inflationary?, en National Tax Journal, vol. XXIV,

nlim. 4, diciembre de 1971. En términos méis generales
puede afirmarse que la politica fiscal tiene menores
posibilidades como instrumento antiinflacionario, en caso
de inflaciones originadas por el lado del costo (cf. John
F. Due, Government finance economics of the public sector,
Irwin, Homewood, 1968).

L(E

/gravamenes para



!
!

gravimenés para tener iguali impacto; sin embarto, el primer
instrumento -.aparantemente de nemor efectividad cuantitativa -
no era inferior necesariamente al empleo del segundo.

Para un empleo operativo de los instrumentos deben compren-
derse cabalmente las restricciones que afectan o limitan su
efectividad. Lasjherramientas de la politica econdmica en los
paises de economia mixta tratan de influir sobre el comporta-
miento del sector privado, pero el resultado que se lograra
depende de la respuesta de esa economia privada frente a los
estimulos y desestimulos de la politica econdmica. La autonomia
relativa del sector pfiblico no es igual para todos los instrumentos.
En una primera aproximacibn es razonable suponer que el gobierno
puede modificar la magnitud y orientacidn del gasto pfiblico sin
depender directamente de la reaccibn del sector privado; la
capacidad de maniobra es generalmente mayor si el sector plblico
también lleva a cabo la produccibdn o provisibdn de los bienes y
servicios demandados. En cambio, una-mayor recaudacibdn tributaria
depende 'de la reaccidén del sector privado. . Por esta razbn en un
anflisis m8&s pormenorizado, en lugar de hablar del instrumento
impuesto ‘debéeriamos hablar de la tasa del impuesto o de todo el
conjunto de disposiciones legales gue en alguna manera afectan a
la poblacidn como los verdaderos instrumentos de la politica econbd-
mica y se_podria determinar una funcibén de impuestos, o aun de cada
uno de los impuestos, como variable enddgena, incorporando asi la
reaccidn del sector privado.

De igual modo algunas veces se hace referencia a los medios
de pago como un instrumento de la politica; sin embapgo, el
goﬁierpo no puede determinar en forma absoluta la oferta de medios
de pago. Esta consideracidn se ha tenido en cuenta en el cuadro
7-B y se han tomado camo variables instrumentales sdlo la emisidn
de dinero para financiar un posible H&ficit fiscal y otros instru-
mentos (variaciones de la tasa de interéé) que influeyn en la

/oferta monetaria



oferta monetaria pero no se ha considerado a ésta como variable
instrumental.

Finalmente debe recordarse, que existen limitaciones fundamen-
tales que condicionan pero no invalidan el enfoque dado en este
capitulo: los grupos de poder, las clases sociales, las distintas
formas de actuacidn de grupos politicos influyen fuertemente en

la elaboracidn efectiva de la polfitica econdmica.®

2. Empleo de los instrumentos financieros

a) Los instrumentos fiscales

En el cuadro 7-A se sintetizan los efectos del instrumental
fiscal. No se han considerado las formas de financiamiento con
evidentes implicaciones en el orden monetario y crediticio, tales
como la emisibn monetaria, la colocacidn de titulos y la obtencibn
de empréstitos del exterior; estas herramientas se incluyen en el
cuadro 7-B.

Sin embargo, como ya se ha destacado, la posibilidad o
necesidad de utilizarlos depende evidentemente del modo con que se
operan los instrumentos fiscales.

Las repercusiones globales de gastos o de ingresos (tributarios)
del gobierno responden al mecanismo ya fgmiliar del multiplicador.
Dentro de los ingresos se han consideradc los impuestos que en la
mayoria de los palises de América Latina constituyen una proporcidn
preponderante. El funcionamiento de los pagos de transferencia es
similar al de los iwmpuestos, pero con signo contrario. A los
efectos de analizar el impacto de las distintas clases de gastos
sobre el producto y la ocupacidn, en una primera aproximacidn, no
existe diferencia entre gastos en inversibn, gastos para la compra
de bienes y servicios corrientes y el pago de suelos y salarios.
En el cuadro 8 se han resumido los efectos macroecondmicos de los
instrumentos fiscales en una economia cerrada. Las conclusiones
a obtener son bastante obviast se observa que el efecto multiplicador

/del gasto
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del gasto pfiblico es mayor que el de una rebaja de los impuestos.
De las reglas anteriores surge también que es mayor el impacto de
las inversiones y gastos de consumo, incluyendo el pago de sueldos
¥y salarios que el efecto de los pagos de transferencia.

Recordando lo dicho anteriormenie, es evidente que las posibi-
lidades de lograr un aumento del producto y de la ocupacidn dependen
de las condiciones de la economia. Algunos autores han discutido
la posible aplicacibén del efecto multiplicador en paises subdesarro-
1lados 2/0 Se ha afirmado que las posibilidades de su utilizacibn
son menores debido a la inelasticidad de la oferta y al funcionamiento
limitado del mecanismo monetario. La menor elasticidad de la oferta
se da lbgicamente en la produccidn agropecuaria en que es mayor
el tiempo de produccidn; tambidn en este sector puede haber
problemas de trasmisidn del efecto multiplicador, y en caso
extremos, puede haber partes de la economia agropecuaria que confi-
guran un cuadro tipico de economia dual con un importante sector
de subsistencia en reducido contacto con cl resto de la economia
nacional. Aun cuando no se puede discutir la validez de estas
limitaciones, debe tenerse presente que en la mayoria de los
paises de América Latina existe un sector industrial y urbano
significativo que estd sujeto ldgicamente al impacto'multiplicadoro

También se indicd ya que a medida que se acerca el nivel del
pleno empleo, habrd presiones inflacionarias y en caso de sobrepasar
el nivel de pleno empleo el efecto del incremento de la demanda
ya no podr& traducirse - por lo menos en el corto plazo - en un
aumento del producto y el impacto total operard a través de un

aumento de precios.

-9/ Véase en especial V.K.R.V. Rao, Investment income and the
multiplier in an underdeveloped economy, en Indian Fconomic
Review, febrero de 1952y y Parvey Hasan, The investment
multiplier in an underdeveloped economy, en Economic Policy
for Development. Este ultimo autor destaca particularmente
1a necesidad de considerar la redistribucibdn del ingreso
que se produce y su impacto en la propensidn marginal a
consumire.

/8i consideramos



Cuadro 8: INSTRUMENTO FISCAL

Medidas alternativas para eliminar la desocupacibn

Premisas: Nivel de precios fijos,
salarios monetarios rigidos en direccidn descedente,

una finica funcidn de consumo para todo el pais

= ingreso nacional
=  consumo
inversidn (se supone que se trata de una magnitud autbnoma)

= pastos phblicos {compra de bienes y servicios)

H Q M Q
i

= impuestos (se supone que se trata de una suma fija indepen-
diente del ingreso).

Se supone que la funcidn de consumo puede expresarse por
una ecuacidn lienal. Tenemos pues:

Y=C+I+0G (L

C=a+c(¥Y -7T) (2)

Reemplazando C por su valor enm (1)

Y=a+c(Y ~-T)+I+G

Y~-c¥Y =a-cT +I+G

[{]

2 (a -cT+ I+ G)
1-C

Podemos analigzar ahora distintos cambios que pueden efectuarse

Y

en las magnitudes del presupuesto.
Caso 1. Cambio de la magnitud de otros gastos plblicos. Resultari

un cambio en el ingreso:
1
Y= 3500

Caso 2. Cambio en la magnitud de los impuestos:



1
AY:E-:ECAT

Caso 3. Cambios en los impuestos y gastos plblicos:
AY"'j_’]_':E'(AG“CAT)

En el caso 2., el aumento del ingreso serf mayor que el

monto de la recaudacidn de los impuestos si c::>> %-

En efecto, para que A Y > A T es necesario que

C =~
T 1

cuando

i
Q

C -
c

N [

Si_c:>-%, la fraccidn serd mayor que 1, por ejemplo

si ¢ = % s la fraccibén serd igual a %é% = 3

‘Comparandb los casos 1 y 2 se observa que elefecto multipli~
cador de un aumento de los gastos pfiblicos y de una reduccidn de
los impuestos no seré igual.

Para analizar los efectos de un aumento simulténeo de

impuestos y gastos debemos comparar las magnitudes de p Gy LT

Para que A Y 0 se requiere que

A G ¢ AT o sea

NG

s c

AT

Como ¢ <: 1, cuando G :> T la desigualdad anterior se cumple,

es decir, hay un efecto expansionista.

Cuando A G = 4 T, tendremos:

1
Y==]--_-_-E(AG~CQT)=

-~y



T%';(AG»—C&G)&

1 .
0o A G (1 - 8)

La conclusibn anterior .se denéfing Teorema @& Haavelmo 5/3 el
efecto expansionista de un presupuesto equilibrado es igual al
monto del aumento del presupuesto.

g/ Asi llamado porque su primer expositor fue el economista
noruego Trygve Haavelmo (publicado en 1945 en Econometria)

en un artfculo Multiplier effect of a balanced buaget
incluido en Politica Fiscal (comp. Arthur Smithies y J. Keith

Butters, 1959).

Si consideramos una economfa abierta, las filtéaciones que
se producen %tenderfn a un desequilibrio del balance externo. EFl
aumento de la demanda tendré por comsecuencia, una mayor importuecibn
de bienes; en las cconomias poco desarrolladas las adquisiciones
en ol exterior coneistirén en bienes de consumo; em cambio, a medida
que los pafses se van industrializando, el impecto se haré seatir
mediante un aumento de las importaciones de bienes intermedios
requeridos por el ssctor industrial. E1 deterioro que se generaré
en el balance de pagos no serf igual para los distintos tipos de
gastos pfiblicos. Siempre habrf un efecto indirecto como conse~
cuencia del aumento del ingreso resultante. En el caso de las,
inversiones pfiblicas y de la compra de bienes y servicics se
producirk, ademfs, un efecto iirecto ys que parte de los bienes
demandados deben importarse del exterior. ILa congideracidn de una
economfia latinocamericana que sigue esta: pautas ya se ha efectuado
gl final del capfitulo anterior,

La aplicacibn del mecanismo del m .tiplicador mediante
instrumentos de la polftiica econbmica ha sido realizada fundamental-
mente empleando los gastos ¢ impuestos; por esta razbn hemos tratado

/el tema



- 1 -

el tema en este subcapitulo. Para mantener la continuidad de
la linea de exposicibn debemos examinar brevemente algunas exten=-
siones del concepto del multiplicador.

Hasta aqui hemos examinado como multiplicando a los gastos
pfiblicos, los impuestos (en este iltimo caso con signo negativo);
sin embargo de un modo similar a los gastos plblicos todos los
componentes autbnomos - es decir, que no sean inducidos por un
cambio en el ingreso - tienen también efecto multiplicador. Asi
la inversibn privada y las exportaciones pueden ser autbnomas y
también puede haber una parte autbdnoma del consumo privado. (Esto
también se refleja en los modelos del capitulo anterior).

Profundizando algo mds nuestro anflisis - pensando aqui en
las teorias acerca de los determinantes de la inversidn 10/ _ podria
distinguirse una parte autdnoma y otra inducida de la inversibn.

En una economia cerrada tendriamos, pues, el siguiente sistema:

Y=C+I+aG (1)
Cc = a+ b(Y - T) (2)
I =c¢ + dY (3)

Aqui tenemos no solamente una propensibén marginal a consumir,
sino también a invertir (d). Sustituyendo (2) y (3) tendremos"

Y=a+DbY - bT + ¢ + 4Y

8i suponemos que se da un aumento autd4nomo (c) de la

inversidn privada, tendremos

1
aY =y —g34c°

;g/ Véase, John R. Meyer y Robert R. Glauber, Investment decisions,
economic forecasting and public policy, Boston, 1964, y
R. Eisner, Investment: fact and fancy, en American Economic
Review, mayo de 1963.

/Aqui tenemos
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Aqui tenemos un multiplicador distinto - por algunos llamado
"compuesto" 11/ o ?superr_nultiplicadoro

Las implicaciones para la politica econdmica son significativas.
En la medida que no sélo el gasto pfiblico (y los impuestos) tienen
efecto multiplicador, todos los instrumentos que conduzcan a un
aumento de la inversidn privada o de las exportaciones pueden
llevar a una expansidn econdmica.

Si se da un efecto multiplicador como el indicado en la
filtima ecuacibn, un determinado incremento del ingreso puede
lograrse por un aumento de un componente autbdnomo relativamente
menor. '

Seguramente llamard la atencidn que el efecto de los pagos de
transferencia sobre el objetivo estabilidad sea contradictorio; se
indicd un signo de resta (=) perd ademés un efecto positivo como
instrumento selectivo. Aqui volvemos a encontrar un caso de tesis,
por lo menos g priori, opuestas. Si aceptamos una explicacibn de
la inflacidn como exceso de demanda, los pagos de transferencia
implican un aumento del ingreso disponible y, por lo tanto, una
mayor presidn inflacionaria. Con un enfoque distinto basado en
una interpretacidn del fendmeno inflacionario por el lado del éosto,
sintetizado en su expresidn més clara en la espiral precios y
salarios, el pago de subsidios para abaratar el costo de ciertos
productos que forman parte de la canasta de bienes que consumen los
- grupos asalariados puede constituir un freno para la aceleracibn
del proceso inflacionario.

Los impuestos directos o indirectos tienden a disminuir la
demanda de bienes por la reduccidn del ingreso disponible que
terminan. Sin embargo, las leyes tributarias pueden contener dispo-
siciones especiales a favor de las exportaciones y asi la imposicidn
se convierte en un instrumento cuyo objetivo es reducir el desequi-

librio externo,

ll/ Véase F.S. Brooman, Macroeconomics, Allen & Unwin, Londres,
1962, p. 129.

/En la
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"En la introduccibn de este capftulo se ha hecho hincapié
en la simplificaci&n de los efectos analizados en los cuadros.
Asi, por ejemplo, conforme al cuadro que se comenta, un aumento
de la tributacidn tiene cdmo resultado un aumento del ahorro;
evidentemente se trata del ahorro plblico. Podria formularse
la pregunta del impacto que la mayor tributacidn tendrd sobre el
ahorro privado. En efecto, no puede descartarse la posibilidad
de que el aumento del ahorro plblico esté acompafiado por una
disminucién - probablemente menor -, del ahorro privado.

Se ha indicado un efecto negafivo’de todas las clases de
gastos pliblicos sobre el ahorro interno; evidentemente este
resultado depende del supuesto que se adopta con respecto a su
financiacidn. En el cuadro esth implicita la hipbtesis de que no
hay modificacidn en el monto de los impuestos. De este modo se
produciré una disminucibn del ahorro del sector pfiblico.

Debe insistirse en la necesdiad de precisar siempre todos
los impuestos que pueéen condicionar el resultado del empleo de
un instrumento de la politica econdmica. Las aclaraciones ante-
riores acerca del financiamiento de los gastos plblicos consti-
tuyeén un ejemplo al respecto. -

Segln la teoria que se acepte los impuestos directos pueden
cohstituir un factor negativo de la inversidn privada en la
médida en que reducen el beﬁeficio esperado resultante de una
inversidn. Sin embargo, se ha indicado en el cuadro solamente
la utilizacidn del instrumentdl tributario mediante su empleo
selectivo, es decir, conteniendo incentivos especiales a favor de
la inversidn.

En general, los instrumentos de la politica econdmica a favor
de las metas del desarrollo econbdmico actuarédn més de modo selec-
tivo que mediante su utilizacibn global. Seguramente esto ya no
sorprendera después de haber insistido en los cambios estructurales
que son precisamente una caracteristica esencial de las transforma-
ciones que requiere el desarrollo econdmico. En efecto, una mayor

/inversidn pliblica
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inversidn pfiblica puede conducir a un aumento del empleo si se
trata del desempleo keynesiano. En cambio, frente al desempleo
estructural de los paises subdesarrollados deberén analizarse mis
concretamente 10s seotores que se beneficiarin con el aumento de
la demanda resultante y la.demanda de mano de obra que -

se gestaré.

En la mayoria de los casos el empleo selectivo puede’
operar mediante su aumento selectivo del instrumental que no
favorezca un objetivo o una disminucidn de las herramientas que
actfian favorablemente sobre el objetivo (en el cuadro sblo se ha
indicado un solo efecto; pero el calificativo anterior debe
tenerse presente en su interpretacibn). Una disminucidn de los
impuestos indirectos que recaen sobre ias expurtaciones tienden a
favorecerlas y de este modo tienen por objetivo la reduccibn del
desequilibrio externo. Este propdsito puede lograrse también
aumentando los gravlmenes que inciden sobre las importaciones.

Conforme a lo indicado en el cuadro, el aumento de la
imposicibn directa favorecerl la mejora de la distribucibn del
ingreso, mientras que un incremento de los gravémenes indirectos
sera‘un factor negativo. Lo anterior se basa en él supuesfo de
que los impuestos directos recaerén.preponderantemente sobre los
gruﬁos de mayores ingresos, mientras que los directos afectarin en
mayor medida a los grupos de menor ingreso. No necesariamente
ocurre asi en todos los casos, pues ﬁuede haber impuestos directos
que son soportados por los grupos mAs pobres y por otra parte
existen impuestos indirectos que recaen sobre los bienes
suntuarios y que, por lo tanto, afectan mds a las clases de
mayores ingresos.

Para dar otra explicacidn del funcionamiento de los instru-
mentos sintetizados en el cuadro 7-A puede mencionarse el objetivo
cambio tecnoldgico. Aqui tenemos en mente bésicamente la proria
creacibn de innovaciones tecnolbgicas en cada pais. Recordando
lo expresado en el capitulo III, se trata evidentemente de un

proceso complejo y de lenta maduracibn, pero de importancia

/Tundamental para
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fundamental para el desarrollo a largo plazo. Requiere disponi-
bilidad de recursos humanos {(formacidn de los cuadros cientificos
y técnicos), conocimientos necesarios para la seleccidn de los
cémpos a innovar y capacidad financiera y econdmica para llevar
adelante los proyectos respectivos. Los instrumentos fiscales
mas relevantes sons
a) Apoyo del gobierno en investigaciones de largo plazo en
sus propios centros u organismos de investigacidng;
b) Uso de la politica educacional orienténdola en relacidn
a estos objetivosy ,
¢) Accibn directa a través de plantas pilotos para la reali-
zacibn de investigaciones aplicadas;
~d) Subsidios directos a centros, organismos o entes de
investigacibdn plblica o privada; _
.~ e) Incentivos tributarios y arancelarios més ventajosos que

12/

los otorgadosla otros objetivos =,

12/ - V8ase al respecto: Juan C. GOmez -Sabaini y Francisco Gurri,

%olitica tributaria y desarrollo tecnoldgico (OEA/BID,
rograma Conjunto de Tributacidn), Washington, 1972. Otros

-instrumentos no fiscales serian los siguientes:
a) Fijacibn de requisitos en los equipos que el gobierno
compra para inducir a un mayor desarrollo por parte de los
sectores proveedoresy -
b) Dictado de leglslaclén sobre patentes Yy marcas para
proteger la creacidn nacionalj
c¢) Otorgamienta de créditos subsidiados al sector privado

/Existe alguna



Existe alguna experiencia en vaises desarrollados como
Canadé y Australia en 1a aplicacibn de imstrumentos fiscales
para investigacidn ¥ desarroliog hasta ahora no ha sido evidente
el resultado logrado de esfte modo., La efec@iviéad de esta clase
de estimulos es seguramente whs diffcil en paises desarrollados
en que existe una mayor escasez de recursos humanos ¥ donde
existe para el empresario privado la f£&cil opcidn de incorporar
las innovaciones tecnoldgicas medianie distintaé formas de

adquisicidn de dichas ionovaciones extranjeras.

En el cuadro 7-4 nemos incluido ig actividad de las
‘ (2805 2 2 a ) 2 . o~ “ 1 /
empresas plbilcas deniro de Los insirumentos fiscales 5 .

Tipicamente consideramos aquf L& produecidn o prcvisidn de bienes

y servicios susceptibies a ser vendicos en el mercudo luecesidades
privadas) por empresas de propiedad del Estado = .

13/ Generaluente las empresas oldblicas sblo excepsionaimente son

s

tratadas en las obras de Fiuenxzas phbliszas o pulitica fiscalj

entre las excepciomes Tigure la ohra de L. Johansens

14/ La forma juridica y espescialmentie la menoy o mayor dependencia

del gobierno central difiere segln los paises y tipo de

empresas consideradas; puede tratarse de organismos dependientes

de uz ministerio, de entes @ organismos descentralizados e
incluso de sociedades anbanimes [con las acciones de pro-
piedad del Estado).

Para un an&lisis de Las empiresas pliblicas en Amérieca
Latina, véase Las empresas. pldlicas, su significacibn
actual y potencial en el proceso de desarrollo, en Boletin
Econdbmico de América Latina, ‘vol. XVI, atm. 1, primer
semestre de 1971. o

/Puede suponerse



Puede suponerse que las 1nvers1ones correspondlentes a
estas empresas estan incluidas dentro del rubro "1nver51ones"
y tiene por consiguiente los efectos 1ndlcados en la fila corres-
pondlenteo Como la producc16n de estas empresas se vende en el
mercado, su politlca de prec1os es el 1nstrumento fundamental en
lo que respecta a las opera01ones corrientes ié/, Por supuesto,
en cada caso concreto la polltlca de precios puede influir
decisivamente en la magnitud de las inversiones, en la medida
en que existen restricciomes finanCieras‘que limitan la posibi-
lidad de obtener fondos del gobierno central o del mercado finan-
ciero (colocac16n de titulos o bonos) En otras palabras, en
estos casos la polltlca de 1nversmones depende del superavit
entre ingresos y gastos corrlentesa Esta dependenc1a ha sido
criticada, pues deberfan ser dlstlntas ias consideraciones de la
politica de precios (resultado operativo) de los criterios para
la inversibn éé/e Al tener algﬁn,ﬁarecido con empresas privadas
se ha insistidc frecuentemente en que las pliblicas también deberian
seguir una politica "comercial™ que pueda definirse, por ejemplo,
como maximizacibn de ganancias o de rentas o. altag tasas de rendi-
miento del capital; sin émbargo, existen otros objetivos en el
caso del sector .que pueden ser més importantes 52/0 Un caso de
especial importancia es el de empresas de costos decrecientes en
los cuales al aplicar una regla de precios basada en el costo

marginal se produeirin pérdidas, pues el precio no serd igual’

15/ Estrictamente existe también una politica de salarios para las
empresas pfiblicas; su lbégica seguiria de todos modos los linea-
mientos del cuadro 7-C.

16/ Esta situacibn ha sido analizada para las empresas plblicas
francesas por S. Wickham, Management and financial constraints
in public enterprise, en Publie Economics (Proceedings of a
Conference held by the Intermational Economic Association, comp.
J. Margolis y Henri Guitton), Macmillan, Londres, 1969.

17/ Véase MoH. Peston, Aspects of the pricing policy of the
nationalized industries; en Public Economics.

/al costo
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al costo medio iﬁ/g

La politica tarifaria comstituye un instrumento importante
con repercusiones sobre distintos objetivos - particularmente
"desarrollo econdmico™ - especialmentec si se la emples con fines
selectivos (por ejemplo, tarifas eléctricas preferenciales para
determinados sectores o regiomes): Fl impacto global de la
politica tarifaria, cuando.se trata de servicios de consumo
corriente, es similar a lo indicado con respecto a los impuestos
indirectos y contiene las mismas contradicciones internas.

A diferencia del an&lisis de Kirschen, no hemos indicado el
déficit o superidvit global o el ahorro o desahorro del gobierno
como un instrumento de politica, sino implicitamente como un
resultado del manejo de las variables del gasto y de los ingresos
fiscales. Es evidente, sin embargo, gue la existemcia o no de
superévit o de ahorro tiene importantes repercusiones que deter-
minan la necesidad de emplear instrumentos monetarios, hecho ya

destacado al principio de este imnciso.

b) Los instrumentos monetarios

De un modo parecido al emples de los instrumentos fiscales,
al utiligar los monetarios se da también la situacidn de conflicto
entre objetivos, especificado en el capitulo III, al comentar la
curva de Phillips. Un exceso de medios de pago éenera presiones
inflacionarias, fendmeno, por supuesto, de apreciacidn inmediata
mediante la teoria cuantitativa. Lo que no se ha analizado con
igual frecuencia y énfasis es la posibilidad de que una expansibn

insuficiente de medios de pago repercuta desfavorablemente sobre la

18/ Véase Johansen, Op. cit., y Nancy Ruggles, Recent developments
‘ in the theory of marginal cost pricing, en Public Enterprise
(comp. R. Turrey), Penguin Books, 1963.

/actividad econbmica.



actividad econdmica. Conforme al anflisis keynesiaho,'el aumento
de los medios de pago - inducido por-un aumento de la base mone-
taria que se tranbmite al sistema bancario, en su conjunto, incre-
mentando 1la oferta de crédito - implica una reduccibdn de la tasa

de inter&s. Esta caida de la tasa de interés es un factor esti-
mulante de la inversibn y segln algunos autores tmmbién del

consumo 22/0 ‘A partir de este momento se aplica el mecanismo
del‘multiplicador4determiﬁado'- gsegln las circunstancias - un
aumento del producto o de 1os‘~precio-s-£9/o Otra explicacidn del
proceso que se genera a partir de un aumento de los medios de pago
se debe a Irving Fisher, segfin 1a cual el incremento indicado
determina una mayor adquisicidn de bienes y habréd un aumento

del producto (por supuesto en condiciones ~ a esta altura - evidentes).
Segln este esquema, en vista de expectativas de mayores ventas

por parte de los empresarios, la demanda de cré&dito es mayor

que la oferta y la tasa de interéénéubevél/, Muchas investiga-
ciones en teorfa y polfitica - también en pafises de América Latina -
que se centraron en la funcidn de demanda no distinguieron el
hecho crucial de si la respuesta a~1os;i@pulsos monetgrioé se

producia en el producto real o en el nivel de precios ég/,

19/ Cf. J. R, Moroney Y J. M. Mason, . The dynamic impacts of
autonomous expendltures and the monetary base on aggregate
v« ificomey en Journal of Money, Credit and Banking, noviembre, 1971.

V8ase Federico J. Herschel, La teorfa clisica, la_teoria
keynesiana y la teoria general del interés, en El - Trimestre
Eco Econdmico, 1954, Pp. 39 = 480,

" V8ase Burton Zw1ck, The adlpstment of the economy to monetary
changes, en Journal of Political Economy, vol. 79, numo 1,
..enero ,-~ febrero de 1971
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Cf Harrv G. Johnson, The keyne51an revolution and the monetarist
counter revolution, en American Bconomic Review, mayo de 1971.
Como el titulo de este articulo 10 sugiere, existe un debate
agudo entre monetaristas y no monetaristas, asociados estos
filtimos ahora con la herencia keynesiana; en cuanto a instru-
mentos, la discusidn se plantea en torno a la mayor efectividad
de la politica fiscal o monetaria. (Véase también Yung Chul Park.

Some current issues in the transmission process of monetary
(Cont...)
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Una consideracidn especial merece el empleo del instrumental
monetario-crediticio como herramienta selectiva para favorecer
actividades prioritarias conforme a los planes de desarrollo
econdmico éé/o La posibilidad de este uso del instyumental
monetario-crediticio tiene una importancia fundamental para los
paises en proceso de desarrollo ya que el crédito bancario es una
fuente muy significativa para ¢l financiamiento de las empresas.
En muchos paises subdesarrollados ios bancos comerciales tradicio-
nalmente predominantes, facilitaron fondos al comercio exterior e
interno. Frente a este estado de cosas los bancos centrales
trataron de influir en el fiujo del cré&dito bancario a favor de
sectores prioritarios para el desarrolilio éﬁ/n .

La concepcibn del empleo selectivo de la poiitica mometariaq-
crediticia contrasta claramente con la doctrina tradicional con-
forme a la cual el Banco Central constituye el guardian macro-
econdmico de la estabilidad monetaria y no debe ocuparse del
objetivo desarrollo. Esta tesis tiene otras implicaciones que
deben mencionarse. Conforme a los conceptos expuestos, deben
considerarse en su conjunto los instrumentos de la politica
econbmica para que todos apunten en una misma direccidn. Asignar
un objetivo a un organismo puede llevar a contradicciones con
otros organismos y, en el mejor de los casos, requiere la coordi-

nacidén de las politicas econdmicas a un nivel superior.

22/ (Cont...) policy, en International Monetary Fund, Staff
Papers, marzo de 1972, y Karl Brunner, The monetarist view
‘of keynesian ideas, en Lloyds Bank Review, octubre de 1971.

23/ V8ase Discusiones sobre programacidn monetario-financiera,
Siglo XXI Editores, México, 1972.

2k/  Andrew F. Brimmer, Central banking and economic development.
The record of imnovation, en Journal of Money, Credit and
Banking, noviembre de 1971,

/La obtencibn
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La obtencifn de préstamos del. exterior proporciona a un
pais divisas. adlClonales convenientes si existe una brecha de
ahorro (insuficiencia de oferta de fondos para 1nver516n) de
divisass . Sin embargo, crea una carga futura sobre el balance de
pagos y el presupuesto flscal ¥y de esta manera como lo destaca
un economista estadounidense, puede llevar a una dom1nac16n
extranjera de la actividad econ&mlca y politica —2/. Muy
particularmente un pais debe tener en . cuenta los factores que
determinan su capacidad para pagar los servicios de la deuda

(fundamentalmente sus expectativas de exportacibn e 1mportac1on) -/

c) i'Instrumentos cambiarios

Las devaluaciones (o revaluaciones) cambiarias son fundamen-
talmente herramientas para alcanzar una reduccidn o eliminacidn
de los desequilibrios del balance  de pagos. Implica un mayor
costo interno de los bienes importados'y un menor precio externo
de las exportaciones. La efectividzd de este instrumento depende
de las. elasticidades-precio de los bienes y servicios que se
importan ¥y exportan y para las exportaciones de la“elasticidad de
la oferta. BEn los paises en proceso de desarrollo puede suponerse
eh general que existe sb6lo una reducida elasticidad de los bienes
importados ya que una proporcidn preponderante ‘de ellos esté
coagtituida por insumos intermedios‘y bienes de capital requeridos
por los sectores productivos. Como consecuencia, cuando las
devaluaciones se combinan con politicas no expansionistas en el
orden monetario, existe una fuerte tendencia a una reduccidn de
1af§dti§idad‘econ6mica interna. En caso contrario, tiende a
provocar un aumento de precios mis que una menor demanda de impor-
taciones. En muchos casos - especialmente para muchos productos

agropecuarios ~ la elasticidad-precio de las exportaciones también

25/ John F. Due, op. cit., p. 45k

26/ Para un mayor anflisis, puede consultarse Dragoslav Avramovig,
Economic growth and external debt, John Hopkins Press,
Baltimore, 1966,

/es reducida,
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es reducida, por 1o que la devaluacidn no lleva a un aumento
significativo de las exportaciones EZ/O

A pesar de estas dificultades resultantes de las devalua-
ciones, tampoco es conveniente defender a toda costa la estabi-
lidad del tipo de cambio., Las devaluaciones se hacen inevitables
frente a un proceso inflacionmario significativo que obstaculiga
la situacidn competitiva de los productos exportables.

La devaiuacidn es un instrumento de tipo global ¥y por
consiguiente dificilmente sirve para estimular los cambios
estructurales requeridos para el desarrollo econdmico. Para lograr
este objetivo pueden utilizarse tipos de cambio mfiltiples que
permiten emplear tipos preferenciales para las exporiaciones que
se desean estimular. Sin embargo, las normas del Fondo Monetario
Internacicnal se opomen a su empleo. Para evitar estas objeciones
cabe sefialar que pueden lograrse los mismos objetivos con instru-
mentos tributarios. En efecto, en muchos paises existen derechos
o impuestos a la exportacidn que equivalen a un menor tipo de
cambio efectivo para los productos exportablies. BEn los paises
del sur de América lLatina han sido empleados con frecuencia,
particularmente con el propdsito de iimitar el impacto de una
devaluacidn cambiaria sobre el costo del nivel de vida. EL
mecanismo operativo que puede llevar a este resultado es de muy
f8cil explicacidn. La devaluacidn cambiagia equivale a un
aumento de los precios internos de los productos exportables.
Cuando éstos son bienes de un difundido consumo interno, el
‘aumento de precios afectari tambifn « las ventas internas e implica,

pues, un aumento del costo de vida de la poblacidn.

27/ Vémse gl respecto, Tibor Scitowski, Money and the balance
of payments, Chicago, 1969, cap. 13, "Exchange rate
ad justments',

/Cuando en



Cuando en un pais exlste un proceso inflacionario

continuado, el modus operandi de la devaluacidn adquiere

28/

particular relevancia ==/ ; en algunos ‘paises se ha tratado de

efectusr devaluaciones peribdicas, ez determinadas circunatancias,
mientras que otras politicas i{ratareom de tener una fluctuacidn
relativemente libre. BEn el priuwer caso se produce un impacto
fuerte en un determinado momento, miemtras que la otra alterna-
tiva expone el tipo de cambio a ogcilaciones como resultado de
movimientos especulativos. Por esta razbn, iltimamente se

insiste:en las ventajas del crawling peg, que consiste en ajustes

graduales al tipo de cambio.

El usoc selectivo del instrumental de los derechos aduaneros
e impuestos a la exportacidn es una de las herramientas de mayor
gravitacidn en el desarrollo futurc de los paises en proceso de
desarrollo; -implica da§iBidnes fundamentales en cuanto a promocidn
de exportaciones y a la sustitueidn de importaciones. Ya se ha
hecho breve referencia a estos problemas. Esencialmente debe
combinarse la accibdn {endiénte a lograr una creciente industriali-
zacidn con la necesidad de alcanzar condiciones competitivas en el
mercado mundial. A tftulo de ejemplo, indicaremos gque con este
objetivo puede ser conveniente fijar tasas decrecientes para las
industrias nacientes a fin de estimular un mejoramiento de su
productividad 32/0'

28/ ' Para un anflisis cuantitativo de la relacidn entre devaluacidn
Y el movimieénto de precios internos, puede consultarse
Margaret G, de Vries, Exchange depreciation in developing
countries, en Staff Papers, noviembre de 1968. Segun
este articulo '"los tipos de cambio de los paises menos
d¥sarrollados, tomados en conjunto y en diversos grupos
se han depreciado a largo plazo en mayor medida que las
subidas de sus precios internos®. (p. 578).

29/ Cf. Bela Balassa, Trade policies in developing countries,
en American Economic Review, mayo de 1971.

/3. Empleo de
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3. Empleo de controles directos

En situaciones de escasez muy graves pueden ser necesarias herra-
mientas de un impacto més inmediato y mls contundente que los
estimulos de tipo financiero. Este caso se da particularmente
cuando es baja la elasticidad de demanda y de oferta ya que un
aunento de precios signifiéaﬁivo no estimularia de un modo adecuado
una mayor produccidn 29/9

" 8in embargo, existen dificuliades para su utilizacibn. Su
empleo es mucho més dificil y exige un conocimiento considerable
de la demanda y de los canales de distribucibn; a ello se agrega
que en la mayoria de los paises de América Latina existe muy
poca o ninguna experiencia en su empleo.

Para ejemplificar los problemas que surgen en su utilizacibn
puede pensarse en una situacidn en que se da una escasez de un
producto de primera necesidad. Para evitar un alza de su precioc
se impone su racionamiento y el control de precios. Existe en
este caso un exceso de demanda, ya gue el precio no refleja el
equilibiro de oferta y demanda. El exceso puede manifestarse en
distintas formas, desde la formacibdn de colas hasta la desviacibn
de parte de los productos hacia un mercado negro con precios
considerablemente superiores.

5i se utiliza esta clase de controles durante un tiempo
mayor, el menor precio que rige en virtud del control de precios
representa un desaliento a la inversidn en los sectores o productos
afectados. De este modo ellmecahismo de precios pierde su funcidn
para orientar la asignacidn de los recursos.

En algunos paises de América Latina se han utilizado restric-
ciones directas (cuotas) para reducir el volumen de las importa=-

ciones. La utilizacibn de este sistema tiene algunas de las

30/ Véase Tinbergen, Op. Cite., pp. 153 ~ 157.
/dificultades indicadas



dificultades indicadas, ya que se reQuibre un conocimiento
considerable de los sectores productivos para determinar las
necesidades de insumos importados, Frecuentemente representa
una forma facil de corrupcidn del aparato administrativo.

En los casos de la importacidn de bienes de consumo suntuario,
es factible la prohibicidn de su importacibdn para lograr una
mejora de la situacidn del balance de pagos. La ausencia absoluta
de ciertos bienes importados puede inducir su introduccidn por
via de contrabandoj sin embargo, cusndo se utilizan derechos
aduaneros muy elevados, se da igual estimulo. De todos modos,
practicamente se pueden lograr efectos similares a la prohibicidn
absoluta si los impuestos que se utilizan son suficientemente
elevados. Cuando este filtimo extremo no se produce, es decir,
cuando -se disminuye la importacidn de bienes pero no se elimina
completamente, los gobiernos, como es lbgico, encuentran ventajoso
el empleo de estos derechos porgue  producen un ingreso fiscal

adicional.

L4, Cambios institucionales

Pueden definirse los cambios institucionales como los que

modifican ciertas relaciones fundamentéles de la estructura

econdmica y social. Recordando lo indicado en el capitulo anterior,
puede tratarse de cambios que afectan el empleo de otros instru-
mentos (reforma administrativa, fiscal, monetaria y crediticia y

del sistema de seguridad social) o de modificaciones, general-

mente mlds profundas, que afectan la estructura de la producciéﬁ ¥y

la organizacibn social (reforma agfarié, industrial y nacionalizacidn
de empresas).

Es evidente que en los paises de América Latina estos cambios
tienen una trascendencia extraordinaria. "En verdad, no podria
continuarse con las viejas formas de desarrollo que han venido
prevaleciendo en la América Latihao Estén ya superadas. Es

/necesario un
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necesario un nuevo tipo de desarrollo con gran vigor y fuerte
sentido de equidad social. Para conseguirlo, se imponen hondas
transformaciones estructurales que abran paso a esas fuerzas
expansivas. Pero ello no basta, ni mucho menos. El Estado
tiene que obrar en forma deliberada sobre esas fuerzas a fin de

g" él/o

En lo que respecta a la reforma administrativa se ha dicho

superar las contradicciones que se derivan de tales adelanto

que "es como ponerle cabeza o cerebro al desarrollo" éé/n

- Las medidas generales que configuran la reforma administrativa
son las siguientes seghn C. Matus 22/°

i) Detener la proliferacidn de organismos para dar mayor
coherencia al aparato estatal y evitar duplicaciones.

ii) Redefinir las funciones y &reas de accidn de cada
ministerio.
, iii) Determinar los objetivos, medios y criterios de eficiencia
de las entidades descentralizadas y empresas pliblicas.

iv) Deslindar los campos de accibn y responsabilidad de los
gobiernos estatales, provincisles y/o municipales.

v) Erradicar el exceso de legislacidn.

vi) Sustituir los criterios de eficiencia basados en el apoyo
a partidos politicos con que en definitiva se valfia la situacibn
de las entidades pliblicas y de los funcionarios, por criterios de
productividad.

vii) Instituir a todos los niveles la planificacidn, como
instrumento de racionalizacidn y control de las funciones de cada
unidad (presupuestos por programa, por ejemplo).

En todas las reformas que se refieren al empleo de otros
instrumentos es evidente que las modificaciones a introducir deben

ser suficientemente importantes como para Jjustificar el empleo de

31/ Rafil Prebisch, Transformacibn y desarrollo, Santiago, 1970, p.137.

52/ Expresidn de Carlos Oyarzfin citada en Matus, op. cit., p. 110.

32/ Op. cit., pp. 11l ss.
/la palabra
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la palabra reforma. Esencialmente ¢stas reformas ‘tienden a
colocar el aparato y sistema instrumental en funcibn ‘de los
objetivos del desarrollo econdmico y social con creciente sobe-
rania nacional conforme con criterios de eficiencia y operatividad.
Como ejemplo de medidas adoptadas en el campo monetario -
y crediticio, que en su conjunto permiten una autonomia sustan=
cialmente mayor por parte del Estado para lograr los objetivos
indicados, en el Perl efectuaron las siguientes:
a) Modificaciones en la composicidn de los directorios de las
entidades bancarias del sector pliblico (Banco Central de Reserva,
Banco de la Nacién y Bancos de Fomento) por las cuales la tota-
lidad de sus mieme}bS‘pasan a representar y son designados por
el Estado;

b) Compra de los Bancos Popular, Continental e Internacional .

posibilitando la constitucidn de una sblida banca comercial estatal;

c) Restricciones a la banca extranjera. Se prohibe la
apertura de nuevas sucursales de bancos extranjeros; las ya
existentes no estén facultadas para recibir depbsitos de ahorro
y estén obligadas a poner a disposicibén del Banco de la Nacibdn
lineas de crédito externas por el doble de.su capital y por un
monto equivalente &l incremento de los depdsitos recibidos..

" Por otro lado, las empresas bancarias constituidas en el
pais deben tener en su capital accionario una participacibn
minima del 80 por ciento de inversionistas nacionales.

Las reformas tributarias se conciben como aquellos cambios:
sustanciales que tienden a dar mayor flexibilidad al sistema,
creando estimulos para una mejor asignacidn dinlmica de las
inversiones y haciéndolas mds progresivas.

La reforma del sistema de seguridad, relacionada frecuente-
mente con la anterior, tiene por finalidad convertirlo en un
instrumento mis efectivo para mejorar el nivel de vida de los
grupos de menor ingreso, ampliando las prestaciones y reduciendo
la magnitud de los aportes que recaen sobre dichos grupos.

/Ya hemos
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Ya hemos mencionado la reforma agraria, herramienta poderosa
para lograr un aumento de la productividad, pero también para
mejorar la distribucidn de la propiedad y, por comsiguiente, del
ingreso. Aquil sblo cabe agregar la importancia de la reforma
agraria, que en algunos casos puede implementarse extendiendo las
tierras no cultivadas, en paises como los de Centroamérica en que el
nivel de ingreso y de productividad es particularmente bajo en el-
sector rural.

Por reforma industrial se entiende una mayor participacibn de
los asalariados en la direccibn de las empresas y en las utilidades éé/o

La nacionalizacibn de las empresas implica considerar problemas
de enorme repercusidn en la estructura econbmica y social de ios
palses. Puede tratarse s86lo de una mejor forma de prestar servicios
pliblicos o controlar y utilizar situaciones monopdlicas, pero por
el otro extremo es capaz de llevar a una transformacidn total
del sistema. Por supuesto si son suficientemente profundas las
otras reformas pueden tener igual sentido. Es aqui donde se hace
mis fuerte la necesidad de juicios de valor - como los que se
comentaron en el primer capitulo - para juzgar acerca de la deseabi-
lidad y de evaluar las restricciones para prever las posibilidades

de concrecidn de esta clase de transformaciones.

35/ En cuanto a la participacibn en la administracibn ha sido muy
importante la reforma introducida en la Repfiblica Federal de
Alemania.






