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Enunciado delAgggitulo X

1. Siguiendo la orientacifén de esta Cuarts Parte - centrada en

los aspectos institucionales x-de ingérumentos de Politica

Econdmica ~ en el siguiente capituldixise resefia la organizacidn

y el funcionamiento del sistema monetarioc y del mercado de
capitales.

2. El esquema descriptivo que se expone, parte de los dos prcblemas

de financiamiento interno que tienen las economias mixtas:

a) E1 financiamiento corriente = llevado al nivel de las
empresas, del gobierno y de las personas - y su relacidn

con el dinero y el sistema bancario.

b) El financiamiento de la inversidn y su relacidn con el

ahorro y el mercado de capitales.
3. Sobre la hase de esos temas se explica:

a) La oferta monetaria y las funciones del Banco Central y

de la Banca Comercial

b) La demanda monetaria de las empresas, del gobierno y de las

familias
c¢) La oferta y demanda de capitales financieros

d) La organizacidn, funcionamiento y desarrollo del mercado

de capitales

e) Los objetivos e instrumentos de la politica monetaria, de

crédito, bancaria y de capitales financieros

/EL SISTEMA
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EL SISTEMA MONETARIO Y FINANCIERO

Al tratar la distribucién de la produccidén se comenté la importancia
¥ las funciones que cumple el dinero como medio de cambio y como

* Y4
portador de valor = més adelante, al explicar las instituciones sobre
las cuales se organiza y funciona la economia, se menciond entre

ellas al dinero y al crédito, habiéndose explicado también el mercado

53,02 . ; : :
monetario —{ Ademas, se ha hecho referencia en diversas oportunidades

a la expresién medios de pago. Corresponde, ahora, referirse a la

organizacién que en los sistemas de tipo capitalista tiene ésta
drea de la economfa y a la forma como opera.
Como para comprar y vender se necesita dinero, paralelamente

a las corrientes de factores y de produccidn, se generan corrientes

monetarias. De manera que en condiciones normales, a un aumento del

volumen y del valor de la produccibn y de las transacciones en los
mercados, corresponderia también un inéremento en las corrientes
monetarias,

Desde el punto de vista del dinero, las actividades econdmicas
pueden dividirse entre las que demandan dinero - que son las activi-
dades de produccidén de consumo y de inversién -, ¥ las que ofrecen
dinero que son las tipicamente monetarias.

Estas ultimas dan lugar a lo que ordinariamente se denomina

economia monetaria, la que funciona sobre la base de un conjunto de

instituciones y de entidades especializadas - como los bancos y otros -
que conforman el sistema monetario y crediticio. Los elementos
esenciales de dicho sistema son las distintas formas que toman las

operaciones monetarias, y las relaciones entre las entidades monetarias

¥y el Banco Central.

: Véase capitulo III,titulo 4.
2f Véase capitulo V,titulo 3.

/En las
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_En las economias de mercado se presenta un doble problema de
financiamiento interno (o en moneda nacional)-él Uno que se plantea
en torno de la groduccién y del consumo, y otro, el que se genera

alrededor de la inversidén. El primero. - llamado financiamiento

corriente ~ es qratado como parte de la operacionalidad de las
empresas productoras, del presupuesto-gubernamental y del consuno
familiar. E1 Banco Central y la banca comercial son las entidades

que - a través del crédito de corto plazo - ofrecen los recursos mone-

tarios para satisfacer este tipo de financiamiento.

El financiamiento de la inversidén estd intimamente vinculado

al ahorro. En términos de ingresos, el ahorro es la parte de los
ingresos que no se gastan en consumo. En las personas o familias
toma la forma de fondos depositados en los bancos o reservados por
otros medios para usarlos en el futuro; en el gobierné equivale al
superavit del presupuesto en cuenta corriente E{ y en las empresas
es la parte de las utilidades que no se entreéga s sus propietarios é(
Se supone que la suma de todos estos ingresés tienen una contrapartida
fisica en factores y productos que sirven para la inversién, es decir,
para ampliar la capacidad de produccién de la economia 4

A propbésito de este aspecto del financiamiento devia inversién,
conviene aclarar el concéfto de inversién financiera que se emplea

con frecuencia. La inversidn financiera se refiere a los fondos que

se aportan a una empresa como capital o que se prestan; es un término
propio de la économia monetaria ¥y vinculado a la idea del uso del
ingreso. El concepto de inversién -~ asi, sin adjetivo - en el texto
empleado en el sentido de ampliacidén de la capacidad productiva, de
productos y de factores que sirven a ese fin, como se explicd en el

Capitulo II sobre distribucién y uso de la produccién.

T El prbblema del financiamiento externo o en moneda extranjera
fue explicado en el capitulo VIII, especialmente en el titulo 5.

Véase capitulo IX, titulo 3.
Véase capitulo V, titulo 3 punto a.
Véase capitulo II.

BERR

/El financiamiento
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El financiamiento de la inversidn se hace por medio del mercado

de capitales. Dicho mercado estd formado por un conjunto de enti-

dades o empresas - conocidas como intermediarios financieros -

especializados en reunir fondos de ahorro y en ponerlos - mediante

créditos de mediano y largo plazo y de aportes de capital - a dispo-

8icién de quienes tienen que financiar inversiones. Son empresas

intermediarias entre los que ahorran y los que invierten.

Por la mecanica financiera de las empresas y del gobierno, asi
como por las formas que toma el uso del ahorro de las familias, hay
muchas y estrechas relaciones entre el financiamiento corriente y de
corto plazo de la produccién y del consumo con el financiamiento a
mediano y largo plazo de la inversibén, motivo por el que se ha

optado explicarlos conjuntamente en este capitulo.

. La Oferta Monetaria

El dinero es emitido por el Banco Central y por los bancos

comerciales o banca comercial. De manera figurada, también se dice

que el Banco Central y los bancos comerciales crean dinero.

El dinero emitido por estos bancos es la base de la oferta mone-
taria que se pone a disposicidén del gobierno, de las empresas y de
las personas.

La emisidén realizada por el Banco Central, en el lenguaje mone-

tario, se llama emisidén primaria por ser la fuente original de los

medios de pago que entra a circular en la economia; es basicamente el
resultado neto de un conjunto de operaciones de otorgamiento de crédito
y de amortizaciones, de compra y venta de divisas que el Banco Central
celebra con el gobierno, con los bancos comerciales y, en ciertas
oportunidades, directamente con las empresas y las personas.

A la emisién efectuada por la banca comercial se le nomina también

emisidn secundaria, por tener como base el dinero ya creado por el

Banco Central y estar sujeta a las normas que éste fija sobre las
condiciones en que los bancos comerciales pueden operar para generar

crédito. La emisidn secundaria es el resultado neto de otro conjunto

/de transacciones
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de transacciones de depbsitos y de crédito que los bancos celebran con

las empresas, las personas, y con el propio gobierno,

a) La emisidén del Banco Central

El caréicter de organismo emisof del Banco Central se lo da
la facultad legal que posee de emitir o crear dinero, En este
sentido es la primera y més importante entidad bancaria y monetaria.

Cuando se dice que el Banco Central crea dinero, no se quiere
expresar con ello que lo produzca fisicamente. El papel moneda y las
monedas metdlicas o divisionaria, como también se le nombra a ésta
Giltima, se confecciona en talleres de imprenta y de fundicién, estable~
cimientos tipicamente productores, perteneciente a una empresa
separada del Banco Central, generalmente llamada ''Casa de Monedas'".
Algunos paises incluso mandan a confeccionar los billetes y las monedas
metdlicas al extranjero. Fo \

Al decirse que el Banco Central crea dinero quiere signifi-
carse que le confiere legalidad al papel moneda y a la moneda
metédlica obligando a su aceptacidn y transforméndolos én medios
efectivos de cambios que tienen, ante los usuarios y demés bancos, el
valor nominal que llevan. impreso.

ésébre qué bases emite el Banco Central? Formalmente lo hace
respaldado por un fondo constituido por oro y divisas, ademéas de
documentos representativos de valores como pagarés, bonos, letras, en
general documentos de crédito que forman su activo ;( Tales valores
respaldan las emisiones porque se supone que si el banco fuera
obligado a cambiar los billetes y las monedas por un valor més

efectivo atin deberia responder con oro y divisas, o con el resto

;/ Activo es todo lo que una empresa, persona o agencia guberna-
mental tiene o que le deben. Otro concepto asociado a éste
es el de Pasivo que significa todo lo que una empresa, persona
o agencia gubernamental debe.

/de su
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de su activo. Se dice formalmente, porque en la practica ésta
supuesta obligacidén ha sido superada por el funcionamiento mismo
del mecanismo monetario,

La parte de dicho fondo compuesta de oro y de divisas son las

reservas monetarias o activos internacionales de propiedad del Banco

Central de que se habld en el Capitulo sobre comercio exterior ;(

Para formar sus reservas el Banco compra divisas, operacidn

que le da oportunidad para poner dinero en circulacién. También

vende divisas, con lo que hace el movimiento inverso, ya que entonces

recoge dinero de la circulacidén. El resultado neto de estas dos
clases de operaciones es uno de los origenes de su emisidn.

Si en un periodo dado de tiempo ha puesto en circulacién més
dinero por las divisas que ha comprado que el que ha retirado por
las divisas que ha vendido, entonces ha hecho una emisidén igual al

valor de la diferencia. Este es el primer origen de la emisidn

primaria. Con nimeros esta situacidn puede ser ilustrada asi. Si
el Banco vende una cantidad de monedas extranjeras, cuyo valor en
dinero nacional es 100, a la vez que compra otra cantidad cuyo valor
en dinero nacional es 80, ha emitido dinero por un monto de 20.

Los otros activos que respaldan la emisién del Banco Central
son los documentos de crédito sefialados més arriba que han sido
firmados por quienes han recibido préstamos de su parte. El Banco
Central otorga normalmente préstamos al Gobierno y a los bancos
comerciales, también puede darle crédito a algunas empresas piblicas
importantes o a algin tipo especial de banco, como los de inversidn,
cuando estd facultado para ello. En cada oportunidad que concede un
crédito recibe un documento de valor que se agrega a su activo, el
que es devuelto al deudor cuando este amortiza tal crédito.

El saldo neto que en un periodo de tiempo dejan estas opera=-
ciones de concesidén de créditos por un lado y de amortizaciones por

otro, es el segundo origen de la emisidén primaria. Si en periodo

1/ Ver capitulo VIII, titulo 3.
/determinado, el
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determinado, el Banco Central ha otorgado créditos por 50 y en ese
mismo periodo ha recibido amortizaciones por Lo, la diferencia de
10 es la emisidn generada.

Mediante estas operaciones el Banco Central hace llegar fondos
al Gobierno para que pucda cubrir sus gastos y a los bancos para
que atiendan la demanda de crédito de las empresas y personas.

Estas operaciones de crédito no necesariamente significan
que el Banco Central les entregue a sus deudores billetes y monedas;
lo ordinario es que les abra una cuenta hasta el monto del crédito
sobre la cual pueden girar con cheques u otras érdenes de pago. La
amortizacidn de la deuda tampoco se hace con movimientos fisicos de
billetes y monedas, se hace con cheques u drdenes de pago.

Cuando los saldos netos de las operacidnes de compraventa de
divisas o de créditos y amortizaciones, explicados son a la inversa
de lo expuesto e ilustrado, es decir, cuando significa que el Banco
Central ha recibido mads dinero que el que ha entregado, entonces

se dice que destruye dinero, o sea, efectlia la operacién opuesta

a la emisidn.

b) La emisién de la banca comercial

Para mejor comprensién de la forma como se produce la
emisién secundaria es conveniente conocer como operan los bancos

comerciales. Estos cumplen dos funciones principales: por un lado

reciben dinero en depdsito o lo piden en préstamo y por otro, prestan
dinero. :

Al recibir dinero en depésito estarian haciendo una funcidn de
custodia: mantienen los fondos que las personas, las empresas privadas,
el gobierno o que cualquier entidad les depositan, con el compromiso
de entregarlo cuando éstos lo ordenan o logiren. La otra funcidn
consiste en prestar dinero a las personas, a las empresas, al gobierno
y a otras entidades; por lo cual cobran una tasa de interés y obligan
al deudor a firmar documentos que aseguran su devolucidn; a menudo
piden también algiin bien como prenda o garantia, ademids de exigir

y tener certeza de la solvencia del prestatario.

/Fuera de
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Fuera de los depdsitos, los Sancos tienen como respaldo, su
capital que es la base financiera de todas sus actividades, y la
posibilidad de tomar créditos.

Por otra parte, el movimiento de depbésitos y de giros bancarios
es de un volumen y naturaleza tal que los bancos siempre mantienen
un saldo en custodia, aun cuando permanentemente se estén realizando
depdsitos y retiros.

Por experiencia se sabe que no todos los depositantes retiran
simulténeamente su dinero, ni que dejan sus cuentas con saldo cero l{

Esta circunstancia da lugar a que - debidamente resguardados
por la ley y por el interés de los propios bancos - se pueda utilizar
en préstamo una parte de los depésitos no retirados. En efecto, los
bancos se comprometen a devolver los depdsitos en el momento que lo
soliciten sus duefios, por lo tanto, éstos nada pierden. El éxito
de los negocios de los bancos radica en cumplir estrictamente ese
compromiso, ademas que la legislacidn monetaria y el Banco Central
cuidan que los depositantes no sean perjudicados por incumplimiento
de los bancos.

Por experiencia, también se sabe que el dinero prestado por los
bancos vuelve a ser, total o parcialmente, depositado en ellos mismos.
Esta segunda circunstancia da margen a que de la parte del dinero que
retorna como depSsito, nuevamente pueda prestarse una determinada
proporcién. Cierta cantidad del dinero facilitado a través de este
segundo préstamo vuelve otra vez a los bancos como depdsito, creandose
una tercera posibilidad de préstamo, y asi sucesivamente. En suma, la
banca comercial trabaja con los fondos de los depdsitos presténdolos

varias veces, con lo que da lugar a la emisidn secundaria.

En nimeros la situacidn seria la siguiente. Si en un momento
el saldo de los depbésitos es 100 y de ellos la banca retiene 20 y

presta 80 que salen a la circulacién, de los cuales vuelven 60 como

1/ Cuando esta situacidén llega a ocurrir, entonces, se ha produ-
cido una grave crisis financiera.

/nuevos depbsitos
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nuevos depésitos, de los que a su vez :la banca puede nuevamente
prestar una parte. Suponiendo que de esos 60 presta 50, en un
momento, el dinero efectivamente retenido por los bancos llega
a ser 30, aunque su saldo contable de depdsito es 160. Con esta

operacién han creado, sin embargo, crédito por 130.

¢) Relaciones entre el Banco Central y la banca comercial

Como se ha expllcado, los bancos no pueden prestar todo el
dinero que han recibido en depésito, puesto que tienen que dejar
una parte para atender los giros solicitados més de inmediato.

Esa parte se calcula en base de.la experiencia y de lo que el
gobierno y el Banco Central estiman adecuado. Se calcula como un
porcentaje de los saldos diarios, o semanales o mensuales de los
depésitos. El porcentaje de los depésitos que se mantienen dispo~

nibles con ése fin es la tasa de encaje: A mayor tasa de encaje, los

mérgenes de los bahcos para dar crédito es menor; Yy, a la 1nversa,

a tasas mds bajas, el mArgen para créditos Se eleva. De manera que
el monto total de crédito que puede otorgar un banco estd en relacién
con su capital liquido, el saldo de los depdsitos que mantiene y la
tasa de encaje que se le aplique.

La otra fuente de dinero de los bahcos son IOSEPfésfamos que
toman de otras émpresas y personas. Como su negocio c¢onsiste en dar
créditos, ellos buscan quienes,; a su vez, les faciliten dinero. En
esa blisqueda incluso recurren al exterior. También les presta ~ como
se ha viato ~ el Banco Central.

(Por qué y en qué circunstancia los bancos piden crédito al
Banco Central? Esto ocurre porque hay acuerdos en ese sentido entre
los bancos y el Banco Central; ademds a este Gltimo le interesa tener
canales para hacer llegar dinero a los productores y consumidores que,
en Gltima instancia, son los que requieren medios de pagos. En ese
sentido, los bancos hacen las veces de intermediarios entre el

Banco Central y los demandantes de dinero.

/E1 Banco
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El Banco Central presta dinero a los bancos comerciales en dos
circunstancias: cuando se les han agotado sus fondos destinados a
créditos, y cuando el Banco Central estima oportuno aumentar el
dinero circulante. En esas circunstancias los mismos documentos
que los bancos recibieron de sus deudores son traspasados al Banco
Central, el que a cambio de ellos, les facilita dinero, esta es,

la operacién de "redescuento". Cuando los documentos vencen, los

clientes los pagan a los bancos y éstos, a su vez, los rescatan del

Banco Central.

d) E1 Banco Central como autoridad monetaria

Como ya se ha visto el Banco Central es la entidad monetaria
més importante de un pais, en &1 se apoya la operacionalidad de la
oferta de medios de pagos y la politica monetaria y crediticia, Tiene
por funcidn, emitir dinero, controlar la emisién de la banca comercial,
aplicar medidas de polfitica monetaria y crediticia, y observar su
cumplimiento por parte de los bancos; llevar el control de la cantidad
de dinero que hay en circulacidn, e ir determinando si ésta es o
no adecuada al ritmo de expansién de las actividades productivas y
de los precios; otorgar préstamos al gobierno e intervenir en la
fijacién de la tasa de interés, etc.

Un banco central se puede constituir de una de estas dos formas:
como sociedad de diferentes accionistas y como entidad de propiedad
estatal. QBuando se forma como sociedad, los principales socios o
propietarics, generalmente son el gobierno, los bancos nacionales y
los bancos extranjeros; también se suele admitir como socios a
empresas privadas y a personas naturales. En tal caso son empresas
mixtas, en que el gobierno es un propietario méds. Cuando se forma
como entidad pliblica, el finico duefio es el gobierno.

De cualquier forma que se constituya, el Banco Central es
dirigido por un consejo o directorio en el que tienen representacién,
ademés del gobierno, los bancos nacionales y extranjeros, las empresas
Y, a veces, también las agrupaciones gremiales. La representacidén

del sector privado se hace con delegados nominados por las

/asociaciones o
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asociaciones o confederaciones de empresarios industriales, agrope-
cuarios, e incluso de los trabajadores. Cuando es mixto, ademés de
estos delegados, se designan representantes de los accionistas. Las
formas de representacién varian de un pais a otro. ‘

Las relaciones del Banco Central con el gobierno se dan a
través de los delegados de &ste y del Ministerio de Hacienda o
Finanzas, que es la secretarfa responsable de los aspectoé financieros
del gobierno y del pafs. A veces el Ministro de Hacienda es el
presidente del Consejo del Banco. Por la trascendencia de los
asuntos monetarios, tales como la determinacién de la cantidad de
dinero més conveniente que esté en circulacidn, o la fijaucidn de la
tasa de interés, se suele constituir una comisién o comité especial,
colocada por encima del Banco Central. Por estos mismos motivos,
en otras oportunidades los representantes del gobierno tienen facul-
tades especiales dentro del consejo o directorio del Banco.

El Ministerio de Hacienda o de Finanzas, estas comisiones o
comités con atributos especiales, y el directorio o consejo del

Banco Central, constituyen las llamadas autoridades monetarias.

e) Formacién de la Banca Comercial
Los otros oferentes de dinero son los bancos comerciales,

que seglin la propiedad de su capital, se clasifican en privados,

estatales y mixtos.

Los bancos privados se forman como sociedades a base de acciones
adquiridas por empresas privadas y personas naturales o jurfdicas.

Su objetivo inmediato es obtener ganancias mediante el otorgamiento
de créditos y otras operaciones que se les admite realizar. Sus
actividades son bastante limitadas y controladas por las autoridades
monetarias; son propias del mercado monetario y financiero.

Ademés de recibir depésitos y dar crédito, se les permite
comprar y vender monedas extranjeras, comprar acciones o hacerse
socios de otras empresas, adquirir propiedades urbanas y agricolas;
recibir encargos de personas y de empresas para cobrar letras u otros

documentos de crédito; hacer de intermediario en transacciomes de

compra-venta o
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compra-venta o de arrendamiento de bienes raices, o de establecimientos
productores o de equipos de capital, etc. Por estas operaciones cobran
comisiones.

Sus ganancias provienen de los intereses que ganan al hacer
préstamos, de las utilidades que obtienen al comprar y vender
monedas extranjeras, de los beneficios de los aportes de capital que
hacen a otras empresas, de las rentas de sus propiedades raices y
de las comisiones que cobran al realizar encargos de sus clientes.

Los bancos privados pueden ser de propiedad de nacionales y
de extranjeros. Se consideran nacionales aquéllos en que la mayor
parte del capital es aportado por empresas y personas nacionales, ¥
extranjeros aquéllos que son sucursales de bancos de otros paises
Yy en que la mayor parte del capital ha sido puesta por bancos, empresas
o personas del exterior. Tan trascendente es para el manejo de todo
lo relacionado con el dinero y para la economfa de un pais que los
bancos sean de propiedad de nacionales o de extranjeros, que en casi
todos los paises existe una legislacidn especial para estos {iltimos,
que les limita y acondiciona su funcionamiento.

Los bancos del estado son aquéllos constituidos con capital
aportado por el gobierno, por lo que forman parte del sector piblico.
Tienen por objeto crear mayores oportunidades de crédito, especial-
mente para las empresas que por sus condiciones financieras no
tienen facil acceso a los bancos privados; abrir posibilidades a las
familias para que hagan depdsitos de ahorro, aunque sean de pequefio
monto; extender los servicios bancarios a las pequefias ciudades
o regiones en donde no se interesan por operar los bancos privados;
servir a la movilizacibén de los fondos piiblicos; facilitar la apli-
cacién de politicas de crédito, etc.

Estos bancos operan de igual manera que los bancos privados;
pero, suelen especializarse en algunos tipos de propésitos y opera-
ciones, tales como atender las necesidades de crédito de una actividad
productiva en particular -~ ciertas actividades agropecuarias o

mineras o ciertos rubros industriales, etc. - o empresas medianas

/o pequeilas
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o pequefias o la adquisicién o comercializacién de determinados
bienes, como habitaciones, equipos de capital, bienes de consumo
durable, etc. En la banca privada también es posible encontrar

este tipo de especializaciones; sin embargo, es més frecuente dentro
del sector pfiblico, por la naturaleza misma de sus motivaciones.

Los bancos mixtos, son los constituidos con fondos del estado

y del sector pfivado. Generalmente tienen alguna finalidad especi-
fica que interesa tanto a algiin grupo de empresas o de personas como

al estado.

f) lLa tasa de interés y las motivaciones de los bancos
Como se ha dicho en capitulos anteriores, y es frecuente

ofrlo, la tasa de interés es el precio o costo del dimero —/ Por
tanto, estd {ntimamente asociada a todas las actuaciones y conducta
de los bancos. Sin embargo entre los bancos se observan diferencias
de actitud ante esa tasa y ante las posibilidades de ganancias,
seglin sea la propiedad que tengan.

La motivacién fundamental de los bancos de propiedad privada
es obtener ganancia o lucro. Las operaciones de percepcidn de
depdsitos, dé proporcionar créditos y endeudarse con el Banco Central
las hacen en procura de elevar sus benéficios, por lo que tienden
- al igual que las empresas privadas productoras de bienes -~ a
reducir sus costos y & llevar la tasa de interés que cobran, empleando
plenamente y de m;nera racional a sus fines los fondos de que
disponen. Sus costos estén formados, ademés de sus gastos adminis-
trativos y del desgaste de sus equipos (oficinas, méquinas, etc.),
principalmente por los intereses que a su vez pagan a quienes les
otorgan créditos, y en algunos paises, a sus propios depositantes.

Es fundamental para estos bancos darse ﬁlena garantfa que sus
deudores pagarén oportunamente sus obligaciones, de ahi que no

concedan créditos a cualquier cliente, que lo hagan a empresas ¥y

1/ Ver Capitulo 5, titulo 3.

/personas con
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personas con suficiente respaldo patrimonial, con buenas expectativas
de ganancias y con negocios consolidados. Por la misma razdn prefieren
otorgar créditos a corto plazo. A causa de estos criterios, la banca
privada de hecho cierra sus puertas a empresas y a operaciones que

no refinen las condiciones exigidas.

Para los bancos pfiblicos, aun cuando se asimilan mucho en sus
actuaciones a los bancos privados, no es la maximizacidn de ganancias
su objetivo principal. Por lo que estan en condiciones de servir
a los fines de politica econdmica, son instrumentos de la politica,

Y en consecuencia deben tratar de maximizar los propbsitos para los
cuales han sido creados que, como se indicd en el punto anterior,
dicen relacidén con el apoyo que se desea dar a algunas actividades
productivas, o a ciertos tipos de empresas.

Respecto al Banco Central, las utilidades tampoco son su
motivacion principal. Su funcidn esencial es regular el dinero en
circulacidn y su carécter de autoridad monetaria. Sin embargo, el
cobrar interés por los créditos que otorga - pues no podria actuar
de otra manera en un sistema en que los bancos y otras empresas
privadas buscan maximizar sus utilidades -, cubre sus costos de
funcionamiento y también obtiene un excedente.

Hasta aquif se ha hablado de la tasa de interés en singular;
en la practica las transacciones monetarias se realizan a base de
diferentes tasas de interés, segiin sea la institucidén bancaria
prestataria, o el plazo de devolucidn, o el uso que se desea dar a
los medios de pagos prestados, o el grado de certidumbre o riesgo
que se corra para obtener su devolucidn. Asi, es frecuente que el
tipo de interés cobrado por el Banco Central tienda a ser més bajo
que el cobrado por los bancos comerciales; que los créditos facili-
tados a las actividades industriales, agropecuarias o mineras tienda
a ser mds barato que el proporcionado al comercio; que las operaciones
a corto plazo - a 30, 60, 90 dias -, sean hechas a tasas de interés

diferentes a las operaciones de largo plazo - de un afio o més.

/El1 Banco
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El Banco Central y los bancos estatales tratan de regular
estas distintas tasas, evitando, en ciertas circunstancias, que
suban en exceso; o en otras que se reduzcan. En una economia de
mercado, de acuerdo a los principios liberales, estas tasas de
interés debieran ajustarse de acuerdo a las tendencias de la oferta
y de la demanda de dinero; sin embargo, segiin el grado de inter=
vencionismo existente y la politica monetaria que se siga a las
tasas de interés se las regula por varios métodos o se las fija

de una manera explicita.

2o La Demanda Monetaria

En el inicio de este capitulo se menciond la produccién, la
inversidn y el consumo, como las actividades demandantes de dinero.
Con ello se quiere decir que las tramsacciones a que dan lugar
para su concrecidn son las causas que inducen & las empresas
privadas, al sector piiblico y a lds personas a emplear dinero y
hacer uso del crédito.

Las dos fuentes de emisidn ~ primaria y secundaria - descritas
en el titulo anterior, funcionan con mayor o menor intensidad en la
medida que las empresas, el gobierno y las personas necesitan y les
conviene endeucarse. Las empresas toman crédito cuando el capital
que poseen no le es suficiente para celebrar todas las transacciones
que se les presentan en sus negocios y que las estiman convenientes.

El gobierno, como ya se ha visto, toma crédito para cubrir
el déficit presupuestario; pero también lo usa cuando tiene difi-
cultades de caja, debido a que los desembolsos por gastos deben
hacerse antes cde recibir los ingresos.

Por #iltimo, estén las personas o familias que adquieren bienes
de consumo durable o que efectilan gastos financiados con crédito, para

lo cual se endeudan con las empresas y también c¢on los bancos.

a) La demanda de les empresas

Las empresas se constituyen a base de un fondo de capitsl

financiero -~ o capital propio -~ aportado por sus duefios en dinero

liquido, en documentos de crédito o en derechos de propiedad sobre
bienes muebles e inmuebles.
/El poder
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El poder adquisitivo que representa dicho fondo, se emplea en
dos clases de transacciones: en.las adquisiciones de los edificios,
terrenos, maquinarias, herramientas, instalaciones, etc., en suma,
en los equipos de inversidn que necesitan para los procesos produc-
tivos que tienen gue llevar a cabo. Los recursos financieros
empleados en ellos forman el capital fijo de la empresa.

Las otras transacciones son la compra de los insumos y la
contratacidén de los factores productivos necesarios para que se
efectlie el proceso de produccidn. Los recursos financieros empleados

en este fin forman el capital de trabajo o circulante de la empresa.

Para concretar el proceso de produccidén -~ como se vid en su
oportunidad ~ es necesario ir adicionando permanentemente insumos
Y trabajo humano; que en el quehacer cotidiano de las empresas signi-
fica ir haciendo adquisiciones de materias primas y otros suministros,
contratar personal y por ende pagar remuneraciones, contratar y pagar
servicios de fletes, de arrendamientos, de comunicaciones, realizar
desembolsos por impuestos, patentes u otros tipos de derechos a que
esté sujeta, ademéds de los gastos en qﬁe se incurre para vender la
produccidén y de proporcionar créditos a sus compradores o clientes.
Este quehacer de las empresas lleva envuelto el hecho que desde sus
primeras transacciones de compra hasta que la produccidén es colocada en
los mercados, estan efectuando gastos, y por ende, desembolsando dinero,
el que recuperan = o "retornan", como también se dice ~ cuando sus
clientes pagan las compras. El monto a que asciende este circuito de

valores, es lo que se denomina corrientemente capital de trabajo o

capital circulante.

De manera que el capital propio de la empresa se distribuye entre

su capital fijo y su capital de trabajo. Enfrentan un problema de

financiamiento cuando el capital propio que poseen es insuficiente

para financiar tqdo el capital fijo y el capital de trabajo que nece-
sitan, debido a que el valor de compra de sus establecimientos y de los
pagos que tienen que hacer para producir y vender, es mayor a los

recursos financieros aportados por sus propietarios.

/Ante esta
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Ante esta situacidén las empresas recurren a la banca comercial

para complementar su capital de trabajo con créditos de corto o
mediano plazo - esto es a 30, 60 o 90 o més-dias, pero no mas de

un aflo - y toman en el mercado de capitales créditos de mediano y

largo plazo - a un afio e méds - para financiar la adquisicidn de sus
equipos y de sus establecimientos.
Las necesidades de capital circulante de las empresas consti-

tuyen la demanda de dinero, que es uno de los mdtivos de la emisibn.

Estas necesidades se acrecientan, entre otras circunstancias, cuando
suben los precios de sus compras, cuando aumentan la cantidad fisica
de insumos y factores que absorbe su p:odugcién, cuarndo aumentan el
volumen de ésta, cuando se prolonga el tiempo de demora del proceso
de producciédn, o cuando aumentan el crédito o los plazos de pagos
concedidos a sus compradores. Estas son circunstancias que afectan
el movimiento de fondos de las empresas en el corto plazo, o como
también se dice, en la "coyuntura, ya que siempré tratan de recu-
perar todos los fondos invertidos en sus operaciones, lo que sucede
a medida que reciben el valor de sus ventas.

Una de las formas de salvar estas situaciones coyunturales
es haciendo operaciones bancarias que en la practica significa
recibir por anticipado el valor de las ventas. Para ello '"descuentan"
en la banca- comercial los documentos (letras, pagarés, etc.) que
reciben de sus clientes, ademés de hacer otras operaciones bancarias
como préstamos renovables, sobregiros, avances en cuenta corriente,
etc., que le aportan dinero.

Las decisiones de las empresas para trabajar con crédito
dependen en gran medida del costo de éste. El costo del dinero
se forma con la tasa de interés mas los recargos por comisiones
bancarias, gastos administrativos y mls los impuestos que gravan
las operaciones de crédito. A las empresas les conviene endeudarse
para financiar parte de su produccidén cuando las ganancias brutas
que obtienen con esa parte son mayores a los costos del crédito,
de manera que rebajindoles el valor de éste, siempre obtienen un
margen de ganancias.

/b) La demanda
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b) La demanda del gobierno

A los fines de una comprensi6n mas general del tema, las
ideas sobre la demanda monetaria gubernamental pueden hacerse
extensivas, ademids del gobierno central, a los gobiernos esta-
duales o provinciales, y a los gobiernos locales o municipios.

Las empresas pfiblicas, en este aspecto; se aéimilan a lo tratado
en la letra precedente.

Como se explicd en el capitulo sobre el sector pitblico, el
déficit presupuestario se financia con crédito que el gobierno toma
a través de la colocacibén de bonos. Esta captacidn de recursos

financieros la hace en el mercado de capitales. Pero tambtién toma

créditos del Banco Central en operaciones especiales.

Ademds del déficit, el gobierno tiene con mucha frecuencia
un problema de caja o de tesoreria que se presenta aun en los casos
de equilibrio presupuestario y que lo obliga a usar crédito de
corto plazo. El problema se presenta porque los desembolsos guber-
namentales que deben irse haciendo diariamente pueden llegar a ser
en algunos meses o periodos mayores a los ingresos de caja de ese
periodo, ya que éstos, por lo general, tienden a concentrarse en
determinadas fechas o periodos distintos a los de los pagos. Se
crea asi una falta temporal de dinero en la Caja o Tesoreria
Gubernamental,

Para salvar esta situacidn el gobierno puede recurrir a la
banca comercial, al Banco Central o retrasar los pagos a las
empresas y personas. Cuando procede de esta tiltima forma, no hace
otra cosa que desviar su presidén por crédito bancario, ya que las
empresas recurren a los bancos para obtener el dinero que el
gobierno tarda en pagarles.

Tanto para financiar el déficit como para salvar estas gitua-
ciones transitorias de caja, el gobierno debe actuar dentro de las
normas presupuestarias establecidas sobre el particular. La norma
mas general es que el gobierno para tomar credito deba ser espe=

cialmente autorizado por el Poder Legislativo, aun en el caso que

/lo tome
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lo tome del Banco Central. Esas autorizaciones tienen cierta
flexibilidad y son de caricter permanente o validas para periodos
méds o menos largos, cuando se trata de superar los desequilibrios
temporales de cajaj; pero, son mas estrictas y especiales cuando
se trata del financiamiento del déficit preésupuestario. La colo=-
cacidén de bonos y la contratacién de créditos en el Banco Central
~ que son formas de endeudamiento a mediano y largo plazo - gene~
ralmente son autorizadas para un afio, con topes ﬁéximos para los
montos y con indicacidn explicita de la tasa de interés a que se

puede contratar.

¢) La demanda de las personas

Las personas o familias suelen adquirir casas de habitacidn,
automdviles, muebles, menaje de casa, equipos de recreacidn,
vestuario, etc. con crédito que les proporcionan las empresas vende-
doras o los bancos. También incurren en gastos - por viajes,
estudios, enfermedades, etc. - que financian con endeudamiento.

El crédito empleado en estos 'fines es el denominado crédito
al consumo, muy difundido en los palses industrializados de tipo
capitalista, y muy empleado por las clases medias y por los sectores
de obreros mejor remunerados de los paises latinoamericanos.

Este crédito es una forma de promover la demanda de las
empresas. Para concederlo, &stas necesitan mayor capital de
trabajo o tienen que recurrir, a su vez, a los bancos. Por tanto,
los precios de los productos vendidos a crédito llevan implicito
los costos financieros si no son cobrados por separado. Estos
costos, por lo general, son altos. La tasa de interés para el
financiamiento del consumo casi siempre es una de las mas altas,
de ahi que encuentre acogida en los bancos, los que a veces, en
combinacibén con las empresas vendedoras, establecen sistemas de
crédito directo a los compradores.

Paralelamente al desarrollo del crédito al consumo se ha
extendido con fuerza la propaganda comercial, cuya funcién es

persuadir al consumidor. Asi, éste se ve colocado entre la

/fuerte promocién
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fuerte promocidn del consumo de bienes y servicios que a las
empresas les interesa vender y las aparentes facilidades de
pagos que le ofrecen.

En estas transacciones la tasa de interés es critica, ya
que la opcidn del consumidor es pagar dicha tasa o abstenerse del
uso del bien que desea, a menos que sacrifique otro tipo de consumo

¥y haga su adquisicidn al contado.

0 El mercado de capitales

Es un mercado que hace las veces de intermediario entre los

poseedores de fondos que desean invertirlos financieramerte y los
que necesitan fondos para financiar sus inversiones y capitaligar
sus empresas. &Es el mercado al que las personas llevan sus
ahorros y las empresas sus fondos excedentes o disponibles, en
que se contratan los créditos de mediano y largo plazo, en que

se compran y venden bonos, acciones y otros titulos de valor, ¥y
en que se efectllan las inversiones financieras mencionadas al
principio del capitulo.

Quienes llevan sus fondos a este mercado, lo hacen buscando
una forma de conservar su valor adquisitivo, evitando que se desva=-
loricen por efecto de las alzas de precios; que les rindan peribdi-
camente un beneficio en términos de ingreso, o sea, una renta; que
estén lo m&s cubiertas posible de riesgos, y que puedan disponer
de los mismos cuando lo deseen, es decir, que las inversiones finan-
cieras que hagan se puedan transformar facilmente en dinero; esta
condicidn se acostumbra llamarla liquidez. Dicho de otro modo, el
inversionista financiero busca oportunidades para que sus fondos
mantengan su valor real, le den rentabilidad, estén protegidos de

riesgos y tengan liquidez.

Como al gobierno le interesa fomentar el ahorro y que se esti=-

mule la capitalizacidn de las empresas, asi como vender sus propios
bonos, a menudo se dan ventajas o franquicias tributarias para
ciertas inversiones financieras que interesan a los fines de la

politica de desarrollo. Estas ventajas consisten en rebajar los

/impuestos o



- Y - .

impuestos o eximir de tributos a los.fondos invertidos o a las
rentas que producen. Esta es otra condicibn que busca el inver=-
sionista financiero para elevar su.rentabilidad neta.

Forman el mercado de capitales ~ ademés de los oferentes y

demandantes de fondos ~ un conjunto de empresas especializadas,
cuya funcibén es hacer de intermediarias entre los poseedores de
recursos financieros y quienes los necesitan. Son los

intermediarios financieros.

Es condicién de este mercado no trabajar con créditos de
corto plazo para el financiamiento de las operaciones corrientes
de las empresas, ya que &sa es fun¢idn reservada a la beunca comercialj;
ni que se extraigan fondos de ésta para transformarlos en inver-
siones de largo plazo, para hacer transacciones en este mercado.
Cuando ello ocurre se estd en presencia de operaciones especula-
tivas, que generalmente son prohibidas o sancionadas.,

No siempre es flcil mantener la condicidén indicada, de ahi
que el gobierno intervenga normalizando prolijamente el funciona-
miento de los intermediarios financieros asi como las transacciones
que realizan.

Los mercados de capitales son la base de los sistemas capi-
talistas modernos; sin embargo, en los palses subdesarrollados no
se alcanzan a formar, o son muy incipientes, a causa de la falta
de ahorros, del bajo nivel de la inversidn productiva y de la

desnacionalizacidén de sus empresas.

a) La oferta y la demanda de capitales financieros

Los principales oferentes de fondos son las empresas y

las personas o familias. El gobierno, en este aspecto, actiia muy

excepcionalmente.

Las_empresas corrientemente disponen de tres clases de recursos

que - segln sus expectativas de ganancias y otras condiciones propias
de sus negocios = pueden ofrecer a través del mercado de capitales.

Ellos son: los excedentes de capital propio, las utilidades no

distribuidas, es decir, no transferidas a sus propietarios y las
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reservas por depreciaciones. También pueden disponer de otros

fondos, pero sgn casos mis particulares.

Los excedentes de capital propio se originan en la circuns-

tancia - comentada con ocasidn de la demanda de dinero de las
empresas - gue algunas empresas pueden tener un capital propio
mayor a la suma de capital fijo mas el capital de trabajo que
requiere el volfimen de sus actividades productivas.

Las ptilidades no distribuidas provienen de las decisiones

de las empresas de repartir entre sus propietarios cada cierto
tiempo una parte de sus ganancias y retener otra como reservas
para distribuirlas en el futuro o para agregarlas a su capital.
Esta retencidn puede ser motivada por fines de previsidn, para
obtener alguna ventaja tributaria, o por exigencias legales, etc.

Por iltimo, esté&n las reservas por depreciacidn de sus

equipos y establecimientos. En los costos de sus productos - y
por tanto en los precios -~ las empresas agregan un recargo, para
rescatar el valor de sus bienes de capital y reunir fondos nece-
sarios para reemplazarlos cuando se inutilizan o quedan obsoletos.

Las empresas tienen opcidn de emplear los fondos detallados
en sus actividades productivas, o invertirlos en bonos del gobierno,
acciones de otras empresas, colocarlos como préstamos o como depd-
sitos a plazo.

Las razones que las inducen a preferir las inversiones finan-
cieras son varias. Una es la mayor tasa de interés o de rentabi=-
lidad que pueden obtener en estas inversiones respecto a la tasa de
ganancias de sus actividades productivas; otra, pueden ser los
menores riesgos que tengan las inversiones financieras en relacién
a los de sus negocios; asociado a este mismo punto estd el criterio
que sigue el empresario de repartir el riesgo de sus capitales en
diversos(negocios por aquello de "no poner todos los huevos en una
misma canasta'. También puede suceder que las actividades produc-
tivas de las empresas no puedan ampliarse mas por saturacidn de la

demanda de sus productos; o que los fondos de que disponen son

/insuficientes para
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insuficientes para ampliar sus empresas; O porque necesitan
acumular fondos para financiar en el futuro nuevos proyectos, o
porque estdn liquidando o reduciendo sus actividades productivas,
etc.

Las personas o familias llevan al mercado de capitales sus

ahorros para depositarlos a plazo o invertirlps en bonos, acciones
u otros titulos que junto con conservarlés el valor real de sus
fondos les den una rentabilidad periddica.

El gobierno normalmente no es un oferente de capitales en

este mercado; sin embargo, a veces adquiere acciones u otros titulos
para ayudar a financiar y darle apoyo a empresas que son de interés
para su politica econdmica. El capital de los bancos de fomento,

por ejemplo, se suele formar con participacién gubernamental asi como
el de algunas empresas mixtas dque se dedican a actividades produc=-
tivas estratégicas para el crecimiento -de la produccidn.

En cuanto a_la demanda de fondos;. los principales clientes del

mercado de capitales son el gobierno y las empresas. El Gobierno,

seglin explicaciones del capfitulo anterior, coloca los bonos de la
deuda piblica con cuyos fondos financia ‘su presupuesto de inver-
siones. Para hacer més atractivas las inversiones en bonos, a
veces el gobierno los emite con algunos atributos especiales, tales
como la posibilidad de ser usados para pagar impuestos, para darlos
en garantia, con rebajas tributarias, etc. Estas ventajas son
usuales cuando la tasa de interés que el gobierno paga no es sufi-
cientemente atractiva.

Las empresas, como se ha venido comentando, recurren a este

mercado por fondos para financiar el valor de sus equipos y esta-
blecimientos as{ como para formar su capital propio.

Los fondos que toman para financiar sus bienes de capital lo
hacen a través de operaciones de crédito a tasa fija de interés.
La condicién que busca el empresario en estas transag¢ciones es que
el plazo sea similar al de la duracidn de sus equipos, y que el

costo del crédito sea menor a la tasa de ganancia que obtiene con

/su produccién
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su produccién. Los fondos para formar el capital propio lo toman
por medio de la venta de acciones, lg que significa ofrecer una
tasa de rentabilidad variable, conforme a los resultados de sus
negocios.

Las transacciones en el mercado de capitales, ademés de las
motivaciones de los oferentes y demandantes de recursos financieros,
se hacen sobre la base de aquellas cinco condiciones anotadas més

arriba, como son la mantencidn del poder adquisitivo de los fondos,

su rentabilidad, sus riesgos, su liquidez, y las ventajas imposi=-

tivas que puedan tener.

En general, las operaciones tienden a combinar dos o més de
estas condiciones. Asi, por ejemplo, los depbsitos, créditos o
inversiones que ofrecen gran seguridad, pagan tasas de interés o de
rentabilidad mls bien baja. Las inversiones financieras con mayores
riesgos tienen tasas de rentabilidad més altas. De otro lado, si
las inversiones financieras tienen gran liquidez, pagan bajas tasas
de rentabilidad. Cuando dichas tasas nc pueden ser mayores, se
complementan con franquicias tributarias.

La mantencidén del poder adquisitivo de los fondos se transforma
en una condicidén muy importante en las economias con inflacién. En
tales circunstancias se aplican métodos de revalorizacidén de los
capitales, y cuando no se hace, las tasas de interés o de rentabi-

lidad tienden a ser altas.

b) Intermediarios financieros

Son las empresas que forman el mercado de capitales. Su
funcidn es tipicamente intermediaria; consiste en recibir o reunir,
por un lado, fondos de una manera, pagando una tasa de interés fijo
¢ una tasa de rentabilidad variable, y colocarlos o invertirlos,
por otro lado, de manera que devenguen una tasa de interés mis alta
que la pagada por ellos, 0 una mayor rentabilidad, y por supuesto
con un riesgo menor,

Su produccidn viene a ser los servicios que presta a los

oferentes y demandantes de capitales financieros. Sus ganancias

/provienen de
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provienen de las diferencias de las tasas de interéé o de rentabi-
lidad a que operan, o de comisiones que cobran por sus servicios.
Las capacidades técnicas y preocupaciones de sus propietarios y
administradores, son preferentemente ‘las opbfthnidades y los
problemas financieros; estin lejos - aungue no pueden dejar de
conocer - de las dificultades tecnoldgicas que enfrentan en la
produccidn y en los mercados de productos y de factores los empre-
sarios y administradores de los establecimientos productores de
bienes y de servicios.

Estas empresas estan bastante condicionadas por las leyes
que cuidan de su seriedad, para garantizar as{ a los ahorrantes
Yy capitelistas, y evitar las eSpeédlacionee financieras que perju=-
dican las actividades productivas y el normal desenvolvimiento de
la economia. Ademéds, quedan sometidas a las medidas de politica
econémica relacionadas con el manejo de los recursos financieros.
Dado su poder ecandmico, el conjunto de ellas participa activamente
en los procesos de politica econdmica, buscando las mejores solu-
ciones y garantias para sus negocios.

A continuacién se da una breve explicacibn de algunos de los

intermediarios financieros mids conocidos en paises de América Latina.

Bancos de inversiones

: Son bancos que ofrecen recursos para financiar la adquisicién
de equipos, la ampliacidh o construccidn de establecimientos produce-
tores, la creacién de nuevas empresas, etc.; en general, su funcién
es fomentar la inversién y proporcionar fondos para ejecutar
proyectos de este tipo.

Estos bancos pueden ser piiblicos, privados o mixtos; se consti=-
tuyen y funcionan en base a una legislacidn especial, distinta a la
de los bancos comerciales, que les crea condiciones especialés para
formar su capital, captar fondos, y para que operen sin exponerse a
grandes riesgosi ’

Los fondos qué prestan los obtienen, ademds de su capital, del
Banco Central, de créditos a largo plazo y de depbsitos a plazo que

toman de las personas, de las empresas, del gobierno y del exterior.

f /Como los
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Como los créditos que otorgan son a mediano y large plazo, a
su vez necesitan proveerse de fondos que también sean pagaderos a
largo plazo y a mis bajas tasas de interés.

A través de estos bancos el estado hace llegar recursos pars
colaborar en el financiamiento de las inversiones que le interesan.
Para ello utiliza parte de los ingresos piiblicos que se depositan o
se prestan a los bancos de fomento. El Banco Central hace otro
tanto, proporcionéndoles créditos especiales o participando en
ellos como socio. Pero sus fuentes mads propias son los fondos
que como crédito o depdsitos captan entre las personas y las empresas
que mantienen saldos disponibles. En los paises subdesarrollados, en
que el ahorro es escaso y el mercado de capitales es muy limitado, el
apoyo del estado es necesario y a veces hasta indispensable.

Las condiciones en que los bancos de fomento proporcionan
créditos son distintas a las de la banca comercial. Esta de prefe-
rencia opera con el minimo de riesgos, como se acotd més atras,
ademas de proporcionar preferentemente crédito de corto plazo a
empresas solventes y para operaciones con escaso riesgo. Los bancos
de fomento, en cambio, al financiar inversiones y participar en la
formacién de empresas, colocan sus fondos a mediano y largo plazo,

Y en condiciones de alto riesgo. Estén més expuestos a no rescatar
sus capitales ya que tratan con empresas que no saben aun con certeza
cudl va a ser su éxito. Por estas razones estudian en detalle cada
operacidn, se aseguran mediante cilculos técnicos e investigaciones
sobre las expectativas de las empresas, y a menudo exigen participar

en su administracidn como observadores, asesores o ejecutivos.

Fondos mutuos

Son entidades dedicadas a captar ingresos entre las personas
que ahorran y entre las empresas que poseen fondos excedentes. Los
recursos que relinen los aportan como capital entre diversas
empresas, lo que hacen buscando maximizar para el conjunto de sus
fondos una tasa de ganancia y reduciendo su riesgo. De ahi que

sus colocaciones las repartan entre mfiltiples empresas y entre las

/que les
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que les ofrecen mayor estabilidad y expectativas de ganancias.
Las ganancias que obtienen las transfieren a las personas y
empresas que ayudan a constituir el fondo de recursos que manejan,
reservindose una parte para cubrir los gastos de administracidén y
operacibn.

En ese propdsito de alcanzar una tasa de ganancias a la vez
que reducir el riesgo, estos fondos no financian proyectos ni

empresas sin buenas y seguras perspectivas de utilidades.

Asociaciones de ahorro y préstamo

Son entidades que trabajan recibiendo depdsitos de ahorro de
las familias y concediendo créditos para financiar determinado tipo
de adquisiciones. Los créditos se conceden a los mismos ahorrantes,
en relacidén a los montos de depbsitos que hayan logrado acumular y
del tiempo en que los hayan mantenido. Les facilitan varias veces
el monto de sus depdsitos bajo la condicibén que los fondos sean
utilizados en los fines prescritos.

Por este carfcter de vincular los depbsitos de ahorro que
reciben a fines especificos de los créditos que conceden, fomentan
el ahorro, estimulando en las personas o familias el interés por
poseer o adquirir alghn tipo de bien de alto valor como bienes
raices, vehiculos, etc. En América Latina se han constituido
principalmente para ayudar al financiamiento de la construccibén de

viviendas.

Compafiias de seguros

Su funcidn consiste en cubrir riesgos y en ella reunir y movi=-
lizar importantes fondos financieros. Producen el servicio de
seguro, 0 sea, cubren financieramente las pérdidas a que estan
expuestas las personas, los bienes de valor y las empresas, a
cambio del pago de una prima de seguro.

Reintegran el valor de las cosas, bienes o valores asegurados
cuando a causa de accidentes, catédstrofes, incendios, etc,; o por

situaciones como quiebras, expropiaciones, etc., se pierde.
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El servicio de seguro resulta necesario dado los riesgos a
que estan sometidas las personas, las cosas y las empresas; es una
forma de realizar las actividades humanas y econdmicas con més
certidumbre.

Su operacién se basa en que a través de las primas que cobran,
refinen gran cantidad de fondos que mantienen depositados a plazo en
los bancos, o invertidos en acciones, bonos u otros titulos. Parte
de estos fondos deben permanecer en inversiones financieras fécil-
mente liquidables para poder responder a los pagos de las indemniza-
ciones, cuando se producen los siniestros previstos. Por esta forma
de operar, al igual que los bancos, movilizan dinero, por lo que el
estado cuida de su buen funcionamiento, al mismo tiempo que les
aplica medidas de polftica econdmica.

Se les restringe, por ejemplo, los negocios que no sean las
ventas de pblizas de seguro; generalmente el estado les indica cbmo
deben mantener los fondos que retinen. Se les obliga, a veces, a
hacer préstamos al fisco (a comprar bonos de la deuda piblica) y a
depositar parte de los fondos en los bancos de fomento. El gobierno
trata de que el dinero que refinen tenga un uso adecuado para evitar
inconvenientes para la economia si lo utilizaran de otra manera; a
la vez que darle la maxima garantia a las personas y empresas asegu-

radas.

Cajas o fondos de seguro social

Las conocidas cajas de seguridad o de previsidn social, en el
hecho son empresas de seguro, con la diferencia que se dedican sdlo
a cubrir las contingencias o estados de necesidad a que estén
expuestas las personas, tales como vejez, invalidez, orfandad,
viudez, enfermedad, etc. Su caracterf{stica es que cubren amplios
grupos de familias, especialmente las que reciben sueldos o salarios
Y que no poseen riqueza. Otra particularidad es que obligan a las
personas afectadas a pertenecer a ellas y no. venden el servicio de

previsidén como lo hacen las compaiifas de seguro.
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Su financiamiento se basa en aportes o pagos (""aportaciones"
o "imposiciones") que hacen de una parte las personas aseguradas,
y los patrones, por otra. El gobierno les transfiere fondos cuando
se trata de los personales que trabajan a su servicio; también lo
hace, a veces, cuando se trata de otros grupos de trabajadores como
una forma de no cargar tanto a las personas y a las empresas con el
costo de la seguridad social.

Estas cajas, lo mismo que las compafiias de seguro, reciben
fondos que deben conservar para pagar las -indemnizaciones cuando
se presentan los estados de necesidad que cubren. El estado cuida
que esos fondos sean bien administrades y empleados, y también los
consulta en su politica financiera, obligando o admitiendo que las
cajas los mantengan depositados en determinados bancos, o invertidos

en determinadas clases de acciones, o prestados al propio gobierno.

Bolsas de comercio y de valores

Se ha mencionado varias veces gue existen sociedades formadas
a base de acciones y que el estado vende o coloca bonos. lLas
acciones, como los bonos del gobiernds, son documentos que representan
valores expresados en dinero. Estos documentos se llaman titulos de

valor y se compran y venden en las bolsas de comercio o bolsas de

valores.

Estas son entidades especiales dedicadas exclusivamente a
este tipo de comercio, creando un amplio y &gil sistema de contactos
y de transacciones conforme a la oferta y demanda en un momento dado.
A ellas van los que poseen fondos y que desean invertirlos en
titulos, y los que buscan fondos o que quieren vender los titulos

que tienen.

¢) Desarrollo del mercado de capitales

En los paises capitalistas industrializados este mercado
es de una gran amplitud, con muchos tipos de intermediarios finan-
cieros, que actlian con una gran variedad de ﬁétodos para captar y

colocar capitales; ademis, estan complementados con grandes bolsas
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de comercio. Tales son el caso de los mercados de Estados Unidos,
con su gran plaza financiera de Nueva York; de Inglaterra con su
plaza de Londres; de Suiza, Francia, Alemania Occidental, Japdn,
etc. Estos sdlo para mencionar los més conocidos.

En este tipo de paises, el mercado de capitales es una de las
principales bases de sostenimiento de sus economias, de ahi que
cuando en él se producen crisis o alguna distorsidn en su funcio-
namiento se vea conturbada toda la economia y conmovidos todos los
sectores sociales y el gobierno. En ese caso se toman prontas
medidas de superacidn de la crisis o anomalia que se haya presen-
tado, y de resguardo ante los efectos que de ahi se derivan.

Por el desarrollo financiero del capitalismo moderno y el
entrelazamiento internacional de los capitales, puede decirse que
en esta época las actividades productivas y el desenvolvimiento de
la economia depende del normal funcionamiento de las grandes plazas
de los mercados de capitales financieros.

En América Latina, al igual que en otras regiones subdesarro-
lladas, esta clase de mercado es muy pequeiio. Son pocos los inter-
mediarios financieros y escasos los métodos con que actiian. 88lo
en los paises de mayor tamafio relativo ha logrado alguna amplitud
e importancia. En cierta forma este mercado es sustituido por la
banca comercial que a veces hace operaciones financieras de mediano
¥y largo plazo, o por el propio Banco Central o bancos del estado
que suelen tomar iniciativas para estimular el ahorro. Una muestra
de este incipiente desarrollo es, ademas, la escasez de bancos de
inversiones que se observa en la regidn.

Esta falta de desarrollo proviene de los bajos niveles de
ahorro e inversidén de las economias latinoamericanas, del niimero
més bien reducido de empresas que se forman a base de acciones y
que relinen condiciones para operar en mercados de este tipo.

En América Latina, tanto el ahorro como la propiedad de las
empresas se encuentra concentrada en una proporcidén reducida de

la poblacibén. Ademés, hay una inclinacién de las empresas a buscar
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la participacidn del capital extranjero como forma de aumentar sus
recursos financieros; esto sin contar las empresas de propiedad
foranea.

Por estas causas de fondo, ninguna legislacién o medidas de
politica es capaz de desarrollgf el mercado de capitales. Su
ampliacidn y capacidad de accidn esta sujeta a que se forme una
significativa cantidad de ahorros, distribuidos entre un alto
niimero de familias, a la vez que sean muchas las empresas creadas
por acciones y muchos los proyectos de inversidn a financiar.

Por lo dicho, la formacibn y expansién deél mercado de capi-
tales se encuentra estrechamente vinculado al desarrollo de la
economia, a2 la distribucibén del ingreso y de la riqueza, asi como

2 la mantencidn de la propiedad nacional de las empresas.

L, La politica monetaria y de-¢érédito

En relacidn con las corrientes monetarias y de financiamiento
de capitales, en los paises latinoamericanos se presentan singulares
cuesiiones que son resueltas por la politica econdmica. Ademas de
la cantidad de dinero que ‘conviene mantener en circulacidén - que
es un tema propio de todas las ‘econom{as capitalistas - pueden
indicarse otros problemas como la distribucidn més adecuada del
crédito y el costo del mismo, 10s estihplos al ahorro y a la inversidn
por medio del mercado de capitales, el aparecimiento de tendencias
especulativas, el uso del crédito interno por parte de las empresas
extranjeras, etc. 7 :

El estado estd presente en.la economia monetaria y en el
mercado de capitales, a través del presupuesto gubernamental, del
Banco Tentral y de las normas bésicas sobre las que se organizan
el sistema bancario y aquel mercado. En la medida que el presu-
puesto del gobierno es voluminoso ¥ que se amplia el sector piblico,
la economia monetaria y el mercado de capitales, "de facto” son més
fuertemente intervenidos.

Ademés, el gobierno posee otros métodos e instrumentos para

regular las tendencias delyfipangiapiento corriente 'y del
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financiamiento de capitales. Su ‘aplicacidn tiene que encuadrarlas
dentro de los propdsitos econdmicos y sociales que sirven de guia
a la politica econdmica.

Con motivo de otros temas ya se han mencionado los objetivos
generales de més relevancia y vigencia en los paises de la regidn.
Ellos son la estabilidad de los precios, el crecimiento acelerado
de la produccidn, la o6cupacidn plena de mano de obra, de la capa~-
cidad instalada, la distribucidn del ingreso y de la riqueza,
ademds de las reformas estructurales 1(

Las medidas que pueden aplicarse a estos fines en la economia
monetaria, pueden ir desde las decisiones sobre emisiones del Banco
Central, que necesariamente tienen que tomarse, hasta la reorgani-
zacidén y estatizacidn del sistema bancario y de los intermediarios
financieros, pasando por la regulacidn indirecta o la fijacién
explicita de la tasa de interés, la distribucidn del crédito, la
formacidén de bancos estatales o mixtos de carfcter comercial o de
inversiones, etc.

Técnicamente todas estas medidas son posibles, pero el grado
de intensidad y la amplitud del intervencionismo que se aplique
depende de los criterios que sobre¢ el particular se comentaron en
el titulo seis del capitulo anterior, acerca de la modalidad que

se decide darle a la economia mixta de un pais.

a) Regulacidn del dinero en circulacidn

En economfia monetaria se llama dinero en circulacidén a la

suma del valor del papel moneda existente, mas el de las monedas
metédlicas y més los depbsitos que se mantienen a la vista o en
cuenta corriente, o sea, que pueden ser retirados en cualquier
momento 2{

La cantidad de dinero en circulacién es importante, y debe ser

permanentemente observada y regulada, porque influye en aspectos tales

1/ Véase capitulo

2/ A los depbsitos a la vista o en cuenta corriente se les llama
"dinero bancario".
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como la estabilidad del nivel general de precios, el nivel de
empleo, el valorldel tipg de cambio, y en general, en la expe-
dicidén con que se desenvuelven las actividades econdmicas.

En efecto, si el dinero en circulacibn escasea, es probable
que muchas empresas no puedan realizar sus operaciones de compra=-
venta, se vean en dificultades para pagar oportunamente las remu-
neraciones a su personal, y los otros desembolsos que a diario tienen
que realizar para funcionar normalmente. En esas circunstancias, la
tasa de interés tiende a subir, lo que éleva los costos de las
empresas y las dificultades mencionadas pueden conducir a menores
ventas y a una reduccidn de la'produccibn; e, incluseo, algunas
empresas podrian paralizar parcial o totalmente sus establecimientos,
¥y caer en quiebra por no tener recursos liquidos para pagar sus
deudas. En suma, se produciria una recesidn de las actividades
econdmicas. |

Cuando se presenta esta situacién el gobierno y el Banco
Central pueden aplicar medidas Arientadas a aumentar el dinero en
circulacidn, a través de emisiones primaéias y aumento de los
créditos que los bancos dan a las empresas y al pblico. El
gobierno puede ipcrementar sus gastos ébmprando bienes, servicios
y factores, ya sea ﬁara su funcionamiento o para hacer obras
pﬁblicaa, finan@iéndolos_con dinero obtegnido del Banco Central.

Por estos medios se hace llegar dinero a la economia y se aumenta
la demanda. Una vez reanimadas las actividades productivas y supe=-
rada la escasez de dinero, el gobierno puede devolver al Banco
Central los préstamos con los ingresos que recoge a través de los
impuestos,

El otro extremo se presenta cuando ls cantidad de dinero ha
crecido excesivamente en relacidn al volumen de las actividades
productivas y de inversién. En este caso, los pregios tienden a
subir y se produce inflacidn, con lo que pierden poder adquisitivo
los fondos que no se¢ revalorizan, las remuneraciones de los traba=-

jadores con menor poder de presibém y los ingresos del gobierno que
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tampoco se reajustan. Bajo estas condiciones se desestimula el
ahorro, se produce una distribucidn regresiva del ingreso, el
gobierno acrecienta su déficit y los fondos para inversidn tienden
a distraerse en transacciones especulativas.

Ante estas circunstancias, las medidas que se suelen tomar
son reducir las emisiones del Banco Central y de la Banca Comercial,
restringiendo los créditos, de manera que el maximo de dinero quede
retenido en los bancos. Por su parte, el gobierno puede esforzarse
para frenar o reducir su déficit, acrecentando sus ingresos y redu-
ciendo sus gastos.

Como se puede apreciar, los fendmenos econdmices que se
atribuyen a la mayor o menor cantidad de dinero en circulacidn
comprometen a toda la economia, y las medidas monetarias y fiscales
més inmediatas, aun cuando parecen faciles y claras, en los hechos
resultan social y politicamente complicadas; sin embargo, se han
enunciado para ilustracidn del lector.

No hay acuerdo pleno entre los economistas de cull es la
cantidad de dinero que més conviene que esté en circulacidén. E1
mayor consenso estd en torno de la idea que el volumen de este
dinero se ajuste en relacidn al crecimiento que tiene la produccibn
y el nivel general de los precios, cuando este Gltimo no ,manifiesta
fuertes tendencias inflacionarias.

La cantidad de dinero en circulacién técnicamente es regu-
lable, y las autoridades monetarias siempre estidn atentas a su
comportamiento para que no conduzca ni a una depresidén de las acti=-
vidadeas productivas, como es la primera situacidn resefiada, ni a
fomentar la inflacibn, como en la segunda. De manera que cuando
dicth autoridades pierden el control de la cantidad de dinero y
se presentan aquellas situaciones, quiere decir que se han produ-
cido desajustes mis profundos en la economia y en la saciedad, que
la politica econdmica y el gobierno no han sido capaces de prevenir,
como son las inflaciones que se producen en América Latina. En

cualquier circunstancia, los instrumentos de caracter monetario
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tienen un papel que jugar en la superacidn de estas situaciones,

junto a instrumentos de otras &reas.

b) Distribucidén del crédito

La asignacidn deél crédito entre las distintas actividades
productivas y empresas es otra cuestidn de politica econbmica. Las
relaciones que puedan darse a través de la propiedad de sus capi-
tales y de sus negocios entre los duefios de los bancos y lqs dueiios
de las empresas mas poderosas e importantes de un pais, llegan a
crear gerias dificultades al resto de las empresas para obtener
créditos. Otra causa que limita -el uso del crédito para ciertas
actividades o empresas, son los criterios con que opera la banca
comercial, basados fundamentalmente en el patrimonio y en sus
expectativas de genancias.

En estos casos, ademas de aplicar normas administrativas a
los bancos para que distribuyan de determinada manera sus créditos,

se puede practicar una politica selectiva de créditos. Esta

consiste en prestar dinero a las empresas con el_objeto que puedan
financiar determinadas acciones estimadas positivas para el mejor
desenvolvimiento de ia economia, tales como: aumentos de la
produccidn de ciertos bienes y servicios, manteneidn o rebaja de
sus precios, aumento de las exportaciomes, etc,

A las empresas favorecidas con dicha politica se les suele
exigir algunas condiciones, en el sentido que tengan un volumen
dado- de produccidn, que den trabajo a un nfimero determinado de
obreros, que cumplan con las leyes tributarias, de seguridad
socinl, etc.; y que ofrezcan garantia de que van a utilizar los
créditos para los fines otorgados. Para esto iltimo, se les exige
planes de produccidn, presupuestos de gastos, y todo tipo de ante-
cedentes que muestren la posibilidad de llevar a la ﬁréctica sus
intenciones.

En esta politica intervienen tanto loé bancos comerciales
como el Banco Central. Los primeros otorgan los créditos a las

empresas y el segundo proporciona a los bancos los recursos para:
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esas operaciones e indica las condiciones en que deben concederse;
a la vez que controla la forma en que se cumple la politica. Con

fines similares se crean también lineas de créditos, que es otra

técnica para apoyar seleccionadas actividades econdmicas y mejorar

la asignacidn y uso del crédito.

c) El costo del dinero

Le tasa de interés y sus recargos es otro objeto de preocu-

pacidn. El gobierno tiene opcidn de regularla por varios procedi-
mientos; fijando, por ejemplo, tasas especiales a los créditos
otorgados por el Banco Central a la banca comercial, a los créditos
selectivos recién comentados; o manejando la tasa de interés que
cobran los bancos comerciales de propiedad estatal, asi como los
impuestos que recargan las transacciones crediticias, También
existe la posibilidad mis extrema de fijarla periddicamente - por
decreto o por disposicidn del Banco Central - entre limites méximos

y minimos.

d) La concentracidn de poder en la banca

La intervencidn del gobierno también es inducida por la
organizacién misma de la banca comercial y por las diferentes
formas que toman las transaceiones. Esta &rea de la economia es
altamente susceptible a dar margen a grandes concentraciones de
poder econdémico y politico, a que se realicen operaciones mera-
mente especulativas, en que el dinero y el crédito se empleen sdlo
con fines de obtener elevadas ganancias, sin mayor preocupacidn por
las actividades productivas. Por medio del crédito ciertos grupos
pueden llegar a controlar y explotar & las empresas productoras de
bienes y servicios e incluso llegar a acondicionar hasta el manejo
de las finanzas pliblicas.

Cuando en la banca privada se presentan esas caracteristicas,
y socialmente se han verificado sus efectos y tomado conciencia de
ellas, se plantea la iniciativa de reformar la propiedad de dicha
banca, 0 ir a la creacidn de bancos mixtos o estatales que jueguen

un rol competitivo a los bancos ya existentes.
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e) Regulacidn del mercado de capitales

El intervencionismo en el mercado de capitales se da con
prop631tos similares a los que se han venido sefialando para la
economia monetaria., Se trata de atenuar o evitar la concentracidn
de poder &e los intermediarios financieros, de impedir que se desa-
rrollen tendencias especulativas con los recursos financieros dispo-
nibles para la inversidn y la prodncci6n; que tengan opcidn de tomar
fondos las empresas que colaboran al crecimiento de la produccibn y
a la prestacién de servicioé socialeé, que loe. ahorrantes no sean
explotados ni objeto de estafas, ni que estas entidades no se
presten para retirar capitales financieros del pais.

Para ello el estado dicta normas de funcionamiento y crea
métodos de control para las empresas que actlian en dicho mercado,
ademis interviene mediante la venta y el rescate de los bonos de
la deuda plblica, Puede, tagbién, estimular el ahorro a base de
franguicias tributarias, con métodbs de revalorizacién de los capi=-
tales, creando titulos de valores especiales con mejores tasas de
interds que el promedio y resguardéndolos .de riesgos. Puede llegar,
lo mismo que en la banca comercial, a crear sus propios intermediarios
financieros, tant& como forma de .ampliar el mercado de capitales
como de contrapesar el control que podfian ejercer los intermediarios
privados.

Pero como se ha dicho, este mercado es limitado en la medida
que el ahorro y la inversidn no aumentan y en que no se redistribuya
el ingreso ni la riqueza. Por eso, la accidn gubernamental. en
mercados de capitales sin desarrollo, teniendo cierta importancia,

no logra tener efectos sustantivos para ei desarrollo.

f) Uso del crédito interno por las empresas extranjeras

En general, las empresas extranjeras, o las que se consti=-
tuyen como nacionales pero-con altas cuotas de capital foréaneo,
tienden a trabajar con el menor capital propio que le permitan sus
negocios = como forma de poner en riesgo menos capital -~ y usar
todo cuanto puedan y les convenga, desde el punto de vista de sus
costos, el dinero o crédito interno.

/En este
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En este plano, las empresas mencionadas que trabajan en la
produccidén de bienes y servicios propenden a tomar créditos en la
banca y en el mercado de capitales; los bancos extranjeros, por
su parte, tratan de aportar las mas bajas cuotas y capital que les
gsea factible y de trabajar a base de los depbdsitos que recolectan
en el pais y del crédito que toman del Banco Central; otro tanto
ocurre con los intermediarios financieros.

Junto con estas tendencias, tienden, naturalmente, de enviar
el monto méximo de sus ganancias al exterior y de hacer retornar
répidamente a su pais de origen sus aportes de capital 1( Combi-
nando ambos propdsitos, las empresas extranjeras o las nacionales
con fuerte aporte de capital externo, de facto se inclinan a emplear
fuertemente el crédito interno.

De ahf el tratamiento restrictivo de que son objeto en esta
materia. Las restricciones més frecuentes que se les impone son
prohibir a los bancos otorgarles créditos o limitérselos a un
porcentaje del capital de las empresas aportado en moneda extran=-
jera, o acondicionarlo a nuevos aportes de capital, o al no retiro
de utilidades o retorno de aportes durante un tiempo, etc. En
cuanto a los bancos extranjeros, ademds, se les fijan limites a
los depdsitos que pueden tomar, al crédito que usen del Banco
Central y al volumen de las operaciones que se les admite celebrar.
Estos limites, generalmente, estdn referidos a su capital finan-
ciero. Condiciones parecidas se aplican a las intermediarias
financieras, més la prohibicidn que no pueden recolectar fondos
para colocarlos en el exterior.

En la medida que no se toman precauciones de este orden, se
deja una amplia brecha por donde salen capitales y recursos nacio-
nales al exterior. Es verdad que tales restricciones y acondicio=-
namientos limitan y desestimulan las corrientes de capital extran-

jero al pais. Por lo que la cuestidn de politica econdmica que se

7 Véase capitulo VIII, titulos 1y 2.

/plantea, es
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plantea, es cdmo actuar para evitar un uso inconveniente para el
pais del crédito interno por parte del capital extranjero a la
vez que obtener los beneficios de éste.

En cuanto al crédito a empresas extranjeras, se presentan
algunos problemas entre los paises receptores de esta clase de
capitales financieros. Como forma de atraerloes y de retenerlos,
los paises pueden hacerles concesiones y reducir o eliminar aquellas
restricciones y llegar, incluso, a darles acceso a los recursos
crediticios internos en iguales o mejores condiciones que a las
empresas nacionales. Como dentro de esta linea podria crearse un
clima de competencia entre los paises receptores - que, a la postre,
beneficie més a la inversibén forénea que a estos paises - en los
tratados de integracidn se han convenido tratamientos comunes y el

propdsito de evitar tal competencia 1(

1/ Ver capitulo VIII, titulo 7.
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Enunciado del Capitulo XI

1. La medicién de las corrientes econdmicas y su orientaciémn por

medio de la polftica econdmica, ha dado lugar a formas de sistema-

tizacién de la Economia y a una amplia gama de conceptos. El
objeto de esta Quinta Parte es presentar lo mis elemental de los
métodos empleadog en:
a) La medicibén y el registro de los resultados valorados de
las actividades econdmicas, y
b) La planificacibn econémica, seglin los esquemas usados en
Latinoamerica.
2a Sobre la medicién se explican los conceptos de Ingreso y de
Producto, considerando: \
a) Su formacibn
b) El1 cardcter nacional o externo de los factores productivos
¢) La inversibn bruta y neta
d) Los impuestos y subsidios
e) La inflacibn.
59" Sobre los métodos de registro se expone un disefio elemental de:
a) Las Cuentas Nacionales

b) Las Relaciones Intersectoriales.

/MEDICION Y
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MEDICION Y REGISTRO DE LAS CORRIENTES ECONOMICAS

Asi como las empresas contabilizan sus operaciones para conocer
~ al término de un perfode -~ sus beneficios y su patrimonio, asi
también es recesario medir los resultados globales del funcionamiento
de la economfa. Para eiﬂo se han definido ciertos conceptos y se’
han formulado métodos de registro de las corrientes econbmicas.

Los conceptos bAsicos empleados a estos fines son los de
Ingreso y de Producto. Los métodos de registro se conocen como

_Contabilidad Nacional o Cuentas Nacionales.

1. El Ingreso -y el Producte Econdmico

El método de medicidn del ingreso y del producto se fundeamenta
en el proceso productivo y en el uso de la produccién explicados en
los Capftulos II y III. El contenido de estos conceptos se encuentra
en el esquema de las relaciones entre las personas o familias y los
establecimientos, expuesto en el gr&fico insertado més adelante.

A estos fines, a las personas se las considera en dos sentidos:
Uno, es en su condicién de propietarios de los factores pro&uctivos
- trabajo, capital y recursos naturales - cuyos servicios ofrecen
a los establecimientos productores a cambio de una compensacién,

nominada ingreso o .renta; y otro, es como demandantes y usuarios de

la produccidn, la que adquieren a los establecimientos a cambio de
un importe o precio.

De esta doble relacidén se desprenden los dos actos que a su
vez efectfian los establecimientos en directa vinculacidn tecn su
funcién de producir. De un lado, contratan servicios de frotores
productivos pagando ingresos, y de otro, venden su produceidp a
cambio de un precio.

Los intercambios que tienen lugar entre personas y estableci~
mientos, originan las cuatro corrientes o flujos que muestra el

gréfico siguiente:

/corriente de
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Corriente de servicios de factores productivos
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Tales corrientes son de dos clases: unas de cosas fisicas (las
sefialadas con linea cortada) y otras de valores ‘(1as seiialadas con

linea continua). ¢

Una corriente fisica es la compuesta de los servicics de factores

productivos que van desde las personas a los establecimimufbs. y

la otra es la de bienes y servicios producidos gue van desde estos
filtimos a las personas. En esos dos flujos radican - com» se vid
en los primeros capitulos ~ los procesos de produccibn y de: distri-
buciér, y sobre ellos se articulan las demés actividades :zcondmicas

T.as corrientes de valores corresponden, de un lado, a los

ingresos pagados por los servicios de los factores empleados en la
produceidn, y de otro a los importes pagados cuando esta se vende.
Estos son los flujos cue se toman de referencia para calcular los

conceptos de ingreso y de producto, mencionados.

/En efecto,
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En efecto, para definir estos dos conceptos se parte del hecho
que en el proceso productivo de cada establecimiento, simulténea-
mente a la creacién de cosas fisicas, se originan también nuevos
valores. ‘ '

Como se ha visgto en el Capitulo II, 1o que en esencia hacen
los eg@qblecimientos es transformar y adaptar de tal manera los
servicios de factores y los insumos empleados en la produccién, que
de ellos se obtengan cosas paré satisfacer necesidades humanas.

El aporte que cada establecimiento hace a la creacidén de bienes y
servicios utilizados en ese fin puede observarse en la sigujente
ilustracidén relacionada con la produccidn de un bien como el pan, que
ya ha sido tomado cémo ejemplo en otro capitulo.

Para producir pan se requiere trabajo humano, equipos de capital
e insumos como harina, sal, agua, electricidad, combustibles, etc.
Supdngase que el gasto en insumo asciende a 200 unidades monetarias,
que por remuneraciones se pagan 70, que el arriendo del local del
establecimiento y dquaptg de'equipog asciende a 30 y que los duefios
de la empress obtienéﬁ 25.de utilidades. La suma de todas estas
cantidades da 325, que es el importe en que se vende la produccibn
en el mercado. 6Cuéﬁfo.de ése importe representa lo efectivamente
creado por el establecimiento productor de este bien de uis final?

Hay que reverar que lo. que hizo ese estabeecimiento ':=
transformar insumos de un valor de 260 en un bien vendido en 325, o
sea agregd un valor de 125. En otras palabras, la transformacidn
de insumos y de servicios de factores - que tal como estaban no eran
fitiles para dar las satisfacciones que proporciona el pam - =2 un
bien de uso final, significd, crear un bien nuevo y originar vn
valor =dicional dé 125,

Lo mismo sucede con los ?roceso&,de transformacién del trigo
en harina y con el de prodﬁcci6n.de trigo. En cada caso se va
agregando una cuota de valor.

De ese encadenamiento de procesos de transformacién y de adaptacidn
de cosas fisices para hacerlas més fitiles y su correspondiente agre-
gacidén de valores, se deducen los conceptos de ingreso y producto

mencionados. /En efecto
]
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En efecto, el concepto de ingreso o renta aplicado a un pais,

comprende todos los pagos efectuados en compensacidn del uso de los
factores productivos; tales como las remuneraciones por el trabajo
utilizado - esto es, salarios, sueldos, comisiones, gratificaciones,
honorarios, etc. (incluyendo los costos previsionales) -, las utili-
dades, rentas de a}rendamiento. regalias, paerticipaciones y otros
beneficios pagadogé por el uso del capital y de los recursos naturales.
En el ejemplo de la.produccidén de pan corresponde a los 70 pagado
por remuneraciones, qés 30 por arriendo y desgaste de equipos y més
25 obtenido de utilidades, que en total da 125. Otro célculo
similar tendrfiaz que hacerse para la produccidn de harina y de trigo,
asi como para los demfs procesos de produccidn.

El producto, es un concepto que mide los flujos de valores desde
el 4ngulo de l= prqduccién de uso final, Como se sabe v ésta se
compone de los bienes y servicios empleados en el consumo, en la
inversidn y en las exportaciones. El producto es el valor de esa
produccidn, pero sin considerar el costo de los insumos. En términos
mds concretos, es el valor total de los bienes y servicios empleados
en el consumo, mis los dedicados a la inversidén y més los que se
exportan, al cual se le sustrae el valor de los iﬁsumqs utilizados
en st produccibn é/. Remitiéndose nuevamente al ejemplc (el pan,
el producto generado en su produccidn serfa 325 que es =i precio
en el mercado menos 200 que es el costo de los insumos, 1o que da
125

1/ Véase Capftulo III, titulo 2.

2/ Obsérvese ¢ue la palabra 'producto' es empleada en singular
7 que tiene un aentido distinto al de ''productos’ utilizada,
a veces, para indicar bienes y servicios producidos. Notese
también cque ‘‘producto’ es un concepto distinto al de
"produccibén’s. En el ejemplo puesto, el valor comercial de la
produccidn es 325, y el producto es sblo 125.

/BEse valor,
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Ese valor, cuantitativaﬁénfe, es el.mismo del ingreso. En efecto,
si al precio de vernta de un Bien se le resta el costo de los insumos
lo que en definitiva gueda es el pago hecho por el empleo de factores.
A estos valores que se van formando en los procesos de produccidbm,
por el hecho que se vayan sumando unos a otro, tambifn se les llama

valores agregados, término muy usado en el lenguaje econdmico.

Aun cuando los conceptos dé¢ ingreso y de producto, en esencia
corresponden a lo mismo, se emplean para medir y analizar las
corrientes econémicas desde 4ngulos diferentes, como son la demanda y
la oferta. El ingreso por significar la medida de las rentas percibidas
por la poblacidn con las cuales adquiere la produccién u oferta de
bienes y servicios de uso final, se le identifica mds con la demanda;
en cambio al producto se le asocia mis a la oferta por ser una medicidn

desde el lado de la formacidén de la produccidn de uso final.

2e Calificaciones del Ingreso y de Producto

Los conceptos de ingreso y de producto se emplean acompaiiados
de adjetivos - como “interno', ''macional', 'bruto', 'neto,
"disponible'!, "teal", etc. - que responden a calificaciones hechas
para reflejar en estas mediciones la presencié en la economfa del
gcomercio exterior y del estado, el proceso de invefsiéﬁ, la variacidn
de los precios etc, '

Sobre estos conceptos se han hQCho diversas otras c.' ificaciones
que permiten apreciar las circunstancias y componentes de la economia,
as{ como para advertir mejor las diferencias entre ingresoc y producto,
En los puntos que siguen se mencionan las nominaciones mi: ¢omunes,
pero sin entratr en mayores detzlles técnicos ni distingos de ios

dos coaceptos.

a) Inpreso y producto interno y nacional
Los factores que intervienen.en el proceso productivo se
conciben fisicamente localizados en el territorio nacional. De: este
hecho se deduce una primera, posicidn en los conceptos- de
ingreso y producto, pues, dadas las relaciones con el exterior,
es necesario destacar su formacidn geogréfica. Para ello se
/han definido
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han definido los términos producto interno e ingreso interno, también

adjetivados territorial' o '"geogrifico". Estos conceptos significan
el valor de lo producido con los factores localizados en el
territorio nacional, y se han acufiado para diferenciar los valores
que resultan de las relaciones con el exterior.

En la préctica los propietarios de los factores productivos,
pueden residir tanto en el pais como en el extranjéro. E1l hecho que
en la propiedad de los establecimientos haya extranjeros o nacionales
con residencia en otros paises, explica que una parte del total de
ingresos creados se envie al exterior. De tal manera que para
cuantificar lo que realmente queda en el territorio nacional, hay
que deducir del ingreso interno aguellaes remesas enviadas al exterior.

Pero como, por otro lado, ‘en el pais viven propietarios de
factores localizados en el exterior, se peroibén en &1 ingresos

generados en el extranjero. En definitiva, el ingreso que se dispone

en el pais es el ingreso interno, menos las remesas de ingresos
enviados al extranjero por céncepto-de intereses, utilidades, rentas,
etec., gég las partidas que se reciben de otros pgisés por los
mismos conceptos. Este es el alcance que tiene el término ingreso o
renta nacional.

FEl adjetivo de "nacional" también se aplica al precéucto, uséhndose

la expresidén Producto Nacional. Este viene a ser el pr:cacto interno

- corregido por las salidas y entradas de ingresos externos, segin
la explicacidn dada.

De lo dicho se deduce que el ingreso o producto nacional puede

ser mayor o menor que el ingreso o producto interno, segiin que el

balance de las rentas enviadas y recibidas del extranjero dejen o no
un saldo positivo al pais. El ingresoc nacional seréd mayor al generado
internamente c¢uando las sumas percibidas sean mayores que las
remesadas. Pero, el ingreso nacional seré menor t¢uando los pagos
por rentas al exterior sean mayores que los que llegan.

Ademée de estos flujos de rentas, existe la ganancia o pérdida

que a causa de las variaciones de los precios internacionales de las

/exportaciones y



- 21 -

exportaciones y de las importaciones, un pais puede tener en su
intercambio con €l exterior, segin se camentd en el Capitulo VIII.

En efecto, el concepto de ingreso nacional equivale al ingreso

interno ajustado por el movimiento de rentas y por la ganancia o

pérdida que deja la variacién de la relacibén de intercambio.

b) Ingreso y producto bruto y meto

Como me mabe, en el proceso de produccibn los equipos de
capital se desgastan, se destruyen o se hacen obsoletos, 1o que se

conoce como depreciacibén y da lugar = la inversidn de reposicidnm,

como se explicd en el Capitulo III.

De ahi que al calcular el Prodycto y el Ingreso baya que
distinguir el cllculo que incluye las depreciaciones del que las
omite.

Se llama Ingreso Bruto, y Producto Bruto al valor que contiene

el cos*o de la depreciacién de los equipos; e Ingreso Neto y Producto

Neto al valor sin depreciacidn, por lo cue el monto de este ., iltimo

concepto es menor al del primero.

A los términos dé ingreso o 'producto bruto .e ingreso o producto
neto también se lés aplitan los adjetivos de "interno! y ''macional,

con el mismo zlcance explicado antés.

¢) Ingreso y producto a precio de mercado y & costo de factores

De la participacién del Estado en las actividades econdmicas,
tal como fue descrita en el Capftulo IX, se derivan otras califica-
ciones del ingreso y de producto, que se relaciona. con los tipos de
impuestos y de subsidios que se aplican.

Segln se exéuso en aquel Capitulo 3 algunos impuestos - como los
que lilavan los cigarrilloes, los licores, o los derechos de aduana,
o los aplicados a las transacciones de compra-venta, etc. - son

indirectos, porque se supone que su costo se traspasa al usuario

1/ Capitulo IX, titulo 3.

/final de
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final de los bienes y servicios y que por lo tanto eleva el precio de
estos, sin que ese aumento importe agregarles algo que los haga
més utiles.

Por otro lado, los subsidios proporcionados por el estado a
las empresas en razdn de la politica de precios o de estimulos que
siga vienen a ser lo inverso de los impuestos indirectos, ya que no
tienen compensacidn directa en términos de servicios de factores
productivos. Por tanto no son rentas como las contenidas en la
definicidn del ingreso y pueden considerarse como una devolucidn a
1a comunidad de fondos recolectados con los impuestos indirectos.

En relacibén con estas dos corrientes financieias del estado

- impuestos indirectos y subsidicos a2 las empresas - se han definido

los conceptos de producto a precio de mercado y de producto a qosto

de factores. EL primero incluye los impuestos indirectos menos los

subsidios, y el segundo no. De manera que el calculo del producto
a precio de merc¢ado da un valor mayor que el hecho a costo de
factores. Este filtimo es, sin embargo, més representativo de las
corrientes de produccién.
Con el mismo sentido se aplican estas nominaciones al ingreso.
También son v&lidas para estos conceptos las calificaciones

precedentes de "interno', y '"macionel', y de ''bruto’ y 'nnto’.

d) Ingresp disponible ‘
Es otro término comfinmente empleado. Se relaciona con la

percepcidn de ingresos de las personas y familia y con el pago de
ciertos impuestos.

Ademés de los impuestos indirectos mencionados antes, las
personas y las empresas deben pagar loas llamados impuestoa directos 1/.
como la tributacibén a la renta. Se supone que éstas dedican parte
de los ingresos que perciben a cubrir dichos impuestos. El saldo

que les queda es su ingreso disponible.

1/ Véase Capitulo IX, tftulo 3.

/Ese es
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Ese es el ingreso que el sector privado destina al consumo y

al ahorrar, de ahf la importancia de su cdlculo.

e) Ingreso y Producto nominal y real

La variacibn de los precios y especialmenté la inflacién é/.
es otro aspecto que ha llevado a dos calificaciones més. Estas son

el valor nominecl y el valor real del ingreso y del producto.

El ingreso o volor nominal o el producto a . valor nominal, es

el calculado en . base a los precios corrientes con que se pagaron
las compensaciones por empleo de los factores, o a2 los que se
venden los bienes y servicios de uso final. Cuando hay aumentos
generales de precios, este cllculo da uﬁ valor nominal mayor del
ingreso o del producto, por el efecto de los precios més altos,
gin que ese mayor velor sea resultado de un crecimiento de las activi-
dades productivas y generadoras de rentase.

Para quitar ¢l efecto inflacionario que los precios introducen
en los cAlculos a valor nominal del ingreso y del producto, se

aplica un método especial - llamado deflactacidn - con el cual se

obtiene el valor real de estos conceptos, corrientemente conocido como

Ingreso real o Producto real.:.

El célculo de estas iltimas expresiones sonilas que. ¢con mas
fidelidad reflejan los niveles alcanzados por las corrientes fisicas

de la economia y los procesos creadores de ingreso y de producto.

3, Esquemas contables de caricter nacional

El cllculo del Ingreso y del Producto en sus diferentes
expresiones se efectfia anualmente. Para hacerlo se recoge y siste-
matiza le informacidn necesariz siguiendo un método contable,

1llamad:; Cuentas Naciongles, o Cuentas del_Ingreso‘y del Producto.

En la confeccibn de estas cuentas se emplean datos proporcionados
por otros sistemzs de medicidn dé corrientes parciales como son el
Balance de Pagos de las actividades comerciales y financieras con el

1/ Véase Capitulo X, tituls 4.
/exterior, descrito
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exterior, descrito en el Capitulo VIII; el Presupuesto de Ingresos y
gastos del gobierno (o del sector pfiblico si este se confecciona)
expuesto en el Capfitulo IX, las estadisticas de las corrientes
monetarias y financieras descritas en el Capitulo X. Ademés, se
extraen informaciones de los balances de las empresas, de las
estadisticas de produccibén, de empleo, de precios, etc.

Por la utilidad que prestan los cdlculos ¥ los anilisis que
proporcionan lzs Cuentas Nacionales, éstas se han establecido en
un alto nfimero de paises. Todos los pafses de América Latina las
confeccionan y publican sus resultados.

Otro método de medicidén y de andlisis es el Sistema de

Relaciones Intersectoriales. 'Se trata de un método que valoriza las

corrientes y relaciones que tienen lugar entre las distintas
actividades productivas. Asi como las Cuentas Nacionales miden

la preduccidén de uso final, el sistema intersectorial mide los
flujos intermedios, previos a la formacibén de bienes y servicios
de uso final. Ambos métodos se complementan; juntos conforman un
esquema completo de las corrientes y actividades generadas por los
procesos de producecidn y de distribucidn.

Sin embargo, la préctica del cllculo de las relaciones inter-
sectoriales se ha limitado a los paises industrializados.

En Latinoamérica, asi como en los paises subdesarrollados y en
desarrollo, se han ensayado en contados paises y de manera esporédica.
Esta circunstancia proviene de sus dificultades metodalégicas

y de la ausenciza de motivaciones en los circulos gubernamentales

por perfeccionar el conocimiento de la realidad econdmica.

En razén de la visidn més completa y detallada que sobre las
corrientes econdmicas aporta el método de las relaciones inter-
sectoriales, en esta seccidn también se describe su esquema basico.

Un tercer método de medicién que puede mencionarse, es el de la

rigueza nacional -0 medicidn de los activos, como también se le llama.

Mientras los dos sistemas anteriores miden corrientes o flujos, éste

dimensiona la existencia de los activos fisicos y los activos

/financieros internacionales
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financieros internacionales que posee un pais, o sea, calcula el
valor de los ecuipos, la ‘tierra, las casas-habitaciones, las instala-
ciones de infrezestructura, los stocks de insumos y de productos
terminales, las reservas monetarias internacionales, las inversiones
en el exterior, etc.

No obstante la importancia que tiene este cflculo, por las
mismas razones aludidas en el caso del sistema de rélaciones
intersectoriales, su empleo se ha limitado a un nlimero muy selecto
de paises industrializados. En América Latina se ha pretendido
ensayarlo una cque otra vez, y podrfa afirmarse que alin es una técnica

bastante conocida.

a) Las Cuentas Nacionales

Forman un sistema contable de seis cuentas en que se registra
la formacién y el uso del Ingreso y del Producto.
Cuatro cuentas corresponden a los principales agentes econdmicos,
cuyas acciones se han descrito en los capitulos pasados. Ellas son:

las personas o fomilias, los. establecimientos - que en este sistema

se les identifica con las empresas -, el Gobierno y el exterior.

Las otras doéicqeﬁtas son de resumen de log movimientos
registrados en las cuatro primeras. En una se refinen los resultados
totales de los cuatro tipos de agentes mencionados para celcular
el valor a que asciende el ingreso y el producto; y en la otra se
acumulan todas las partidas correspondientes al ahorro y a la inversidn,
con el objeto de tener un cuadro general de estas dos importantes
corrientes. En apretada sintesis, las partidas que se anotan en
estas cuentzs sdn las siguientes:

Fn la cuenta de las personas se acumula el ingreso percibido

por éstas como remuneraciones, ganancias, intereses, etc., y el uso
que hacen de esos ingresos adquiriendo produccidn, pagando impuestos
y ahorrando.

En la cuente de las empresas se registra el uso que hacen de su

produccidn, en el sentido de indicar cuénto emplearon las personas

/y el
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y el gobierno en consumo; cuénto las empresas y el gobierno en
inversidn, y cuénto se exportd. Por otro lado, seflala cuénto
pagaron por el uso de servicio de loé factores, por impuestos y
cuidnto dedican al ahorro para cubrir las depreciaciones de sus
equipos.

En la cuenta del Gobierno se contabilizan los ingresos que
nercibe 2 través de los impuestos y otros ingresos, y el uso que hace
de ellos pagando remuneraciones y otras rentas por los servicios
de los factores que utiliza, adquiriendo los bienes y servicios de
consumo y de capital que emplea, y cuanto ahorra.

La cuentaz en cue se representan las transacciones con el
exterior, se registran las importaciones y exportaciones, las salidas
de ingreso por pagos a los propietarios de factores radicados en el
exterior y las entradas por pagos hechos desde fuera a propietarios
que residen en el pais.

Todas las pertidas de las cuentas menciomadas se acumulan en

un registro totalizador que es la Cuenta del Ingreso y del Producto.

En uno de sus lezdos se contabiliza la formacidn del ingreso seglin sus
distintos componentes, y en el otro el uso del ingreso segin los
pagos a los factores y lo traspasado al gobierno por impuestos.

Fl ahorro realizado por los establecimientos o empresas, por las
personas, el gobierno y el exterior se acumulan en una cuenta especial
llamada "de capital' asi como la forma especifica en que se invirtid
ya sea en equipos, en aumento de los stocks o existencias de
materias primas.

Para una visidn de conjunto véase el esquema simplificado que se

presenta a continuacidn:

/ESQUEMA SIMPLIFICADO
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SSQUEMA STMPLIFICADO DE LAS

SIITAS NACIONALES

Cusnta de las empresas

Formacidn del ingreso

Uso de la produseiln

#* Pazos a propletarios de fastores que participan en la
produsoidns (Remuneracionss, intereses, rentas,
gananeias)

% Impuestos directos pagados al gobierna

#* Ahorro pora cubrir depreoiacionss

* Gasto en consumo det

~ las personas

= del gobierne
* Gasto en inversiln de:

« las eupresss

= del gobierne

= de las personas (en construeeifn de habitasiones)
% Exportacioces

Cuenta del gobisrno

Uso dal ingreso

‘Fornacién del ingreso

* Pago por el uso de fe:otorua empleados por ¢l gobierno
* Compras de bienss y servicios no personales

% Donacionss a favor de las persnas
* Ahorro dsl Gobisrno

* Impuestos recibidos des
= lag empreszs
« las personas
% Otras formes ds ingresoss
= Utilidades empresas estatales
- Imposiciones eajas de seguridad soelal

Cuentas del exterior

* Couwpras al exterior o importasiones

% Ingresos pegades po uso de faotores de propledad de
extran Jeros

* ghorro externo

# Ventas el exterior o expartaciones ]
% Ingresos percibidos dssde el exterior par uso de fa._gj
tores de propiedad de nasionales

Cuente de lis peracnas o fendlies

Formacién del ingreso

Uso del ingreso
%* Compra pare consumo o less .

- enpresas

w 8l exterior
* Inpuestes direstos pegados al gobierno
% Ahorro

{.% Pagos peroibidos -por las personas des

« los empresas
- el gobierne
% Donoofones reoibidas del gobiecno

Cusatu geueral del produdic s ingreso

Forueoifn del lngxreso

Uso de la produscién

* Pagos a los nropletarios de los faotores empleados en
la produscifn

% Impusstos pagados al gobierne
% Aherro para depirooiaciones

* Consuto des
» las perecnas
= del gobiarno
* Inversifn de:
= los supresas
- del goblerno
* Verrtes al exterior o exportasiones mencs compras
al exterior o importaciones

Ouenta general del shorro y de la imversién

Uso del chorro o tipos de inversifn

Formacién del ahorro

- lMaquinarias

- Herramientas

- Instalaciones

- Construseiones

~ Cambio en los stocks de las empresas

- Ahorro de las eupresas
= Aharro de las rersonas
« Ahorro del Gobierno
« Ahorro del exterior

/b) Las Relaciones
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b) Las Relaciones Intersectoriales

Este esquema se basa en el intercambio de insumos y de
bienes de capital que hacen los establecimientos (o empresas) entre
s{ y en la sectorializaciébn de las actividades de produccidn.

Atendiendo a las caracteristicas que la produccién presenta
seghln los procesos técnicos y los bienes y servicios obtenidos, las
actividades productivas se agrupan en divisiones tales como la
Agricultura, Minerias, Industria, Transportes, Servicios, etc,
Internacionalmente se han convenido varias agrupaciones de este

tipo, que son los conocides sectores y subsectores productivos.

Sobre estz clasificacidn sectorial, el cuadro en referencia
muestra aquellas corrientes de insumos y de bienes de capital que
se da entre los sectores productivos. La idea central es que un
sector para producir necesita productos creados en los demés
sectores, as{ como éstos requieren de aquél 1/.

La Agricultura, por ejemplo, para producir necesita bienes
producidos por la industria y por otros sectores; a la vez produce
cosas que son necesarias para que funcionen el resto de los sectores.
En algunos casos esta mutua relacidén o interrelacién es directa y
fundamental, como en los transportes con la indﬁétria, donde es
imposible que ésta funcione sin équéllos, ni que los traunsportes
puedan prescindir de los insumos y equipos de origen industrial.
Hay casos en que esa relacidn no es tan fuerte; sin embargo, a
medida que las actividades econbémicas se amplian y diversifican, la
tendencia entre los sectores es irse haciendo mutuamente mis
dependiente.

Esta interrelacidn puede representarse en una primeéera
aproximacién y de manera parcial, por un esquema como el siguiente;

en que los sectores entregan y reciben insumos.

1/ Véanse capitulos II y III.

/Sectores
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Las lineas horizontales del esquema - en direccidn de izquierda
a derecha -~ seflalan la produccidn que cada sector va entregando a
los otros; y las columnas - de abajo hacia arriba - muestran lo
que cada sector necesita para producir y que va tomando de los otros
sectores. En este aspecto de entregar y recibir que presentan los
sectores se ve que ellos mismos necesitan de su misma produccidn.

La agricultura, por ejemplo, necesita para su funcionamiento, de
semillas generadzs en la propia actividad agricola; la mineria,
combustibles producidos por ella misma, y asi sucesivamente. Esto se
representa por los casilleros en que se cruzan las lineas y columnas
correspondientes a un mismo sector, y que se han marcado con Xx.

Tanto lo que se entrega a los sectores como lo gque se recibe
de ellos, son los bienes y servicios de uso intermedio, es decir,
los insumos.

Fste escuemes, si bien muestra la interrelacidn de los sectores
no llega 2 ser representativo de toda la circulacidén de la produccibn,
puesto que sblo se refiere a la produccidn intermedia o insumos,
faltérndole los factores productivos, las importaciones y el uso
final de la produccidén. Si se incorporan estos elementos se tiene un
cuadro integrado de las principales corrientes econbmicas, como

el siguiente:

/CUADRO DE
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CUAIRO DE RELACYONES INTERSECTCRIALES

Uso intermedio de la produscién Uso final de la produccién Valor brutd

: 2 . de la
Agricul|., Indus-| Servi- rwm Consume |hiverst én| Tnversion Exporta)
tura | Minerfa ria 0105 |persnasgoblerno jamresas | gobierno ciones produceién

Agricultura

. Minerfa

‘Velor bruto
de 1o
producoibm |

/Este cuadro
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Este cuadro se organiza sobre dos grandes secciones que
reflejan las corrientes de factores y de produccidn, como son el

uso intermedio y el uso final de la produccidn. La primera de

estas secciones - la del uso intermedio -~ observada de arriba

hacia abajo, muestra el valor de los insumos nacionales e importados
Y el valor de los ingresos pagados por los servicios de factores
productivos emnleados por cada sector.

La segunda seccidn - la del uso final - estid compuesta por los
usuarios de la produccibn creada por cada sector y los fines a
que la dedican. La columna de cada uno de estos usuarios muestra
la fuente ~ desde el punto de vista sectorial - de donde se
abastecen de insumos.

Si de cada sector productivo se observa su correspondiente linea
horizontal ~ de izgquierda a derecha - se puede ver su oferta
distribuida entre los sectores que la emplean como insumos y entre
sus diferentes empleos finales: consumo, inversidn y exportacibn.

Su columna, en cambio, refleja el valor y la composicién de =21 demanda.

La lfnea de los ingresos pagados, en la parte correspondiente

a los sectores productivos, representa la formacidn del ingreso, ¥y
en la parte del "uso final de la produccidn'', la manera como se
distribuye su empleo.

Zl comercio exterior esti represertado por la columna de las
expo: taciones que es un uso de la produccidn nacional, y por la
linea de las importaciones, que es una fuente de abastecimiento.

El valor bruto de la produccidn que se encuentra al final de las

columnas y de las filas del cuadro, es el valor comercial en que se
vende la produccibén de cadas sector, que como se explicé en su oportu-
nidad 1/, es un valor distinto al del producto y con menos signifi-
cacidn como reflejo de los resultados finales de las actividades

econdmicas.

1/ Véase ejemplo desarrollado en el titulo 1 de este mismo capftulo.

/El cuadro,
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El cuadro, en su conjunto, muestra las interrelaciones o inter-
dependencia sectorial del sistema productivo. Es a esta conformacidn
de la produccibdn que se alude cuando se habla de la estructura

sectorial de la préducéi&ﬁ, o de la estructura del sistema productivo 14

La informacién sobre la estructura de la produccién es uno de
los datos indispensables para explicarée el funcionamiento de lo
econbmico y para fines de politica econdmica. En efecto, el cuadro
de relaciones intersectoriales, permite explicarse cbémo para lograr
ciertos cambios en el uso final de la produccidn es necesario hacer
cambios en los usos intermedios, a la vez que deja en claro cbmo
cualquier modificacidn en los usos o formacibén intermedia de la
produccidn repercute en las disponibilidadeb de bienes y servicios
de uso final, ‘

Si se desea, por ejemplo, aumentar las exportaciones de bienes
industriales, el cuadro muestra cbmo es indispensable aumentar la
produccidn de los sectores que dan insumos al sector industria y
las importaciones gue emplea, asi como de los factores que demanda.
Si tales cambios no se logran, tampoco pueden aumentarse las
exportaciones industriales., Otra ilustracidn se obtiene si se
piensa en lo que debe ocurrir si se amplfa una actividad como la
mineria. En tal caso deben desarrollarse también otros sectores que
utilizan esa nroduccidn, y que se amplie su uso final: consumo,
invereidn o exportaciones de productos mineros, pues si esto iltimo
no ocurre, no tendria colocacidn la mayor produccién minera. Otro
tanto ocurre cusndo se pretende aumentar el consumo o la inversién.
Para que esos aumentos tuvieran lugar seria necesario, entre otras
condiciones, cue los sectores productivos incrementen su oferta de
los bienes y servicios gque sirven a esos objetivos, y que cada sector,

a su vez, pueda abastecerse de los insumos y de factores que necesita.

/Los ejemplos
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Los ejemplos puestos dejan en evidencia la armonia con que
tienen que funcionar todos los sectores econdmicos y la complejidad
de la estructura de la produccién.

Los dos sistemas de medicidn descritos registran y calculan
las corrientes que han tenido lugar en un periodo pasado; muestran
lo que pasd, explicacidn, por cierto, de gran utilidad. Pero para
orientar la economia es indispensable preveer lo que puede ocurrir
en el futuro. Para este Gltimo propdsito se aplica la técnica de

proyecciones econdémicas, que se basa en la informacidén y en los

conceptos metodoldgicos que aportan los dos sistemas de medicidn y
registro comentados.

Las proyecciones econdmicas son un cllculo estimativo de los

valores que pueden alcanzar en un perfodo futuro, las distintas
expresiones y componentes de las corrientes econdmicas, suponiendo
o previendo que se presenten determinadas circunstancias o que
ocurran ciertos acontecimientos trascendentes para la economia.
La utilidad de esta técnica, asi como de las cuentas nacionales
Y del sistema de relaciones intersectoriales, se apreciard en todos
sus alcances al comentar, en los capitulos gque siguen, la planificacidn

econdmica y la politica de desarrollo.

/Capitulo XII
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Enunciado del Capitulo XII

T Los métodos de medicidn de las corrientes econdmicas descritos

en el capitulo XI - las cuentas nacionales y las relaciones inter-
sectoriales ~ son histéricos. Registran y cuantifican los resultados

de las actividades econdémicas de un periodo pasado.

24 La planificacidén econdmica, en cambio, es un método que sirve

para preveer lo que ocurririd en un periodo futuro y para aplicar medidas
que regulen o orienten las actividades econdmicas de ese periodo, por
lo que, ademds, su aplicacidn tiene los caracteres d= un proceso de

q 1 e

politica econbmica.

e Partiendo de esa conceptualizacidén, en este capitulo se exponen:
a) Los antecedentes de la admisién de la planificacién de las
econonias capitalictes.
vae etavas de la planificacidn y sus caracteres de proceso
de politica econdmica.
%) Lesn funciones de la planificacidén aplicable a los sistemas
MmixXtos,
d) Los diferentes tipos de planes factibles de formmlar y aplicar.
2) Los componeintes de un sistema de planificacidén en las economias

de mercado, ¥y

ry

' Las particularidades y motivaciones de la planificacidn en

Latinoamérica.

/LA PLANIFICACION
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LA I'TANIFICACION ECONOMICA EN LOS SISTEMAS CAPITALISTAS

La planificacién de las economias capitalistas es una nueva concepcidn
de como regular y orientar su funcionamiento. Es un método para hacer
més racional y coherente la politica econdmica, y que le da mis sentido
y organizacidn al intervencionismo, se asienta, por lo tanto, en todo
lo dicho sobre éste. -

El desarrollo y la aplicacidn de este método ha tenido lugar

dentro de una fuerte oposicidn y criticas. Estas tienen su origen
en dos razones. Uno es el concepto del liberalismo econdmico ortodoxo,

aun cultivado, que confia en la conducta racional de los individuos
¥ que se opone al intervencionismo estatal; y el otro, es la circuns-
tancia que seménticamente sea la misma nominacidn que recibe una de
las instituciones esenciales de las economias socialistas.

Pero el concepto de la planificacidn de las economias mixtas
se ha sobrevuesto a esa oposicidn, apoyandose en hechos de gran fuerza
en el mundo contemporé&neo, como los mencionados en el titulo siguiente.

Ademés, el concepto de planificacidédn estd vinculado a las expresiones
mis racionselizadoras de la ciencia moderna, lo que hace gque mientras
existan graves problemas econbémicos, los gobiernos y las sociedades,
por raznues obvias, no renuncien a emplear el conocimiento cientifico
que esti a su alcance.

Se puede acotar, ademis, el hecho que pesa por si solo sobre
los gobiernos, el cual es que dadas sus amplias responsabilidades y
las mfiltiples y variadas actuaciones que tienen en la economia estan,
por un lado, expuestos a infringir los limites que se le ponen al
interveucionismo, y por otro, a mostrar ineficiencia ante problemas
econdmicH3s y sociales de importancia que comprometen su prestigio.

Por lo nuevo del tema y tambiém por la controversia que ha tenido,
no hay aln una sistematizacidén firme y cominmente aceptada de sus
elementos mds relevantes. Tampoco se ha creado todavia un lenguaje
completo sobre sus tépicos més importantes que sea usado con el mismo
significado por todas las perscnas, como existe para otros temas de
la ciencia econémica.

/En atencién
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En atencién a ello cabe advertir que en este capitulo se intentarad
una breve sintesis comprensiva de la planificacidn econdémica en paises
con sistemas mixtos, empleando la concepcién de proceso de politica
econdmica expuesta en el capitulo VII, y las categorias, los razonamiento:
los esquemas metodolégicos y la semantica desarrollada en Latinoamérica
sobre el particular.

T Antecedentes de la Planificacibén de Economias en los Sistemas
Capitalistas c S e e R

La idea de introducir la planificacidén en este tipo de economias
estd asociada fuertemente a las crisis y a los graves problemas econdmico.
y politicos que los paises capitalistas mids desarrollados han tenido
que enfrentar en este siglo.

Desde 1825 a 1940 ~ perfodo que se destaca por la fuerza alcanzada
por el industrialismo - en los paises capitalistas desarrollados se
registraron no menos de 14 crisis econdmicas importantes. La més
prolongada y profunda fue la de los afios 1929 a 1933, que se extendid
por todos los palises capitalistas sumiéndolos en una gran conmocidn.

Sin embargo, esta crisis no se manifesté en la Unién Soviética que
se habia tranformado al socialismo en 1917 y que en 1928 habia puesto
en ejecucidn su vrimer plan quinquenal. Tal circunstancia puso en
evidencia el fuerte contrast- de los dos tipos de sistemas, evento
que los dirigentes de los paises capitalistas no dejaron de considerar
con aprehensidn, dadas las dificultades econdmicas y sociales que
enfrentaban.

: La crisis mencionada indujo a los gobiernos hacia una politica
mis efectiva y coherente para recuperar las actividades econdmicas
a la vez que para regularlas e impedir que cayeran nuevamente en crisis.
Sobre la base de planteamientos tedricos que venian haciéndose desde
antes, empezaron a organizar su accién - especialmente en el campo
monetario y financiero - con predicciones o prondsticos de la produccién,
del empleo y del ingreso.

Estas nuevas formas de actuacidén y los métodos en que se susten-
taban, se peffeccionaron y empliaron hasta conformar, en la préctica,
toda una politica de regulacién planificada de la conducta de las
principales corrientes econdémicas. Como en este tipo de politica las

/predicciones se
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LY

predicciones se confeccionan para periodos de uno o dos afios y se
detallan para ir conociendo y corrigiendo el comportamiento de la
economia mes a mes, e incluso semana a semana, se le nomind politica

de corto plazo o coyuntural.

A las circunstancias de la crisis, se agregd en 1932, la politica
de direccidén econbmica planificada que siguid el gobierno nacional-socia-
lista de Alemania. Esta politica se organizé en base de planes cuatri-
enales, siendo el primero el de los afios 1932-1926 y el segundo los
afios 1936-39 i

La Segunda Guerra Mundial es otro acontecimiento que promueve
entre los paises capitalistas en conflicto una enérgica accibén progra-
madora de la economia, primero para enfrentar la guerfa misma y
después para llevar a cabo la reconstruccidén. Al término de esta
experiencia numerosos paises - Francia, Japdn, Italia, Los Paises
Bajos y los paises ndérdicos - orientaban sus economias con métodos

de planificacién de mediano y largo plazo.

La conversidén al socialismo de los paises de Europa Oriental
y de China en Asia que se produjo en estos aflos, es un nuevo hecho
que indujo a los paises capitalistas a emplear métodos méds eficientes
para orientar sus economias, llevindolos incluso hasta paises subde-
sarroliados como India, Pakiztin y Egipto que también c¢rearon meca-
nismos de planificacidn econdmica.

En América Latina también se intentaron algunas experiencias de
planificacidén antes de 1955. Después de este afio pueden sefialarse
otros tres importantes antecedentes. En el campo de la teoria hay
que mencionar los estudios y planteamientos de la Comisidén Econémica
para América Latina (CEPAL) y del Instituto Latinoamericano de
Planiiicacién Econdmica y Social (ILPES). Ambos organismos han cola-
borado, ademés, con los gobiernos de la regidén en la formulacién y

creacién de sistemas de planificacidn.

1/ John A. Xermar, Estructuras y Ciclos Econdémicos, Editorial Aguilar,
Madrid, 1960, pp. 504-505.

/El segundo
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El segundo, es el reconocimiento en 1961 de los gobiernos latino-
americanos, declarado en la Conferencia de Punta del Este, de la
planificacién como instrumento de politica econbémica y el ensayo del
Programa de Asistencia de los Estados Unidos a&estos paises de Alianza
para el Progreso que vinculaba su ayuda a laApfésentacién‘de planes
y de reformas estructurales.

El tercero, es la enunciacién de la formacién de la primera
economia de planificacidén imperativa. Nuevamente se presenta en esta
parte del mundo el hecho que la admisidén conceptual de la plani-
ficacién para economias mixtas, coincida con la transformacidn radical
de un sistema econdmico. En 1959 Cuba inicid la transformacidén de

su sistema econdmico mixto en uno de direccién central.

2. La planificacién como proceso de Politica Econdmica

La planificacidn concreta en la formulacidn y ejecucidn de
planes destinados a lograr que las actividades y las corrientes
econdmicas alcancen - bajo ciertas condiciones - determinadas metas que
las erpresas pfiblicas y privadas, y las personas sigan ciertos compor-
tamientos; en fin, planes dirigidos & provocar efectos en el funcio-
namiénto del sistema econdmico. ‘

Desde un punto de vista estrictamente formal un plan es un
conjunto coherente de objetivos de order cunalitativo y de metags
especificas cuantificadas mediante métouos técnicos; a los cuales
se le han fijado prioridades y plazos para su logro, previéndoseles
los recursos fisicos - factores e insumos -, los recursos financieros
¥ las medidas que requiere su ejecucidn; es una solucién racional a
una situacién econbédmica estimada insatisfactoria, que se supone la
me jor dentro de las posibilidades reales que se presentan en un momento
dado. Un plan compatibiliza los objetivos y las metas con los recursos,
armoniza las medidas y prevee las dificultades que puede enfrentar
su ejecucidn.

Los planes - y con ellos la planificacidén - pueden ser parciales,

remitirse s8lo a partes de las actividades econdmicas, comoc por ejemplo,

/un sector
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un sector - la industria, la mineria, los transportes, etc., o a un
grupo de empresas, 0 a un tipo de producto, o a las actividades de
una regién o de una provincia. También pueden ser generales, o sea,
comprender a todas las éctividades y a todo el territorio nacional.
El quehacer que dan la formulacidn y la apliacién de los planes
- sean generales o parciales - corresponden a un proceso de politica
econdémica. En efecto, todo plan se confecciona a base de proposi-
ciones de objetivos e instrumentos que se deciden mediante criterios
técnicos, pero que también se negocian entre los participantes del
proceso de politica econdmica. La ejecucidn de los planes no es otra
cosa que la aplicacidén de las medidas previstas en ellos y otras
que se agregan para garantizar el logro de sus fines. Los resultados
de su ejecucidn tienen la misma implicancia que los de cualguier
otro proceso de politica econdmica, en el sentido que pueden o no
satisfacer los objetivos y metas perseguidas. Todo esto se aprecia
mejor al ver el contenido que tiene cada etapa de la planificacidn.
En teoria de planificacibén, a la serie de actos que involucra

confeccionar y ejecutar un plan, se la divide en cuatro etapas, a

saber: el diagznbstico, la formulacidén, la ejecucidn y la evaluacidn.

Bl diagnbstico es el reconocimiento sistemitico de la actividad,

regidn, o economia que interesa planificar. Es un examen destinado
a identificar los rasgos mas caracteriaticos de lo que se desea
planificar, un estudio de la evolucidn pasada, y la formacibén de
una previsién del probable comportamiento futuro.

El diagnbstico trata de responder a preguntas como las siguientes,
si se trata de planificar, por ejemplo, la produccidén de acero,
trigo, petrdleo, etc. éCudl es la produccidn actual?, écuénto fue
en los aflos pasados?, éipor qué y coémo se ha llegado a la produccidn
actual?, icudl serd la produccidn en los afios que vienen?, épor qué

la produccién futura seri mayor, menor o igual a la presente?

/Pero lo
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Pero lo més significativo de esta etapa es que en ella se hace
un examen evaluativo. Todos.los estudios y andlisis que se hagan
para contestar las preguntas anteriores deben:estar dirigidas, ademas,
para formar una opinidn fundada sobre si la situacidén presente, y la
que se prevee para el futuro, es satisfactoria o no ante las necesidades
detectadas o previstas.

La formulacién es de hecho la confeccién del plan. En ésta
se definen .tan exactamente como es posible los objetivos y las metas
estimadas mis adecuadas y factibles de alcanzar; los recursos de todo
orden que los propbdsitos definidos requieren, ¥ las medidas de politica
econdmica .y de carfcter administrativo que se necesitan. Todo ello:
encuadrado en nlazos, organizado de manera coherente y, en un orden
prioritario. :

La formulacidén debe responder a interrogantes como estas, siguiendo
el ejemplo puesto, ¢culinto es lo que se va a tratar de producir y en
qué tiempo?, icon qué recursos se cuenta para ello y si se tendrén
en las épocas adecuadas para alecanszar la’ producecidn prevista? tqué
medidas tomar& el gobierno para asegurar el cumplimiento de las metas
de produccién y culndo las pondré en practica? De-la produccidén progra-
mada, ¢cudl es la parte que mis prioridad tiene? icudles son los recursos
que m4s problemas presentan para su obtencidn? écudles son las medidas
més importantes y en qué orden deben irse tomando?

En la formulacién lo esencial es llegar a decir con exactitud,
¥y de la manera mis completa posible, qué es lo que se desea o qué
conviene alcanzar, con qué se pretende hacer y cdmo se va a lograr
aquello. También es necesario sefialar con precisién las autoridades
encargadas de llevar a cabo las distintas partes del plan.

La ejecucidn es el paso siguiente, 'en que se ponen en accibdn
las medidas programadas, se toman los recursos previstos y se transforman
o0 movilizan de manera tal que vayan dando los resultados esperados.
Bn esta etapa los responsables del plan debieran contestar, en cualquier
momento, a consultas como estas, ¢qué parte del plan se estd ejecutando?

dla parte realizada se ha efectuado conforme a lo previsto? iqué

/problemas esta
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problemas estid teniendo la ejecucidén? iqué resultados se estin obteniendo
y si estos satisfacen los objetivos previstos? ademads de algo muy
importante relativo a medidas compleméntarias &¢qué medidas fuera de

las previstas, que siendo compatibles con los objetivos y metas
programadas, se hace necesario tomar?

La Gltima etapa es la evaluacidn, en la cual se comparan los

resultados obtenidos con los objetivos y metas, y se hace el andlisis
evaluativo de las diferencias que pudieran haber y de las condiciones
en que se alcanzaron dichos resultados.

La evaluacidén es un juicio critico que responde a preguntas
como estas éise logrd lo previsto en el plan? o ien cuinto se logrd
lo programado? ¢Las metas y los objetivos se cumplieron bajo las
condiciones previstas? Cuando los propdsitos del plan no se cumplieron
en alguna medida o cuando no hay satisfaccidn respecto a las condi-
ciones en que se llevd a cabo el plan, las grandes preguntas son éporqué
no se cumplid lo programado? iqué impidid hacerlo?

Si el lector se remite al capitulo VII sobre politica econdmica
y si piensa en todas las complicaciones de caricter social y politico
que hay detrés de cada una de las etapas descritas, apreciaria con
méds evidencia cbémo un plan en particular o la planificacién general
de la enonomia, en lo sustantivo, es un proceso de politica econdmica.

En este sentido la planificacidn e los paises de economia mixta
tiene dos singularidades destacables ante otros procesos de politica
econdmica. Una es su fuerte contenido técnico y tedrico que da margen
a una participacidn méds activa que en otros procesos a técnicos y
estudiosos de las actividades que se planifican. Los planes se basan
en un conjunto de principios y de métodos que introducen en la accidn
del gobierno el cdlculo econdémico y la racionalidad, es decir, la
blisqueda y aplicacidn de procedimientos que permiten el mejor u Sptimo
aprovechamiento de los recursos y del tiempo, la reduccidn del costo
o sacrificio social que implican los objetivos de su politica, la
comprensidén del entrelazamiento de los miltiples aspectos de la economia

y de ésta con las demas manifestaciones de la sociedad.

/La otra
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La otra particularidad es que la planificacidén econdmica es un
medio para gobernar. El gobierno, en politica econdmica, tiene el
desaffo de ocupar y mantener una posicién dominante en esos procesos;
cuando no logra tal condicidén, su quehacer se reduce a administrar
lo decidido por otras fuerzas politicas.

Si bien la planificacidén como una técnica puede ser empleada
por las empresas o personas en sus quehaceres o actividades, incluso
en su participacién en la politica econdmica; sin embargo, en cuanto
a las cuestiones econbémicas y sociales mis generales, que comprometen
a amplios sectores sociales y de empresas, a actividades y corrientes
econdmicas o a regiones o a lineas de productos, el méds interesado
y el que mis responsabilidades asume es el gobierno. Los partici-
pantes de los procesos de politica econdmica pueden interesarse en
aspectos particulares de los planes - en la produccidén, o en los
précios, o en el financiamiento, o la ocupacién que da un plan,
por ejemplo - y actuar en dichos procesos llevados por esas motivaciones
especificas; pero, el gobierno no puede dejar de mano ningfin aspecto,
estd inducido - por su propia responsabilidad -~ o ‘preocuparse de todo
el contenido de los planes.

3. Carécter y funciones de la planificacién en las ecoancmias
capitalistas T -~

A la planificacidén empleada en loc paises de economia mixta se
le adjetiva de indicativa como forma de diferenciarla de la planifi-
cacién aplicada en los paises de economia centralizada en loe cuales

se le califica de imperativa.

Consecuente con la definicibén que se ha hecho en capitulos pasados
de la economia mixta, puede afirmarse que en estos sistemas la plani-
ficacidén organiza la actuacidén del gobierno con mas conciencia de sus
objetivos y de los efectos que provoca, con més racionalidad y eficiencia;
toda ello dentro de los limites que la sociedad admite al intervencio-
nismo estatal.

Como -em esta clase de economias el sector privado ~ empresas

privadas y familias - son fuertes y determinantes en la propiedad de

/los establecimientos
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los eslablecimiéhtos productores y de los bienes econbémicos, en la
produccidén y en la distribuci6h~dg?1h misma, el intervencionismo y

con ello el sector pﬁblico, cualquiera que sea su extencidén e inten-
sidad, siempre va a ser menos fuerte y determinante en el funcionamiento
del sistema econémico. Su acéién se limita a regularlo y a orientarlo,
de ahi que su vlanifiacidén sea indicativa.

Aun cuando el intervencionismo toma varias formas, como se ha
visto antes, s6lo con la finalidad de remarcar la funcidén de la plani-
ficacidén admitase contrastar la siguiente alternativa.

Existe la posibibilidad de organizar todos y cada uno de los actos
econdmicos del gobierno en forma conciente y sistemitica, orienténdolos
en prosecucidn de los mayores objetivos de su politica - el crecimiento,
redistribucidn, ocupacidén y estabilidad - y esforzarse por conducir
al conjunto del sistema econdmico a su obtencidn. Pero, también existe
la alternativa de no dar una forma organica a todas las actividades
del sector piliblico, de no prevenir ni de conferirle a las diversas
manifestaciones de la politica econbmica una dada intencionalidad central.

Esta #ltima posibilidad es tipica de la doctrina liberal, que estim.
que la libre determinacidén de las empresas privadas y de las familias
conducen de manera natural ykésﬁanénéé al desarrollo de las fuerzas
productivas, y que por lo tanto el quehacer dei'éobierno se relega
a las funciones elementales de adminisiz+r el orden interno, preservar
el derecho de propiedad, administrar justicia y mentener la defensa
externa. Dentro de esta concepcidn, las actividades econdémicas estatales
deberian ser minimas, y estar orientadas e implementadas de tal
forma que influyan lo menos posible en las decisiones privadas; por
lo que no se busca darles un sentido de conjunto ni de integracibm
orgénica a la'produccién ni a la distribucién, porque se supone que
ello se logra esponténeamente.

La primera manera de organizar la politica econdémica en funciones
de objetivos mas amplios que las mis inmediatas tareas que se le atribuyen
al gobierno en que cada una de sus acciones y el conjunto de las mismas

se articula con una clara wintencionalidad determinada a priori, configura

una politica econdmica planificada.
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Precisando més, puede decirse que la planificacidn cumple tres

funciones principales. Una es aportar criterios y métods para la

blisqueda de respuestas a las principales alternativas econdmicas

sefialadas en el capitulo IV sintetizadas en las preguntas épara quién
producir?, équé produeir?, écon qué producir?, ien qué invertir?
Estas interrogantes se levantan porque siempre son muchas las necesi-
dades humanas que hay que satisfacer las que ademis estén en perma-
nente aumento y diversificindose; mientras son escasos los medios
disponibles - bienes de capital, trabajo humano y recursos naturales -
algunos de los cuales, como ciertos recursos naturales, tienden a
agotarse y otros exigen un periodo largo para formarse, como el
trabajo humano especializado. En el estudio de las alternativas o
soluciones que se trata de dar a estas cuestiones, la planificacién
aporta téemnicas, cdlculo y criterios de racionalidad.

La segunda funcidén es procurar métodos o maneras de armonizar

la _actuacidén econdmica del gobierno, que como se ha visto, resulta

de primera importancia tanto por los recursos que emplea, cuanto por
la trascendencia que ‘tiene cualquiera de sus actuaciones y por la
responsabilidad que significa ser formalmente el depositario de las
mayores aspiraciones de la sociedad de un pais.

La tercera funcibén es implementar el sistema politico en lo

que se refiere a las decisiones que se toman en el Area econdmica,
esto es ampliar el &mbito social del proceso de politica econdmica,
permitiendo un perfeccionamiento del debate pliblico de las cuestiones
econdmicas y dando oportunidades para que en él participen todos los

estratos sociales.

b, Tipos de planes

Las funciones indicadas en el punto anterior se realizan a través
de la confeccidén y ejecucidn de los planes.

Hay, como se anticipd, diversas clases de planes segin el
émbito econdmico que abarcan, o segfin el Area geografica que cubren,
o segln el tiempo en que se ejecutan. A continuaciédn se hace una

breve referencia a los tipos de planes mis conocidos.

/a) Planes generales
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a) Planes zenerales

Se nominan asi porque abarcan el conjunto de la economia;
cubren todas las actividades productivas, ‘de distribucidén e inversibn
realizadas en el territorio nacional. El grado con que se detallan
depende del periodo que cubren. Estos planes pueden ser de largo,

mediano y corto nlazo.

Planes de larzo plazo

También se les llame. 'planes de perspectivas’ porque se
confeccionan para periodos de 15, 20, 30 o mis afios.

Hay paises que han ensayado estudios de pérspéctivas para periodos
de 50 afios; de otra parte; cada dia es mads frecuente conocer opiniones
o planteamientos sobre la situscién del mundo, de los continentes o
de los paises en el afio dos mil o dos mil cincuenta.

El propbsito de los planes de laféo plazo es formarse una visién
sobre la situacién que el pais tendrd en periodos como los indicados
y contrastarla con lo que se estlma més deseable, para ir tomando
desde ya iniciativas que conduzcan en ese plazo al esquema que se
persigue. ’ ‘

Aun cuando hay mﬁcﬁés"aspectds de 1s vida econdmica que gon muy
variables y no admiten predecir con certeza su comportamieﬁto a plazos
tan largo, hay otros que, sin embargo, se ajustan a patrones de
conductas que hacen factible esta clase de pronbésticos, como por ejemplo,
la evolucidn de la poblacidn, el agotamiénto de los recursos naturales
no renovables ~ que es el caso6 de los minerales - o ciertos recursos
naturales renovables, como los bosques y algunas especies de animales.
El estado educacional y de salud de la poblacidén es otro aspecto que
se presta a anflisis y planes de largo plazo, asi como las redes de
transportes, la conformacidén de las ciudades y de las regiones econbmicas,
etc.

El valor de los planes de perspectivas reside en que al confec¢cio-
narlos hay oportunidades de plantear los grandes problemas y las alter-
nativas de soluciones ‘que una sociedad tiene por delante a causa de

su herencia histérica, o de su organizacidn presente, o del desarrollo

Jde la
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de la humanidad. Responden a la conveniencia de saber cdémo sera el
pais en 30 o 40O afios mis, qué lugar ocuparid en el contexto inter-
nacional, etc. Abordar estos temas permite hacer luz sobre inicia-
tivas que hay que ir tomando desde ya. Hay aspectos sociales y
econdémicos, como los mencionados mis arriba, que para que tengan deter-
minada fisonomia en un futuro mediato es necesario empezar a modifi-
carlos con bastante anticipacidn.

En estos planes se considera la evolucidn de la poblacidén y el
estado general - por supuesto que en sus aspectos mas globales -
de su standard de vida, la expansidén de las ciudades y de las regiones
més densamente pobladaé, asi como las mas ricas y més pobres en recursos
naturales, los efectos a largo plazo del sistema educacional y de los
servicios de salud, las reservas de recursos naturales, las tendencias
del avance tecnoldgico y cientifico, la organizacién social y las
instituciones en que se apoya en relacidén con la evolucidn cultural
y politica del mundo, €l grado de dependencia del pais respecto al
exterior, las caracteristicas més dominantes de la produccidn, en
el sentido que si la principal base de sustentacidn va a ser el desa-
rrollo industrial, o la agricultura, o el comercio exterior, o los

transportes, o la mineria, etc.

Flanes de mediano plazo

Lo mas frecuente es que estos plauzs cubran periodos de cuatro
a seis afios. Son plazos en los cuales muchas de las inversiones que
se consultan en los planes de este tipo se ejecutan y entran a funcionar
o a dar resultados, como sucede con las construcciones de plantas
fabriles, siderfirgicas, centrales eléctricas, carreteras, etc. En
América Latina se han confeccionado numerosos planes de este tipo.

En estos planes el interés se centra en cémo cambiar - o afirmar
comportamientos estimados positivos - de la produccidén de bienes y
servicios, del consumo, de la inversidn, de las importaciones, de
las exportaciones, del financiamiento externo, de la productividad de

todo el sistema econdémico y de las principales actividades productivas.

/Son planes
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Son plenes destinados a elevar de inmediato -el crecimiento de
la produccidén, a cambiar la éistribucién de la misma entre la poblacién,
a aumentar la inversién a elevar el empleo, a mejorar el financiamiento
externo, los servicios de salud, de educacibén, de comunicaciones, etc.

El papel de los planes de mediano plazo en relacién a los planes
de perspectivas, es que empiezan a introducir 1&s modificaciones que
se requieren para llegar al panorama deseable a largo plazo, por eso
son los planes que contienen las reformas estructurales.

Esta clase de planes da lugar a procesos de politica econdmica
més amplios e intensos que los planes de perspectivas. En estos
Gltimos el gobierno tiene .un domino casi absoluto del proceso de
politica que implican; en los de mediano plazo, en cambio, su dominio
es menor porque provocan mis reacciones; pero no tan intensas ni tan

agitadas como ocurren en los planes de corto plazo.

Planes de corto plazo’

Son planes para 12, 18 o 24 meses destinados a preveer la conducta
inmediata de las actividades econémicas y las corrientes financieras,
para conducirlas hacia el cumpliiento de metas especificas, dentro
de condiciones pre establecidas. ~Por esta razdn son planes con mucha
més cuantificaciones y més pormenorizadas que los de mediano plazo
y comprenden en detalle las corrientes mcnetarias y de financiamiento
interno y externo. Por tales caracteristicas se les conoce también
como presupuestos econdémicos.

Dentro del cuadro de todas las actividades productivas y de
distribucién que comprenden, contienen -de manera mis acusiosa estudios,
metas y condiciones deseables para lds aspectos que parecen mis criticos
para el funcionamiento de toda la economia. En América Latina esos
aspectos son los relacionados con el comercio y el financiamiento
externo, el desenvolvimiento de la industr}a Yy la inversidn.

Por lo dicho en relacidén a lo monetafio y financiero, los planes
de corto plazo comprenden el. balance de pagos, el presupuesto piblico
Y los programas monetarios. También4cqptigneg las principales medidas
de politica econbémica consultadas para llevarlos a cabo, razdén por
la cual generan agitados procesos de politica econdmica y sufren

frecuentes modificaciones.
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Su relacidn con los planes de mediano plazo, es que los de corto
plazo son mis concretos y hacen las veces de planes de apoyo para los

de plazo mediano.

b) Planes sectoriales

Las actividades econdmicas genéricamente se clasifican por
la naturaleza o caracteristicas de los procesos tecnolégicos empleados
para producir. Iste es el origen de la divisidén en sectores técnicos
que tan frecuentemente se conoce como actividades agropecuarias,
mineras, industriales, de transporte, energia y combustibles, de
comercio, de servicios sociales, etc.

Para cada uno de estos sectores puede formularse un plan. Tal
es el caso del plan industrial, del de transportes, del de energia,
del agropecuario o los planes de salud, de educacién, etc.

Dichos planes pueden ser, como los vistos antes, de largo, o
mediano o corto plazo. En ellos se establecen objetivos o metas con
tanto o mas detalle cuanto menor es el nlimero de afios que cubre, se
indican los recursos fisicos y financieros con que se pretenden cumplir
los objetivos y metas, las formas como se .abordarén los principales
problemas del sector y las medidas de politica econdmica mis necesarias
para su ejecucibdn.

Los planes sectoriales son bastante comunes en América Latina.
Una variante de los mismos son los planes de productos que se suelen
hacer, como por ejemplo, los planes de produccidédn de petrdleo, o de
cobre, o de enerpgfia eléctrica, etc.

Como planes parciales que son, provocan procesos de politica
econémica también parciales; pero muy intensos, ya que afectan direc-

tamente a un sector del sistema econdmico.

¢) Planes regionales

Son los planes que comprenden areas geograficas como provincias,
estados, o las zonas econdmicas en que se divide el territorio nacional.
Estas areas geogréficas pueden planificarse a los diferentes plazos
ya vistos, y aplicéArseles también la planificacibén sectorial tratada
en la letra anterior.

/En cuanto
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En cuanto a las regiones tienen gran importancia los factores
ecolbdgicos, por lo que en estos planes se destaca el uso de los
recursos naturales, las concentraciones urbanas e industriales, ¥y
las nuevas industrias y actividades que es factible desarrollar en
determinados territorios, su relacidén con el resto del pais y las
corrientes financieras que fluyen hac¢ia ellas o desde ellas.

En América Latina se han desarrollado numerosas experiencias
de programacidén regional, algunas notables por los esfuerzos que se
le han dedicado.

No obstante ser planes geogréficémenfe localizados, los procesos
de politica econbdmica que generan casi siempre son nacionales, aunque
parciales, a causa de las relaciones que el desarrollo de una regidn
tiene son las demids regiones de un pais y a causa de los recursos
financieros y fisicos de que se les tiene que proveer, asi como de

las medidas de politica econdmica con que se les favorece.

d) Planes del sector plblico

Desde el punto de vista institucional, segiin se ha expuesto
antes, la economia puede dividirse entre sector pirvado y sector
piblico. Este filtimo admite ser planificado en muchas de sus mani-
festaciones, tales como su produccidén de bienes y servicios, sus
inversiones, los factores e insumos que requiere y su financiamiento.

El plan del sector piiblico responde a la conveniencia de definir
el ambito y el peso relativo de éste dentro de la economia, a las
funciones o tareas que se le encomiendan en la conduccidén de la
economia, a saber cudles son las lineas mids importantes que va a seguir,
a usar con mayor economicidad los recursos de que dispone'y a darle
continuidad a sus funciones aunque se produzcan cambios en el gobierno
y en su administracién.

La planificacién del sector piblico conduce a tener una visidn
del comportamiento del sector privado y con ello de toda la economia,

lo que es8 otro importante mérito de estos planes.

/En los
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En los paises de la regién es dificil encontrar planes que abarquen
el conjunto de tode el sector plblico, pero son muy frecuentes planes
sectoriales o por actividades, especialmente ‘en inversiones, en
servicios sociales como educacibén, salud y vivienda.

Por ser la expresién de la intervencidn del estado en la
economia, por los recursos financieros que demanda, y por los efectos
que provocan en el resto de la economia, los planes del sector piliblico

derivan en intensos procesos de politica econémica.

e) Planes y proyectos de inversién

En todos los planes que se han comentado, uno de los compo-
nentes méas importantes son las inversiones. Las inversiones por ei
sola pueden dar lugar a planes parcialéé. Es lo que ocurre a menudo
en paises latinoamericanos, en que el esfuerzo de planificacibn se
centra en confeccionar planes de invérsiones por estimarse que es’
lo mds urgente y practico. De ahi que con frecuencia se enuncie la
confecciédn de planes de inversiones industriales, planes de inver-
siones en energia, o en transportes, o planes de obras publicas.

Un plan de inversién si bien se concentra en la ampliaciénm,
modernizacidén y construccidén de los establecimientos préductores de
un sector o de una regidén, o =n la comstruccidén de nuevas osbras
piblicas, mejoramientos de tierras e instalaciones agropecuarias,
etc., siempre se apoya en estimaciones o estudios de la producciém
y de la demanda presente y futura, del financiamiento que se requiere
y de los efectos que p;oduce en el resto de las actividades econdmicas.

El comportamiento mids elemental de los planes de inversidén son

los E;oyectos de inversién. La construccidén de una planta refinadora
de petrdleo con todas sus instalaciones y equipos dé transportes y
otros adicionzles para producir, constituyen un proyecto de inversidnj
también lo son la apertura de una mina. y su preparaciSh hasta dejarla
en condiciones de ser explotada, la construccidn de un puente, o de
una carretera, o de un aerddomo con sus instalaciones; la construccidn
y dotacidén de equipos de hospital o centro de salud; la canalizacidn
de un rio o la construccién de un embalse, etc.

/Un proyecto
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Un proyecto de inversidén es la formulacidn o el disefio de un
nuevo establecimiento productor, o la ampliacién o modernizacidn de
uno ya existente, de una obra piiblica, de una mejora de tierras y
de las instalaciones de un predio, la construccidén de un edificio,

o la dotacidén de nuevos equipos de transportes, =tc. Un proyecto

de inversidn, ademis del disefio fisico de la obra, comprende el estudio
de todos los antecedentes de cada una de estas ampliaciones de la
capacidad de produccidén, la evaluacidén de las ventajas y desventajas

de llevarlas a cabo considerando los nuevos aportes que haran a la
produccidn, de la mayor ocupacién que daran, las divisas que economi-
zarén por sustituir importaciones o por aumentar exportaciones, los
insumos que aportarin a otros establecimientos y actividades, etc.

Como los proyectos demandan recursos fisicos y financieros. para
su concrecidn, los beneficios que se derivan de lo detallado en el
parrafc anterior se compara con los recursos que absorbe, estudiando
la posibilidad que silse destinan a otros proyectos puedan rendir
mayores ventajas. |

Ur. proyecto de inversidn contiene tanto anidlisis técnicos como
financieros y econbémicos. La seriedad de los estudios de cada proyecto,
asi como la coherencia ques logra darse a los difcrentes prcvestos

entre si, le imprimen consistexcia a los vnlanes de inversionr:s.

5. El sistema de planificacidn

Cuando se introduce la planificacidn en la economia, aparece
una variedad de aspectos técnicos; administretivos y politicos propios
de las acciones programadoras. La organizacidén de todos ellos consti-

tuyen el sistems de planificacidn. Lo mis importante de dicho sistema

son los planes, los estudios y trabajos especializados a que dan lugar,

las agencias de oficinas y las autoridades encargadas de los mismos.

a) El conjunto de planes

Aun cuando a veces se habla de "un plan econdmico!, de 'el
plan de la economia’, lo corriente es que se confeccionen y apliquen
varios plames. illo se puede deducir de la lista de tipos de planes
enunciados en el punto anterior.

/Dichos planes
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Dichos planes se encuentran interrelacionados, y por las funciones
que cumple cada uno de ellos forman un conjunto coherente.
Dentro de este conjunto se ubican en primer lugar los planes

globales de largo y mediano plazo. Su funcidn, como se vio, es

presentar un cuadro descriptivo general de la economia, descubrir la
direccién que lleva la evolucidn econdmica, y fijar - a la luz de
esa informacibén.- las orientaciones basicas a que convendria que
se -atuvieran los esfuerzos del gobierno para orientar los procesos
de politica econdmica y los otros planes.

Vienen en sezundo lugar los planes sectoriales, regionales y

los del sector pfiblico. Estos plares son la concrecibén en objetivos,

metas y medidas de politica econdédmica de las orientaciones contenidas
en los planes globales mencionados.
En cuanto a las actividades productivas, segfin sus clasificacion=z

técnicas, esta concrecidn, como se dijo, se traduce en planes sectorial:s

e

agropecuarios, mineros, industriales, de transportes, de comunica-
ciones, de salud, de vivienda, de educacidén, etc. En cuanto a las

regiones se manifiesta en planes regionales que a su vez contienen

objetivos y metas para sectgres domo>loslihdidados.

Dada la responsabilidad del sector pliblice en la orientacién
de la cconomia y de la politica econdmica, tanto en los »nlares secto-
riales como en los regionales se identitican las métas de préduccién
¥y de inversidn que le corresponden al Gobierno. ILa reunidén de todas
esas respongabilidades, analizadas y ordenadas bajo la 6ptica y la

proplemética del gobierno, dan lugar a los planes del sector piiblico.

Visto de otro &ngulo, los planes del sector pfiblico, también expresan
sus objetivos y metas en forma sectorial, y regional.

Sin estos planes més eépécificos, los planes globales no pasan
de ser marcos de referencias generales. La efectividad de sus orienta-
ciones depende de que haya este segundo nivel de planificacidén. Por
su parte, los planes sectoriales, regionales y del sector piiblico,
confeccionados sin las referencias de los planes globales pueden contener
serias deficiencias, no responder acertadamente a los problemas y
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condiciones de la parte de la économia que planifican ni guardar
entre si una adecuada coherencia.

En tercer lugar se pueden ubicar los proyectos de inversiones

las necesidades de insumos y productos importantes y de personal espe-
cializado que se derivan de los planes sectoriales, regionales y
del sector piblico.

En efecto, esos planes detallan, entre otros, las metas de
inversidn que se proponen, las que se concretan, como se dijo opor-
tunamente, en proyectos de inversidén. Dichos planes contienen paqu=tes
de proyectos, los que tomados de conjunto y organizados a la luz de
los problemas técnicos, de recursos materiales y financieros que la
inversidn trae consiga, dan forma a los planes de inversiones. Los
proyectos de inversibén precisan, con detalles bastante especificos,
dénde y cbémo se realizarén las ampliaciones programadas de la
capacidad productiva.

El otro dato muy especifico que se obtiene de los planes mencio-
nados més arriba son los requerimientos de insumos y de productos
de mucho uso o muy decisivos para la normal realizacién de las
actividades progductivas y de in§ersi6n, tales como acero, petrbleo
y otros combustibles, cemento, semillas, soda y »tros productos
quimicos, abonos, materias primas industriales, etc. ©La irdividualie
zacién de estos tipos de productos y el cilculo de sus necesidades
es otra definicidn bastante precisa de las cuotas de producciones y
de importaciones que son necesarias para asegurar él cumplimiento de
las metas planificadas. A estas listas y célculos se les suele llamar
balances de productos.

El otro dato que dan los planes indicados son los requerimientos
de obreros espécializados, de técnicos y de profesionales que demandan
las actividades productivas, lo que permite saber si hay déficit o
exceso de ellos en sus distintas especialidades. Resultan de ahi

los planes de recursos humanos y los programas de formacidén de mano

obra, de técnicos y profesionales.
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Sin estas metas y célculos mids especificos como son los proyectos
de inversidén, los balances de productos y los programas de recursos
humanos, los planes sectoriales, regionales y del sector plblico no
vodrian ofrecer suficientes condiciones para su ejecucién.

En un nivel siguiente, de mis precisién en el tiempo y en cuanto
a las formas operativas para orientar las actividades cotidianas

conforme a los planes, se encuentran los planes generales de corto

plazo - conocidos como presupuestos econdmicos y finacieros - y las

medidas de politica econdmica. Estos planes comprenden todo el instru-

mental de politica econdmica vistos en los capitulos referentes al
comercio exterior, al sector pliblico y al sistema monzstario y financierc.

Sin planes con objetivos y metas especificas en los distintos
niveles vistos més erriba, el movimiento de ese instrumental careceria
de un norte, de una direccién. Por otra parte, esos objetivos y
metas no tienen opcidn de realizarse si los instrumentos de pclitica
econdémica no se adecfian para perseguir su cumplimiento.

Hasta aqui se ha pretendido mostrar que hay una interrelacién
entre los diferentes tipos de planes, y que su ejecucidén y posi-
bilidades de cumplimiento diregtaﬁente gqueda sujeta: a cue sus
orientaciones, objetivos y metas Se vayan desglosando hasts llegar
a los aspectos mis especificos y que puedan relacionarse :on
los instrumentos de politica econbmica.

Sin embargo, en los paises de economia mixta no siempre se orga-
niza el sisteme de planificacidén con todos los planes sefialados ni
con la coherencia que se les ha supuesto. El caricter indicativo
de la planificacién de estos paises asi lo permite. En cuanto mas
se confia en el curso esponténeo de las corrientes econdmicas y en
los resultados de las actividades del sector privado, menos amplio
Yy especifico es el conjunto de planes.

Los tipos de planes més usuales son los globales de mediano
plazo, los sectoriales, los regionales, los del sector pliblico y los
de inversioneg. La caracteristica que a veces se presenta es que

estos planes no tienen suficiente relacién entre si, incluso se llega
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al caso que se confeccionan y deciden separadamente unos de otros,

con toda la incoherencia que es de suponer.

b) Los estudios y la informacidn para los planes

Las cuatro etapas en que se divide el trabajo relativo a un
plan - diagnéstico, formulacidén, ejecucidn y evaluacidn - exigen un
cimulo de informacién, de andlisis y de actividades especializadas
Y de administracién corriente que deben organizarse convenientemente
para que los planes puedan confeccionarse y ponerse en marcha.

Para definir objetivos econbémicos y sociales como los contenidos
en los planes, es condicién prqvia poseer un amplio conocimiento
del pasado y del presente de la vida econdmica, social y politica
del area que se pretende planificar. A estos efectos son necesarios
estudios de investigacién histdrica y de las caracteristicas actuales
que: descubran los aspectos mis relevantes para los planes.

Condicibén elemental es conocer los recursos con que se cuentan.
En este sentido es indispensable contar con inventarios de recursos
naturales, con un amplio conocimiento de la poblacibdn y ccn cilculos
sobre capacidad productiva instalada. Para ello se necesiian estudios
de prospeccidén y evaluacidén de los recursos naturales y de las
condiciones ecoldgicas; censos de poblacidén y andlisis de sus condi-
ciones de vida y de su capacidad de trabajo, censos de viviendaé,
de industrias, agropecuarios, de medios de transportes y de comuni-
caciones.

Otro dato necesario es la medicidn de la produccidn, el cono-
cimiento de su composicibén o estructura y de su distribucibn.

Para ello se recurre al sistema de cuentas nacionales y al cuadro de
relaciones intersectoriales, ademis del empleo de estadisticas que
peribdicamente se van tomando de las actividades productivas sectoriales
y de las regiones.

Las corrientes de intercambio comercial con el exterior, que
tan estrecha relacién tienen con la produccidén, se conocen y se
estudian a base de las estadisticas de importaciones y de exportaciones,
de las cuentas nacionales y del balance de pagos.
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La forma como se ocupa la poblacién y la proporcién de la misma
que permanece sin empleo, es otro dato indispensable;  se obtiene,
como se sefiald, de los censos mencionados, pero que con el propdsito
de conocer sus variaciones se toman estadisticas periddicas de deso-
cupacidn.

Las variaciones de los precios internos y de los precios de las
importaciones y de las exportaciones también es necesario estudiarlas.
Las estadisticas de precios internos revelan el grado que alcanza la
inflacién y las estadisticas sobre los precios internacionales muestran
los efectos que sus variaciones provocan en el balance de pagos.

Junto con los precios se estudia la situacién de los salarios,
de las utilidades de las empresas, de las rentas de las familias,
en general de todas las formas de ingreso de la poblacidén, para ver
cébmo se distribuye el poder adquisitivo creado por la economia.

El estado de las corrientes financieras y monetarias es otro
dato empleado en los planes, especialmente en los de corto plazo.

Con esta informacidn se trata de ver cdmo es y qué curcc =icue el
financiamiento corriente de las actividades productivas, ccomo se
forma el ahorro y cbémo se financia la inversidn real. Este conoci-
miento se extrae de las estadisticas y andlisis del financiamiento
externo, del financiamiento gubernamental y de los fondos movidos
por la banca y el mercado de capitales y de las cuentas nacionales.

Con estas informaciones, estadisticas, informes y estudios
-~ mencionados como ilustracidén de los elementos de trabajo usados
en los planes -, las autoridades encargadas de la planificacidn elaboran
tesis interpretativas de la realidad econdmica y social, formulan
alternativas de objetivos, metas y de politicas econbémicas, sobre
las que sc toman decisiones. Dichas alternativas son calculos y
estudios con gran elaboracidn, que los planificadores corrientemente
llaman mod:los por constituir un conjunto coherente de relaciones
entre causas y efectos que se producen entre las diversas corrientes
fisicas y de valores de la economia. Muchas de las estadisticas acotadas
se emplean, junto a otro indicadores especiales, para ir viendo el
avance de los planes y para evaluar sus resultados, lo que se hace
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contrastando lo que se fijbé en los -plares con las caracteristicas
que va presentando la realidad econémica y social. Estos son otros
andlisis de cierta complejidad.

En loe trabajos de la planificacidén hay una permanente combis
nacidén de andlisis tebricos como los explicados en el capitulo VI
pasado, con tareas préacticas y decisiones politicas.

Por la naturaleza tan variada y singular de los trabajos de
planificacién, son hechos por una amplia gama de técnicos, profesio-
nales y de personal especializado. Se emplean expertos y entidades
en todas las ramas de la produccidn, de los sérvicios sociales, del
comercio exterior, de las finanzas, etc., tales como géografos’
historiadores, ingenieros, estadistices, economistas, socidlogos,
educadores, médicos, politbdlogos, demdgrafos, contadores, etc., que

son los equipos humanos del sistema de planificacidn.

¢) Oficinas y autoridades planificadoras

Los trabajos de planificacién son realizados por ua amplio
ntimero de agencias de la administracién piiblica, bajo directivas que
emanan de las miximas autoridades politicas y administrativas del
gobierno y de autoridades expresamente designadas a esos fines.

La autoridad planificadora de mayor jerarquia, generalmente

es una oficina central a cargo de un director de muy alto rango

admihistrativo, dependiente del jefe de gobierno y que mantiene

estrechas relaciones con los ministros de estado. Hay paises que

para estas funciones han organizado un qihisterio de piénificacién.
La funcibén de estas oficinas o ministerios es llevar a las
autoridades gubernamentales informes y planteamientos sobre la
situacidn econdmica, seflalando los problemas de mayor envergadura;
proponerles, al mismo tiempo, alternativas de politica econdmica y
soluciones, e indicarles las formas que puede tomar la planificacién.
Con esos informes y planteamientos las autoridades discuten y
deciden las lineas de accidn a segﬁir, las que las oficinas de plani-

ficacidén transforman en planes concretos. Una vez que los planes
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son aprobados adquieren el carédcter de guias de trabajo para todo
el aparato estatal, lo que significa que empiezan a ejecutarse.

La ejecucidén de los planes es una labor de toda la adminis-
tracidén pfliblica. En esta etapa las oficinas de planificacidén hacen
una intensa labor de coordinacidn entre los ministerios, controlan
el avance de los planes y van evaluando sus resultados, lo que informan
a las autoridades zubernamentales proponiéndoles medidas para apoyar
mejor la ejecucidn, o proponiéndoles modificaciones de los planes.

Para hacer los trabajos de planificacidén que le corresponden
a cada ministerio o a cada servicio importante de la administracién
pliblica, dentro de ellos hay secciones especiales dedicados a efectuar
los trabajos més especializados de la planifiacidn de esas agencias,
que o se encargan, ademids, de coordinar las labores internas rela-
cionados con la confeccidén y ejecucidn de los planes.

Fuera de la oficina central de planificacién hay oficinas secto-
riales y regionales encargadas de los planes por actividades produc-
tivas y por &reas geograficas. ZEstas oficinas dependen o son coordi-
nadas por la Oficina Central.

En suma, existe una verdadera red de oficinas o agencias respon-
sables de los trabajos mds técnicos de la planificacién, que la forman
las oficinas recién mehcionadgs de los ministerios y de los servicios
piblicos més importantes, las encargadas de los planes sectoriales,
las de los planes regionales, fuera de la oficina central o minis-
terio que coordina la labor de las deméds. Cada una de estas oficinas
estd dirigida por funcionarios de alta jerarquia administrativa.

En la practica la planificacibén se hace con la participacién
de toda la administracibén pliblica, especialmente en la fase de ejecucién;
pero, el caridcter especializado de muchos de sus aspectos, la necesidad
de coordinar con cierta fuerza politica las funciones y tareas de las
demds reparticiones plblicas en torno de los planes hacen imprescindibles
estas distintas oficinas de planificacibn.

Ellas son las encargadas de promover la idea de planificar,
de confeccionar los planes, de impulsar su ejecucidn, y de incentivar
la participacidn social en la planificacién. Crean a esos fines
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mecanismos - comités, consejos, comisiones, etc. - de consulta en
que tienen cabida representantes de agrupaciones, sociales y otras
autoridades gubernamentales. ) ‘

Por #iltimo, puede acotarse que en estas agencias se crean y
perfeccionan métodos y técnicas de planificacién, ¥ que son centros
de estudios permanentes de la ebbnohia'y otras manifestaciones sociales

de la vida nacional.

d) Peculiaridad de los slstemas de planificacidn

Lo expuesto hasta aqui sobre el sistema de planificacién

obedece al interés de dejar en claro que para orientar la economia
a base de planes es necesario un determinado aparato técnico y buro~
cratico insertado en la administracién del -gobierno.

Por lo nuevo de la planificacidn, alin son muchas las formas
que toma dicho aparato y no hay completo acuerdo sobre cual es la
me jor organizacibén que puede darsele. En los paises latinoamericanos
se han ensayado diferentes modalldades en cuanto a planes. .y a su
administracién. Por eso, todo lo anterior es una generalizacidn muy
esquemdtica hecha sdlo con fines ilustrativos.

El esquema expuesto parte de la base, también hipotética, -que
existe un conjunto armbénico de planes que abarca toda la economfia.
En algunos paises de economia mixta, sin embargo, la planificacidén -
se limita a aspectos muy patciales, En América Latina hubo un tiempo,
por ejemplo, en que los esfuerzos de planificacidén se centraron en
la confeccidén de planes generales de mediano plazo, pero con una débil
complementacién de planes sectoriales y de proyectos de inversidn.
En otros momentos, en cambio, se ha puesto el interés en los planes
sectoriales, regionales y de inversidén, debilitando la planificacién
general. Los ensayos menos frecuentes han sido en la planificacidn
de corto plazo, con lo que se ha comprometido la ejecucién de todos
los otros tipos de planes.

Valgan estos comentarios como explicacidén al esquema general
presentado en lpos titulos anteriores y como forma de hacer resaltar
la circunstancia que en las economias mixtas la planificacién y el
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sistema que la administra presenta, en cada pais - lo mismo que en
el caso del intervencionismo - sus propias caracteristicas, conforme
a las decisiones de influir con mas o menos fuerza en la conducta

econbdmica de las empresas y familias.

e) Las motivaciones de la Planificacidn en Latinoamérica

En los paises capitalistas industrializados se conceptualiza
la planificacibén econdmica como un medio técnico, organizativo y de
administracidn, destinado a definir orientaciones de mediano y largo
plazo, y a coordinar la politica econémica de corto plazo. En
América Latina, sin embargo, la planificacidén econdémica ha surgido
Y se ha difundido vinculada a los propbsitos de superar el estado
de subdesarrollo de los paises de la regibén y a reformar sus estruc-
turas econdmicas y sociales. |

Como los problemas de los paises latinoamericanos son muy
distintos ~ tanto en sus origenes como en sus alcances - a los de
aquellos paises, la planificacidn desde un principio se ha concebido
con esa trascendencia. Se estima que debiera ser el medio para
formular y aplicar politicas de desarrollo, y para impulsar modifi-
caciones del sistema econbdmico que lo hagan eficiente y dindmico;
es decir, que junto con proporcionar mayor bienestar y oportunidades
a la poblacién, se vayan creando condiciones para un permanente
progreso.

En suma, se trata que la planificacidén econdmica esté al
servicio del desarrollo econdmica y social, y de las reformas que

sean necesarias para alcanzarlo, temas que se tratan a continuacién.
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Enunciado del Capitulo XIII

g [ El propbsito de las cinco primeras partes del texto ha sido
proporcionar conceptos y antecedentes que ayuden a la comprensibn
de la problemética de los paises subdesarrollados y, en especial,

la de Latinoamérica, asi como de las politicas que se proponen.

2 Esta sexta y Gltima parte pretende ser la culminacidén de ese
propdésito. En ella se hace una presentgcidén resumida de los princi-
pales aspectos del Subdesarrollo y de la Politica de Reformas y de

Objetivos Econdmicos y Sociales que se consideran consecuentes con

los esfuerzos de desarrollo.

3. Acerca del Subdesarrollo se explica:

a) Su conceptualizacidén, entendido como un fendmeno mundial
contemporéneo y en. expansién

b) Sus principales caracteristicas, comprendidas en torno de
sus manifestaciones de dépendencia; de dualismos, de falta de
dinamismo econémico y del crecimiento de la poblacidnm, ¥y

c) La forma més particular que éste adquiere en Latinoamérica.
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EL SUBDESARROLLO

Hasta aqui se ha presentado una descripcidn simplificada de los sistemas
econdmicos de caricter mixto, sin diferenciar - salvo algunas
referencias - los paises que han alcanzado un alto grado de desarrollo
de otros que permanecen estagnados o que evolucionan lentamente, como
es el caso de la mayor parte de Latinocamérica. .

Las diferencias entre ambos tipos de paises - aun cuando posean
la misma clase de sistema econdmico - son profundas y se encuentran
en todos los aspectos dignos de observar. Esta situacidén constituye,
hoy por hoy, uno de los méas grandes y trascendentales problemas del
mundo.

Se estimz que mas de los dos tercios de la humanidad vive en

las llamadas regiones y paises subdesarrollados o en desarrollo.

Pero, lo mds grave es que hay evidencias que las diferencias entre
estos paises y aquellos desarrollados se hacen mayores y que cada vez
les es mis difficil seguir el ritmo de progreso que llevan los paises
ricos.

El estudio de las caracteristicas de los paises subdesarrollados
o en desarrollo, de su funcionamiento social y econémico, de las
causas de su retraso, etc., han llevado a conclusiones sobre los
esfuerzos, acciones y criterios que estos paises deberian seguir para
superar su estadio de retraso, la sistematiZacién y organizacidn de

tales esfuerzos, criterios y acciones configuran la politica de

desarrollo y de reformas.

En los titulos siguientes se ensaya una apretada sintesis de los
conceptos y puntos de vistas con que se analiza el subdesarrollo,
contrastando ~ en lo que se ha creido mé&s relevante - la situacidn

de los paises industrializados con la prevaleciente en América Latina.

e E1l concepto de subdesarrollo

Varias han sido las expresiones que con el tiempo se han acufiado
para calificar la situacidén de los paises con menos ventajas econémicas
en relacién a las que han llegado a ser grandes potencias y que pueden

mostrar los mejores logros en produccidn, bienestar humano y en avance
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cientifico ¥y tecnolégico. Se habla, por ejemplo, de "paises pobres",
"paises atrasados’’, "paises no industrializados", '"paises menos '
evolucionados, ‘‘paises insuficientémente desarrollados', '"subdesa-
rrollados" o ''en desarrollo',

Los estudiosos de estos problemas confieren significados con
matices distintos a cada uno de esos términos; sin embargo, todos
ellos apuntan, en lo sustantivo, a lo mismo: contrastar la situacidn
de los paises con menos o simplemente: sin-expansién econbmica ni progreso
social, con la de los paises més ricos, mads modernos, mas industria-
lizados.

Hay concenso en estimar que el calificativo de subdesarrollado

o en desarrollo es el que de manera mas integral sintetiza el conjunto

i 3 3 “ i o 1
de condiciones y de caracteristicas genéricas de tales paises —(

El subdesarrollo es un fendmeno contemporineo, de la época actual,

pero es el resultado de la evolucidén histdérica del capitalismo. La
difusidn del capitalismo por el globo se dio de tal manera que se
concentrd y ha alcanzado sus grandes progresos en unas cuantas areas
geogrificas - Europa, América del Norte, Japdébn - quedando rezagados,

sin desarrollo, amplios territorios de Asia, Africa, Oceania y de
América. Los paises de estas areas geograficas refinen condiciones

tales - y las caracteéeristicas de la economia mundial también son tales -
que sus economias y sociedades van quedando en un nivel de evolucidn
extraordinariamente distante a la de los paises desarrollados; sin
vislumbrase en muchos de ellos, posibilidades de mofificar esas

condiciones.

1/ La diferencia entré los adjetivos ''subdesarrollados' y ''en
desarrollo’ proviene de la situacidn relativa en que se encuentran
los paises. Se supone que los paises. hacen esfuerzos por
desarrollarse y que evolucionan hacia mejores condiciones econémicas
Yy sociales, entonces se dicen que estan o que son paises 'en
desarrollo’’s El concepto de subdesarrollado es més categdrico,
se asocia més a situaciones en que el ingreso per capita .es muy
bajo y en que me observan escasas posibilidades de evoluclonar.

Sin embargzo, estas diferencias, en el fondo, no son mas que connota-
ciones més bien marginales. El uso del término, "en desarrollo",
tiene su origen en el tratamiento y calificaciones que se hacen en
circulos internacionales para no herir susceptibilidades.
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De la poblacidn mundial - estimada en alrededor de unos tres mil
setecientos millones de habitantes - mas de dos mil quinientos millones
de personas viven en las regiones subdesarrolladas o en desarrollo,
es decir, un 70 por ciento. Todos los estudios hechos sobre este
fendmeno preveen que ese porcentaje se elevarid ain mis en los decenios
venideros. El subdesarrollo, a escala mundial, tiende a ser un
fendémeno mas amplio y grave aln.

Latinoamérica queda comprendida entre las regiones subdesarrolladas
Yy en desarrollo del mundo, porque reune - bajo sus propias modalidades -
todas las caracteristicas de este fendmeno, como se podra apreciar

méas adelante.

2. Caracteristicas del subdesarrollo

Dos son las cualidades més determinantes del subdesarrollo. Una

es la dependencia de los paises desarrollados; la otra es el dualismo,

0 sea, la convivencia dentro de un mismo territorio y de un mismo
sistema politico y social de formas econdmicas y de vida moderna con
formas atrasadas. La falta de dinédmica de la economia de estos paises
es la resultante mis importante de las condiciones del subdesarrollo

¥ que se hace més patente ante el ripido crecimiento de la poblacidn.

Tomando como referencia estos cuatro aspectos - dependencia, dualidad,

crecimiento y poblacidn - a continuacidn se hace un disefio elemental

del subdesarrollo con alcances ilustrativos sobre las caracteristicas

de América Latina.

a) Dependencia

Es lo que los escritos sobre el tema conceptualizan como la

relacidén entre los paises centro y los paises de la periferia y a lo

que se alude cuando se habla del centro hegemdnico. Para Latinoamérica

el péis centro o el centro hegemdnico, es Estados Unidos.

La dependencia se manifiesta en mcuhos aspectos importantes

de los paises subdesarrollados. En el campo econdmico, sus formas
més importantes se expresan en el comercio exterior, en las técnicas

de produccién en uso y en el financiamiento externo.

/La caracteristica
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La caracteristica general es que los paises subdesarrollados
producen y exportan grandes cantidades de unos cuantos bienes de
consumo o de materias primas, y que se abastecen del exterior de todos
o de casi todos los equipos de capital que necesitan para mantener
y ampliar su capacidad productiva, como también de insumos bésicos
para sus principales actividades de produccidn l( En el conjunto
de los paises latinoamericanos, el grueso de las exportaciones esta
formado por un zrupo que alcanza a unos veinte productos de origen
agricola y minero, pero que copan més’ del 90 por ciento del valor
de sus exportaciones. i

Lo esencial de la dependencia en esta parte de la economia es
que los paises desarrollados controlan, por uno u otro medio, las
exportaciones de esos tipos de bienes. Lo mas frecuente es que los
establecimientos productores sean propiedad de empresas extranjeras
o0 que empresas extranjeras controlen los medios de transportes de
las exportaciones y su comercializacién en los mercados mundiales.

Los paises subdesarrollados, de otro lado, no relinen condiciones
para crear técnicas de produccién-é{ emplean las mismas de los paises
centro. Se establece asi una ligazdén perdurable muy dificil
- practicamente imposible - de romper. ‘A través de procesos de
cambios puede nacionalizarse la propiedad de los establecimientos
productores de las exportaciones y llegarse a reducir o anular el
control sobre los medios de transporte y la comercializacibén de éstas;
pero, es imposible dejar de usar, dentro de un corto tiempo, las técnicas
de produccibén - ¥y con ello los equipos de capital - ya introducidos
en la economia. S6lo un proceso muy largo de cambios tecnoldgicos
puede modificar parcialmente los métodos de produccidn que se heredan
de los paises desarrollados. De ahi que la tecnologia sea el vinculo

més sblido de dependencia.

/ Véase capitulo VIII.
2/ Véase capitulos II y III.

/Un pais
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Un pais subdesarrolladoc puede estar sujeto a varios paises centro
en cuanto a su comercio exterior y a la tecnologia que emplea; pero
en cuanto a su financiamiento externo la regla general es que dependa
bédsicamente de uno o de dos paises desarrollados; por eso es que en
este aspecto se evidencie con més fuerza la sujecidn al centro hegemdnico.
A través del financiamiento se da la forma mis inmediata y mas intensa
de sometimientos de un pais pobre a un pais rico.

Ello ocurre porque los paises subdesarrollados o en desarrollo
no acumulan cantidades suficientes de ahorro para financiar la
ampliacidén de su capacidad productiva, siendo, por otra parte, muy
corriente que tengan déficits en sus balances de pago. El financia-
miento de sus inversiones y de todos sus pagos al exterior dependen,
entonces, de los aportes de capital y de los créditos externos gque
obtengan 1[ Bl pais que mis capitales y créditos coloca en otro subde-
sarrollado, es el que de hecho pasa a tener méds influencia y ser més
decisivo sobre la economia y la vida politica de este filtimo gf‘aun
cuando no llegue a un pleno control de sus exportaciones. En el caso
de Latinoamérica se estima que en los afios de la Primera Guerra Mundial,
el 20 por ciento del total de las inversiones extranjeras en la regidn
eran de propiedad estadounidense; ahora ese porcentaje se calcula
en 70 por ciento. En el endeudamiento externo se presenta otra
Bituacidén semejente; entre el 60 y el 70 por ciento de la deuda
externa acumulada por Latinpamérica es con los Estados Unidos, y si
se toman en cuenta las deudas con organismos internacionales gque
ese pais controla, dicho porcentaje no es menos del 85 por ciento.
En cambio, las exportaciones latinoamericanas que van a Estados Unidos
han disminuido en proporcidén. De un 50 por ciento a que alcanzaban
en una época, ahora son alrededor del 30 por ciento del total.

En este aspecto de la dependencia. la mayor singularidad de

América Latina proviene del hecho de quedar situada en el Area

i/ Véase capitulo VIIY, titulos 2 y 5.
2/ Véase capitulo VII, titulo 3.
/de influencia
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de influencia de los Estados Unidos de Norteamérica. En el curso
del presente sigld, més exactamente después de la Primera Guerra
Mundial, dicho pais ha llegado a ejercer directamente, y sin contra-
peso alguno, su influencia en esta regién.\

Esta circunstancia ha sido y sigue siendo extraordinariamente
trascendente para el devenir de cada.uhb y de todos los paises de
América Latina. Por la gran ex¥9n5i6n gqogréfica de los Estados Unidos,
por el tamafio de su poblacién y su abundancia en recursos naturales,
este es un pais-continente, que no necesita mayormente de los
recursos de Latinoamérica ni la regién es un mercado tan significativo
para sus exportaciones que, por lo deméds, son relativamente bajas
comparadas con su produccién total. En cambio, todo esfuerzo de
desarrollo que se promueve en América Latinauqueda supeditado - fuera
de la oposicién interna de los paises - a la capacidad politica para
vencer la oposicién de Estados Unidos. De otro lado, las crisis
politicas y econbémicas que tienen lugar en dicho pais y los conflictos
internacionales en que se ve envuelto, repercuten fuertemcnte en los
paises de la rezién.

Por el papel de primera potencia mundial que le ha correspondido
jugar, los Estados Unidos de Norteamérica han empleado ingentes recursos
financieros y esfuerzos politicos en regiones del globo més vitales
para su predominio econdmico y politico mundial, al lado de las cuales
resulta insignificante la asistencia dada a Latinoamérica. Ademds, su
politica hacia esta regidén, ha significado la mantencidén del dominio
de los sectores sociales y politicos més conservadores, mads interesados
en no innovar. En lés relaciones de Estados Unidos con Latinoamérica,
especialmente después de la Segunda Guerra Mundial, no han tenido
cabida en el pensamiento ni en la accidn norteamericana ideas progresistas;
las que en algfin momento han llegado a imponerse ~ como el Proyecto

de Alianza parc el Progreso - han fenecido prontamente.

b) Dualismo
Esta cualidad se manifiesta en lo econdmico, en lo social

¥y en lo politico de los paises subdesarrollados y en desarrollo.

/En lo
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BEn lo econdmico se trata del cuadro tan dispar, tan heterogéneo,
que presentan las actividades productivas, de estos paises en que
en un extremo poseen sectores que funcionan siguiendo las tendencias
tecnolégicas y de organizacién de los paises desarrollados, en tanto
que en el otro extremo la produccidn y la distribucidén se hace en
forma elementzl, a veces casi primitiva, basadas en tipos de organi-
zacién familiar o artesanal, con técnicas de baja productividad y
sin evolucién.

En el sector mids moderno se concentran los establecimientos
productores de gran tamafio y de alta productividad, con gran numero
de obreros y técnicos; son empresas de tamafio mediano y grande, vincu~
ladas al comercio internacional y al capital extranjero. E1l sector
mis atrasado estéd formado por una multitud de pequefios talleres arte-
sanales, de explotaciones agropecuarias sin técnicas modernas, de
pequeiios comercios, con medios de transportes y de comunicaciones
muchas veces primitivos.

Ambos sectores se sobreponen uno a otro, conviven dentro de un
mismo medio, que el mis moderno explota al mids atrasado, psro sin
venetrarlo tecnologicamente ni hacerlo evolucionar. Es el caso de la
agricultura, el }Etifundio coeéexiste con el minifundio; en la industria,
al lado de los grandes establecimientos estén los talleres artesanales;
en la mineria, junto a las grandes explotaciones hay una multitud
de pequefias minas.

La caracteristica comentada se refleja también en el panorama
geografico de los paises. En las zonas en que se concentran los
establecimientpos modernos, muestran ciertas apariencias de zonas desa-
rrolladas; en cambio, hay otras pobres, en que la poblacidén y las
actividades econdmicas vegetan. En América Latina las zonas més
evolucionadas se localizan en torno de las costas; son el resultado
del comercio con Huropa y Lstados Unidos. Las regiones interiores
son las més pobres y atrasadas.

El mismo panorama de situaciones extremas se da en lo social y

politico. En un lado hay grupos minoritarios poseedores de gran riqueaza,

/con altos
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eon altos niveles de ingreso y grean capacidad de consumo, con

cultura y habilidades para desenvolverse eh la vida moderna, que
controlan ademis el poder politico. En otro lado, se ubica la mayoria

de la poblacidn con bajos niveles de consumo, sin riqueza, sin condi-
ciones culturales que la capaciten para trabajar y vivir en las condi-
ciones que crea el programa técnico, con: altos niveles de analfabetismo,
carentes de oportunidades para mejorar sus condiciones de vida y ausentes

del poder politico. Esto Giltimo es el llamado marginalismo social.

El fin' de las actividades econdmicas, como se dejd establecido en
el primer capitulo, es la satisfaccidén de las necesidgdes humanas, y
crear condiciones para un desarrollo humano progresivo. En este aspecto,
el cuadro de situaciones extremas que presentan las areas subdesarrolladas
es dramidtico. Las condiciones que sobre el particular ofrece
América Latina se reflejan en las informaciones que a continuacidn
se exponen.

El consumo medio de caldrias de cada habitante de los paises
desarrollados ordinariamente es mas de 3 000 por dia; pero, en
Latinoamérica, las familias de mds altos ingresos llegan a consgumir
més de 4 200 calorias, en circunstancia que la mitad de la poblacién
disponen de un promedio de unas 2 000 calorias, habiendo grupos que
no alcanzan a consumir 1 500 calorias. Se estima que en esta regién
hay un déficit laternte de habitaciones de 20 millones de vi#iendas‘14
y que la mitad de las ekistentes no relnen adecuadas condiciones higié-
nicas. El analfabetismo en Latinoaméricava desde 7 al 10 por ciento
de la poblacibén gque por su edad debiera saber leer y escribir, llegando
en algunos paises a mis del 70 por ciento. En salud, aproximadamente
el 40 por ciento de la poblacidn no tiene acceso 2 los servicios de
salud, siendo ese porcentaje en las dreas rurales hasta del 80 por ciento.

En América Latina la concentracidn del ingreso en unas pocas
familias ricas es mayor que en los paises desarrollados. Sucesivos
estudios e investigaciones asi lo han venido demostrando. Méas del

30 por ciento de todo el ingreso creado en la regién es percibido y

1/ Hay estimaciones que dan 25 millones de habitaciones y otras
més alin; llega hasta 40 millones.
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utilizado por no més del 5 por ciento de la poblacidén; mientras que

la mitad de la poblacidn recibe menos del 20 por ciento de ese ingreso.
Bstas proporciones significan que cada persona del grupo de los ricos
recibe 20 o més veces el ingreso de un obrero.

Los paises desarrollados tienen 14 o mas médicos por cada mil
habitantes; en Latinoamérica, los paises mejor dotados, tienen &4 o 6
médicos por esa cantidad de habitaﬁtes; ademds, se estima que hay un
promedio de unas dos a tres camas por mil habitantes, mientras en los
paises desarrollados hay 10. Lstos recursos se concentran preferen-
temente en las ciudades y por supuesto estdn mis a disposicidn de
las familias de mayores ingresos que del grueso de la poblacidén. Tales
condiciones prevélecen no obstante los esfuerzos que en los tiltimos
decenios se han hecho para persuadir a los gobiernos que dediquen mas
recursos a los servicios sociales y que los planifiquen. Hay evidencias
que en parte se ha seguido esa conducta, sin embargo, los bajos standards
y la discriminacién social de estos servicios continia.

Es parte del dualismo prevaleciente en los paises subdesarrollados,
la fuerte concentracidén de la propiedad de la tierra, de los bienes
raices urbanos, de las empresas industriales, mineras, de los bancos,
en general de la riqueza, en un reducido grupo de familias nacionales
muy ricas y en capitalistas extranjeros. Esto mismo conduce a que un
bajo porcentaje de la poblacién se apropie y use la mayor parte de

la produccidén y del ingreso generado por el conjunto de la economia.

¢) Econowia sin dinamismo

La resultante de la conjuncién de las cualidades comentadas

- dependencia y dualismo - es el funcionamiento escasamente dinamico

de la economia que caracteriza a los paises subdesarrollados. Su
desenvolvimiento econdmico se apoya biAsicamente en las actividades

vinculadas a las exportaciones 1(’ Pero estas oscilan fuertemente y

4/  Véase Copitulo VIII, tftulo 1.
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a largo plazo siguen la declinacién que ha venido caracterizando al
comercio mundial de materias primas frente al desarrollo industrial
de los paises centro.

En efecto, el sector exportador recibe los impactos de la compe-
tencia de la produccidn agropecuaria alcanzada por los paises desa-
rrollados y de los sustitutos que han creado en el campo de las materias
primas. Las. exportaciones de Américs Latina, ademids, tienen la compe-
tencia, especialmente en Europa, de - las exportaciones de otras areas
subdesarrolladas. Los precios de los bienes industrializadosy a causa
de estos factores y de otros, tiende, a aumentar més répido que los
precios de. los bienes que exportan los paises subdesarrollados, por
lo que estos siempre ven comprimida su capacidad para importar. Cuando
se mejora la posicidén de los precios y la demanda de las exportaciones
de esos bienes, entonces, los paises gozan de transitorios periodos
de bonanza. De ahi una de las caracteristicas mls sobresalientes
del comercio exterior de los paises latinoamericanos son sus altibajos,
sus bruscas variaciones, en que los pericdos de bonanza no son suficien-
temente largos ni tan buenos como para alcanzar a desarrcllar la
economia, y en que los periodos de crisis son tales que arrastran
a la desocupacidn y semiparalizacidn de casi todas las actividades
productivas dedicadas a los mercados internos.

El otro sector - el vinculado al mercado interno l/l'sin embargo,
permanece estaznado o evoluciona lentamente. A causa de la concentracibn
del ingreso y del marginalismo de las mAs amplias capas de la poblacidn,
los mercados internos son estrechos y no ofrecen condiciones para el
desarrollo de la industria ni para otras actividades productivas. Lo
reducido de estos mercados da lugar, ademés, a la formacién de monopolios
Y no estimulan la inversidn 1.

La produccidn latinoamericana - valorada y medida por el método

de las cuentas nacionales explicado en el capitulec XI - tiende a crecer

b4 Véase Capitulo V, Seccién A, titulos 3 y 4.
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a méds del 4 por ciento anual, pero sin sobrepasar el 6 o 7 por ciento.
Estos porcentajes, sin ser malos, han resultado insuficientes para

me jorar las condiciones de vida de la poblacidén y para inducir a una
expansién mds fuerte de toda la economia.

El grado de industrializacién, que es uno de los aspectos que més
revela el nivel de desarrollo de una economia, en América Latina
alcanza a no mids de una cuarta o quinta parte de lo que es en los
paises desarrollados. Los mercados internos de los paises no dan pie
para una industria més amplia, ni ésta es capaz de provocar cambios
que ayuden a su gxpansidn.

El estado, segilin se ha visto en piginas anteriores, trata de
hacer mds activo el funcionamiento de la economia con iaversiones
piblicas e impulsando la oferta de ‘servicios de amplioc uso y la produccién
de insumos para las mids importantes actividades productivas 1(~ Pero
esta politica queda sujeta a los recursos presupuestarios que pueda
obtener internamente y al financiamiento que tome en el exterior.

Ambas fuentes de recursos dependen, a su vez, de las exportaciones,
Ya que los sistemas tributarios se apoyan fuertemente en el comercio
exterior y que el crédito externo se obtiene en la medida que las
exportaciones ofrecen buenas expectativas.

La inversidn, que es otra fuerza que dinamiza las economias,
en los paises subdesarrollados, sin embargo, es baja y no alcanza
a tener esa fuerza impulsadora del crecimiento de las demads activi-
dades productivas, a causa de la estrechez de los mercados, de la
propiedad o el control extranjero de muchas empresas, de la concentracién
de la riqueza. En efecto, ya se ha visto que al capital financiero
extranjero le interesa retirar pronto sus utilidades y sus aportes;
los propiestarios nacionales, por su parte, prefieren colocar sus exce-
dentes de ingresos en el exterior, con lo que el ahorro invertido en
el pais mismo es bajo. Los recursos internos que se dedican a la

inversi6n en Latinoamérica, no alcanzan a ser el 20 por ciento del

1

)
4 Véase capitulo IX.
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ingreso anual; habiendo periodos en -gue ese porcentaje no es més del
15 por ciento, en circunstancias que los paises desarrollados dedican
permanentemente 2 dicho fin méds de la cuarta parte de su rénté, llegando
algunos a destinar méds de un tercio. '

En suma, en los paises subdésarrollados, se presenta una serie
de factores que hacen qué la econdomia-no sea dindmica como la de los
paises desarrollados; que impiden que 'en el seno del conjunto de las
actividades econbémicas se creen fuerzas qué impulsen la ampliacién
de la capacidad productiva, que lleven a la modernizacién del sistema
productivo, que hagzan crecer de manera sostenida la produccidn, que

generen fuentes ocupacionales con una productividad significativa.

d) Crecimiento de la poblacién

La poblacidn de los paises subdesarrollados y en desarrollo
crece répidamente, mucho mas aceleradamente que en los paises desa-
rrollados. En estos Gltimos la poblacidén aumenta alrededor del uno
por ciento al afio, ¥y a veces en menos de ese pércentaje, mientras que
en las regiones subdesarrolladas y en desarrollo crece a razén del
dos y tanto por ciento, pasando en muchos casos el 3 por ciento. En
Latinoamérica la poblacidn crece a una tasas del 2.8 por ciento anual,
¥y en algunos paises aumenta a més del 3 por ciento anual.

Tan fuerte aumento poblacional trae consigo el agravamiento
de una serie de problemas. En primer'lugar, exige un crecimiento
mayor de la produccién y un aumento en las oportunidades de empleo,
en circunstancias que por todo lo explicado la cuota de produccién
disponible por persona es béja Y que por la falta de dinamica de la
economia no se crean suficientes fuentes de empleo. Se estima que
en las regiones subdesarrolladas, entre una cuarta parte y un tercio
de la poblacidén en condiciones de trabajar permanece desocupada o
labora en actividades de muy bajo rendimiento.

En América Latina, cerca del 40 por ciento de la poblacidn apta.
para trabajar se ocupa en la agricultura en condiciones de escasa
productividad y con un ingreso que es la cuarta parte del de un obrero
industrial. La industria no emplea mis del 18 por ciento de esa

/poblacibn, proporcibn
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poblacidn, proporcién muy reducida en comparacidm con los paises
desarrollados; ademis que la mitad de dicho porcentaje lo absorbe
la artesania.

El empleo mal remunerado y la desocupacidén de la juventud son
dos aspectos de los mids criticos del problema ocupacional de
Latinoamérica. En las ciudades, mds del 10 por ciento y hasta el 30
por ciento de la poblacidn empleada recibe salarios o sueldos inferiores
a los minimos legales a causa de su baja productividad. Las estadisticas
de desempleo acusan, ademds, que mas del 45 por ciento y hasta cerca
del 70 por ciento de las personas desempleadas son personas menores
de 29 afios.

Por otro lado, los medios de comunicacidén permiten, en especial
a las poblaciones urbanas, conocer los standard de vida de los paises
desarrollados, despertando, como es natural, aspiraciones por mayor

bienestar. Este es el llamado efecto de demostracidn que induce a un

mayor consumo y a exigencias por mejores condiciones de subsistencia.
Es uno de los factores que llevan a la formacidn de organizaciones
sociales y politicas - sindicatos, gremios, partidos politicos, movi-
mientos ideoldgicos - que presionan para elevar el nivel de vida del
grueso de la noblacidn.

Las exigencias por mé&s consumo y empleo, se enfrentan con la
falta de dinimica de la economia, con la reducida inversién y con las
dificultades en el financiamiento externo que caracteriza a los paises
sin desarrollo. Este enfrentamiento de presiones sociales y politicas,
por un lado, y la inflexibilidad o incapacidades de la produccidn
Y del comercio exterior, por otro, dan origen a los procesos inflacio-
narios o de inestabilidad de precios.

Los paises subdesarrollados ¢ en desarrollo siempre tienen
latente factores inflacionaries, que desatan alzas de precios en cuanto
la politica econdmica o la crisis del comercio exterior dan luagar a

ello. La economia de estos paises - y en este aspecto América Latina

/es singularmente



es singularmente ilustrativa - se debate entre una fuerte desocupacién
de la masa trabajadora y de la indutria, un desmejoramiento de las
condiciones de vida de la mayor parte de la poblacidén, y entre intensas
alzas de precios.

Para completar el esbozo que ‘se ha venido haciendo de las
caracteristicas del subdesarrollo, cabe aludir a las particularidades
més sohresalientes de la participacidén de la poblacidén en los procesos
de politica econdémica. Como el poder politico se concentra enun
reducido sector de la poblacibén y como son paises tan fuertemente
influenciados desde el exterior, lo mé&s relevante y determinante de
la politica econdmica es el estrecho circulo de participantes y de
intereses en que se gesta. Son;pocos 1osjpa$sés con sistemas politicos
demoeréticos basados en la consulta popular; ademés, los que lo tienen
estdn expuestos a crisis politicas que conducen a su suspensién. Esta
es la situacidén mads comin en Latinoamérica; en esta regidén predominan
los regimenes de facto; los regimenes democriticos son la excepcidn,
circunstancia que se hace mads patente por cuanto estas naciones
formalmente se han constituido como repiiblicas.

Los grupos de intereses forédneos participan bastante activamente
en los procesos parciales de politica, aunque diéfrgzéndgsell( Por
otra parte, es fuerte el peso de la influencia del gobierno del pais
desarrollado que hace el papel de centro hegemdénico, especialmente
en los procesos politicos y econdmicos de mayor trascendencla‘-/ Para
justificar tal intromisidn unos y otros levantan como aureola de su
accién un conjunto de valores generales. La libre competencia, la
libertad del consumidor, la economia social de mercado, el beneficio
de la inversidn extranjera, la mantencidn de la democracia, la
defensa de la cultura o de los valores accidentales, etc. En relacidn
a estos conceptos se construyen teorias racionalizadoras de las

actitudes de las minorias dominantes de la politica econémica, con lo

4 Véase capitulo VII.
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que se promueve una verdadera enajenacidén en torno de la comprensién
de los problemas econdémicos de interés nacional 1(
El sector pliblico, como participante y ejecutante de las
decisiones de politica, actila buscando satisfacer a los grupos de
presidén; pero, en lo esencial es organizado para servir a los intereses
mds especificos de quienes controlan el poder politico y econdmico 3(
De ahi que su linea de accidén muestre continuas modificaciones, que
orgédnicamente sea una mezcla hibrida de entidades y que tenga una
expahsién desordenada, fruto de las transacciones politicas y de

las soluciones de compromiso que se toman en politica econémica.

B Grado del subdesarrollo en Latinoamérica

Dadas las diferentes caracteristicas mencionadas sobre
América Latina, es conveniente relativisar el grado de subdesarrollo
de la regidn.

El ingreso medio por habitante en América Latina, se calcula
en unos 500 a 600 dblares al afio, lo que hace a muchos pensar que
la regidn puede calificarse més bien como &rea ‘'en desarrollof 3.
Su tasa de crecimiento anual tampoco es tan bajé, como se dijo mas
arriba. De otro lado, hay paises en otros continentes con un nivel
de ingreso mucho més reducido, de 100 o menos délares anuales por
habitante; sin embargo, hay que anotar que también hay paises latino-
americanos con ingreso de ese nivel, y que son humerosos los que tienen
entre 200 y 400 délares. En este aspecto, como en otros,
Latinoamérica tiene un cardcter heterogéneo; pues también hay paises
con cerca de 900 y mis délares por habitante al afio. Sin embargo,
las cifras mis =ltas que puede mostrar no son mis que una quinta parte

o menos del ingreso por persona a que llegan los paises desarrollados.

i/ Véase capitulo VI.
&f Véase capitulo IX.
/i Véase pie de pAgina N2 480.

/En efecto,



- 307 -

En efecto, América Latina comé regién luce singularidades que

se prestan a discusidn en cuanto &' 5i es desarrollada -~ asi categd-

ricamente dicho -, o si estd en desarrollo. También puede levantarse

la interrogante sobre si es una regidn estagnada o estid en proceso
evolutivo. Los cientistas sociales dan evidencia de estar cada vez
més persuadidos que a los finees de anilisis més exactos no puede
tomarse a la regién como un todo, como algo homogéneo.

Entre las numerosas naciones en que por acontecimientos y razones
histéricas se parceld la regidén, se encuentran paises con diferentes
situaciones. Hay paises y zonas con todas las manifestaciones del
subdesarrollo; esto es, con menos de 100 dblares de ingreso por persona
y con su economia en retroceso; son casos de involucibén. Hay otros,
en que esas caracteristicas son menos acentuadas; son paises con menos

de 200 o 300 dblares per céapita y con evidencias de estagnamiento.

Pero también hay paises con un cierto grado de industrializaciénm,

con un ingreso por persona alto, mds de 600 délares al afio. De esto
tltimo hay paises que muestran en algunas de sus zonas industrializadas
pujanza econbmica; caracteristica, sin embargo, que no se extiende
a todo su territorio; otros han dado lugar a un cierto desarrollo
humano. También hay otros que después de haber alcanzado un dado
nivel de expansibén se han detenido, sin ser capaces de encontrar
nuevas formas de seguir mejorando su posiciédn.

Pero, sunque no haya bases para calificar llanamente de subde-
sarrollada a toda la regidn, los razgos mids marcados y constantes
de la evolucidn Latinoamericana en los dltimos decenios, es la persis-
tencia con que se mantiene y hasta se acentlia la concentracién del
ingreso y de la riqueza, la gravedad que dia a dia va ganando el problema
del empleo, la marginalizacidén politica, etc. En otras palabras, su

evolucidén econbémica se da sin avances en el campo del desarrollo humano,

a la vez que por falta de un esfuerzo interno para acrecentar el ahorro

y la inversidn, cada vez se acentiia mds la dependencia financiera del

centro hegembnico.

/La otra
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La otra particularidad de América Latina es que no obstante
todo lo que se ha pretendido hacer en cuanto a su economia, no logra
acortar la distancia que la separa de los paises desarrollados y,
atin mds, no faltan las evidencias, especialmeﬁte en el aspecto tecnold-

gico e industrial, de que esa distancia se acrecienta.

/Capitulo XIV
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Enunciado del Capitulo XIV

1. La respuesta a los problemas del subdesarrollo esbozados en
el capitulo XIII, es una accidén auplia, enérgica y constante dirigida
a reformar las estructuras y a conferirle dinamismo a la Economia,

seglin se argumenta en el capitulo que sigue.

2 Esa respuesta es la Politica de Reformas y de Desarrollo

Econdmico v Socizl, en cuyo contenido es factible distinguir:

a) Las reformas estructurales

b) Los objetivos econdmicos y sociales, ¥y

¢) La estrategia de la politica.

3 Sobre las reformas se explica:

a) El concepto de estructura, ateniéndose a definiciones dadas

para exponer la organizacidn y el funcionamiento del
sigtema econémico.

b) El concepto de reformas, ilustrado con alcances a las

refornas agraria, del comercio e¢xterior, monetarias, del
mercado de capitales, tributaria, de la Seguridad Social,
de la empresa, de la educacidén y de la administracidn

publica.

L, Los objetivos econdmicos y sociales se enuncian sistematizados

de la siguiente wmanera:

a) Objetivos econdmicos finales: crecimiento, redistribucidn

y eumpleo.

b) Cbjetivos econdmicos intermedios: Exportaciones, industria-

lizacidén e infraestructuras.

c) Objetivos sociales: nivel de vida, educacidn, salud,

vivienda y participacién.
d) En torno de estos tres grupos de objetivos se explica:
- E1 aumento de la inversidn y su financiamiento

- La estabilidad o equilibrio general de la economia.

/5. Por filtimo,
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5. Por filtimo, se ensaya un comentario sobre la estrategia de la

politica de reformas y de desarrollo, planteédndola como un problema

de conduccidn politica y de eleccibn-de las grandes combinaciones

de objetivos y medidas de politica econdmica.

/LA POLITICA
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LA POLITICA DE REFORMAS Y DE DESARROLLO

El subdesarrollo conduce a la politica de reformas y de desarrollo

econdmico y social.

Puede decirse que esta politica es el esfuerzo sistemdtico y
persistente del gobierno y del pueblo de un pais dirigido a superar
su condicién de subdesarrollado. Ya se ha expuesto que ése estadio
es la resultante de condiciones que, complementéndose entre si,
detienen o hacen lenta la evolucién econdémica y social de un pais,
¥ que la sujetan a fuerzas externas.

En consecuencia, la politica para alcanzar el desarrollo consiste
en introducir cambios fundamentales y en aplicar un conjunto de medidas
correctivas en aspectos basicos o criticos de la organizacidén y del
funcionamiento del sistema econdmico y social, con el propbésito de
provocar una serie de efectos que den como resultado un crecimiento
dindmico de la produccidn, una distribucidén socialmente equitativa
de la misma y un mayor domnini¢ sobre aguellas fuerzas externas.

En este conjunto de esfuerzos, es factible advertir tres partes

importantes: Las reformas estructurales, los objetivos econdmicos y

sociales, y la estrategia politica a seguir.

A. las reformas estructurales

Por la naturaleza misma del subdesarrollo no pueden dejarse de modi-
ficar algunas de las instituciones sobre las cuales se asienta el
sistema econdmico y su funcionamiento. DILstas modificaciones tienen
por objeto hacer méas permeable a la economia y a la sociedad a
modalidades de produccidn modernas y adecuadas a las caracteristicas
de los paises subdesarrollados. Ixiste la idea que tales cambios
deben ser profundos y llevados a cabo en plazos medianos. Es a ellos

; 2
gue se les conoce como reformas o cambios estructurales —Z

1/ Véase capituloe IV, titulo 5.

/1. Las estructuras
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1. Las estructuras

Para mejor comprensidn de las reformas cabe referirse breve-

mente al concepto de estructuras tan empleado en la literatura sobre

desarrollo.

Las estructuras vienen a ser los aspectos més intimos del sistema
econdmico y social de un pais; son como la armazdn o el esqueleto de
un sistewa. Se forman y se sostienen teniendo como base las insti-
tuciones, estudiadas en la Segunda Parte l{nademés de elementos
ecolbgicos, técnicas, histéricos, de habitos, etc. Se constituyen
y consolidan con el curso del tiempo; emergen de la evolucidn social
y econdmica, y también de eventos histbéricos - crisis, guerras, revo-
luciones - que dan oportunidades para hechar sus cimientos.

La caracteristica més relevante de las estructuras es su
permanencia o estabilidad; sin embargo, en el largo plazo tienden
a ajustarse parcial o marginalmente gracias a la evolucién. De ahi
que para una modificacidén sustancial y répida de las mismas se
requiefa de acciones especiales dirigidas 2 ese fin, de a~onteci-
mientos importantes, de politicas con gran fuerza innovadoera.

Las estructuras confieren al funcionamiento de la economia y
de la sociedad determinadas modalidades exteriores, que son las
observables a simple vista. Tal es, por ejemplo la baja producti-
vidad, la tecnologia atrasada y la discriminacidn social prevale-
ciente en la agricultura, cuando existe el latifundio y el minifundio;
o el comercio exterior basado en la exportacidén de productos primarios
y en la importacidn de bienes de capital e insumos, cuando se apoya
en la explotacién de la rigueza en ciertos recursos naturales de
los paises a la vez que carecen de industrias de transformacidn.

Las actividades econdmicas de los sectores nombrados - o de otros
como la banca, el mercado de capitales, el comercio, los transportes,
etc. - pueden ampliarse o reducirse o cambiar en aspectos muy parti-

culares de un periodo a otro; pero, manteniendo siempre una forma

1/ Véase capitulos IV y V.

/bhsica caracteristica,
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bédsica caracteristica, en tanto no se modifican sus aspectos estruc-
turales. Otro tanto ocurre con el uso de la produccidén, mientras no
se altera la distribucidén del ingreso y de la riqueza.

En el campo social ocurre lo mismo. Hay factores relativa-
mente estables y esenciales que llevan al aumento de la poblaciénm,
como son las causas que conducen a un alto niimero de nacimientos
entre las capas més pobres de la sociedad; o que ayudan a formar el
marginalismo social, mencionado en otro lugar, o la estratificacidn
de la poblacidén en sectores con condiciones de vida extremadamente

dispares.

2 Las Reformas

Por el alcance e importancia que las reformas estructurales

tienen para el desarrollo, habitualmente se tratan por separado;

sin embargo, se identifican con la politica misma de desarrollo 1.

En otras palabras, la concepcidn de una politica de esta indole
comprende la reforma de las estructuras econdmicas y sociales que

por su inflexibilidad se les considera impedimentos para la apli-
cacién de modalidades de produccidn, de distribucidén y de convivencia
social eficientes y progresistas.

Como ejeuplo de reformas estructurales pueden mencionarse la
reforma agraria, idea bastante difundida en Latinoamérica y en todo
el mundo subdesarrollado; la reforma del comercio exterior, la reforma
monetaria y la del mercado de capitales, la reforma tributaria, la
reforma de la empresa. En el campo social puede nombrarse la reforma
educacional, la reforma previsional o de la seguridad social, y en
la conduccidn del estado la reforma administrativa.

En la politica de reformas y de desarrollo es necesario identi-
ficar con bastante exactitud los aspectos que resultan més criticos

para la organizacidn y el funcionamiento del sistema econdmico.

1/ Véase capitulo IV, titulo 5.

/Dichos aspectos
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Dichos aspectos y sus particularidades difieren de un pais a otro;
¥y por tanto, el tratamiento que reciben en cada caso es distinto.
De ahi que las referencias dadas a continuacidn sobre el contenido
de las reformas s8lo sean ilustrativas.

La reforma agraria trata de cambiar la propiedad de la tierra;

redistribuirla de manera que se formen establecimientos productores
eficientes, que aprovechen mejor los recursos naturales - tierra,
agwa, clima -, los bienes de capital y ' los recursos humanos dispo-
nibles, ¥y que sean mis permeables a nuevas técnicas de produccibn
¥ a formas mds adecuadas de organizac¢idn secial. Con esta reforma
se trata de hacer un importante aporte a la redistribucidn del
ingreso, y de incorporar el uso de productos manufacturados en la
economia y en la poblacidn agraria, ampliando asi el mercado para
la produccién industrial.

En paises de América Latina se han llevado a cabo reformas
agrarias con extensidén y resultados muy dispares. Lo notalbe, sin
embargo, es que en el campo continlla aln - y de manera muy acentuada -
la marginalizacién social, la baja productividad y la toncentracién
del ingreso, sin que la agricultura se haya transformado, en conse~
cuencia, en base de la industrializacién. |

La reforma del comercio exterior, consiste en una serie de

wedidas destinacdas a aupliar el control nacional sobre las fuentes
exportadoras de productos primarios, y para alcanzar un aprovechamniento
nés racional y eficiente de la capacidad para importar. Una idea
que sobre el particular se ha difundido es que combinando politicas
de industrializacidén con la reforma agraria se puede llegar a nodi-
ficar la composicidn de las corrientes de productos que se exportan
e importan. Por este camino, se busca exportar mis productos elabo-
rados e importar una mayor proporcidén de insumos o de bienes que
requieran aun procesos de transformacidén. De manera que de ambos -
lados - por el de las importaciones y por el de las exportaciones

= se amplien las posidbilidades para dinamizar la produccidn interna.

/En Latinoamérica



- 310 =

En Latinoamérica también se han ensayado modificaciones en los
aspectos institucionales relacionados con el comercio exterior, que
se les ha calificado de reformas. Sin eumbargo, ellas han estado més
relacionadas con las crisis peribdicas del balance de pagos de los
paises y con la adaptacidén de la organizacidén de su comercio exterior
a los convenios internacionales l{ y patrones administrativos del
mundo capitalista que con los aspectos mis sustantivos del control
nacional de las fuentes exportadoras y del uso racional de la capa=-
cidad para iuportar o con el desarrollo del comercio exterior mismo.

Las reformas uonetaria y del mercado de capitales, como se

comentd en su oportunidad g<>modifican las bases y el funcionamiento
del sistema bancario y de los intermediarios financieros, para asegurar
un adecuado y oportuno financiamiento corriente y de la inversidn,
especialmente de aqguellas actividades que més interesan en el sector
industrial, en las exportaciones, en la agricultura reformada o en
otros sectores productivos. La reforma del mercado de capitales

busca aunentar y estimular el azhorro.

Las reformas monetarias efectuadas en algunos paises de
Amérita Latina han estado asociadas directamente a combatir la
inflacidén, y las wodificaciones introducidas en el mercado de
capitales no han dado el resultado esperado en cuanto a elevar el
ahorro y la inversidén. Algunas de las tendencias mis recientes es
acomodarlas para incrementar la captacidén de recursos externos.

La reforma tributaria tiene por finalidad tornar més progresivo

el impuesto, hacerlo wls efectivo para proporcionarle financiamiento
al gobierno, e introducir por su intermedio estimulos a las activi-
dades de mayor prioridad y desestimulos al uso inadecuado de los
factores y de la produccidn é( Asociada a la reforuma tributaria

- por sus aspectos financieros y su capacidad para provocar efectos

1/ Véase capitulo VIII, titulo 7.
2/ Véase capitulo X, titules 3 y L.
3 Véase capitulo IX, titulo 4, punto a).

/redistributivos - se
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redistributivos ~ se encuentra la reforma de la seguridad social é(

El objetivo de ésta reforma es reducir y centralizar los muy variados
tipos de cajas de previsidén y de beneficios que a menudo existern, con
el objeto de bajar el costo administrativo de la seguridad social,
hacerla més equitativa, y transformarla en un instrumento més efectivo
en la redistribucidn del ingreso.

Son numerosas las wodificaciones del sistema tributarioc a las
que en América Latina se les ha dado el nombre de reformas; son
pocas, en cambio, las reformas de la seguridad social, siendo carac-
teristica de muchos paises de la regidn la baja proporcidn de traba-
jadores protegidos por el seguro social. ' Las modificaciones imposi-
tivas han sido méds eficientes para proporcionar entradas al gobierno
que para ayudar a la redistribucidn del ingreso; sin embargo, no
se han hecho intentos para asociarlas a la reforma previsional.

La reforma de la empresa es uno de los conceptos més nuevos

en la temadtica del desarrollo.. Se le concibe alin con diferentes
contenidos. Para algunos consiste en darle mayor participacibn a
los trabajadores y a la comunidad en la propiedad y administracién
de las empresas, de manera cue éstas no sean tan cerradas y puedan
tornarse méds sensibles a los problemas sociales de sus personales”
¥ del medio en que actfian. Para otrés, la refornma de la empresa
estd dirigida a reducir o impedir el control absoluto del capital
extranjero sobre las empresas nacionales. También se le irterpreta
como una reorganizacién del conjunto de las empresas, transformando
unas en cooperativas, otras en empresas mixtas y otras en empresas
piblicas.

Las experiencias latinoamericanas en esta clase de reforma
son escasas y wmuy dispares ain.

La reforma educacional se inspira en la idea de formar mis

aceleradamente mano de obra, técnicos y profesionales para nuevas

modalidades de produccibén, capaces de adaptar y desarrollar - apoyados

Lt Véase capitulo IX, titulo 4, punto a).

/por la
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por la investigacidn cientifica y tecnoldgica - métodos de trabajo
que junto con aprovechar los recursos nacionales eleve la produc-
tividad.

En los filtimos quinquenios, la educacidn ha sido uno de los
aspectos sociales que wAs atencidén ha recibido en América Latinaj
se ha acrecentado de manera significativa el nfimero de matriculas
Y el gasto pfiblico dediéado a este fin: Sin embargo, sigue preva-
leciendo un fuerte desnivel entre los servicios de educacién rural
¥ urbano, una alta proporcidn de estudiantes repitentes y que se
retiran de la ensefianza antes de terminar los ciclos primarios o
secundarios de estudios, siendo pocos los que llegan a ingresar a
la Universidad o a escuelas técnicas o profesionales; ademis, dadas
las condiciones de vida y de trabajo, se sigue observando un fuerte
éxodo de los mejores prpfesionales y técnicos hacia los paises
desarrollados.

En cuanto a la reforma administrativa, puede decirse que
después de haber estudiado la amplitud del sector pfiblico y la
multitud de instrumentos de politica econdmica de que es respon-
sable l{ se comprende mejor lo necesario que es para el gobierno
contar con una administracidén eficiente, un sector pliblico orgénico,
con Areas de responsabilidad bien delimitadas para cada autoridad
¥ con buenos métodos de coordinacidn interna.

A pesar de las modificaciones que continuamente se anuncian
¥ se introducen en la administracién de los sectores pliblicos lati-
noaméricanos, continflan las observaciones de los propios gobiernos
sobre la eficiencia de la administracidn pliblica, los reclamos
sohre su costo, sobre su excesiva centralizacidn, etc. Superar esas

deficiencias es el objetivo de la refaorma administrativa.

27 Véase Capitulo IX.

/B. Los objetivos
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B. Los objetivos econdmicos y sociales

En la politica de desarrollo, fuera de las reformas, los objetivos
econdmicos considerados las méximas finalidades, hacia los cuales

apuntan todos los esfuerzos, son: el crecimiento dindmico y sostenido

de la produccidn y por tanto, de todo el sistema productivo,

la redistribucidn progresiva del ingreso, y el empleo productivo de
la poblacidn en condiciones de trabajar y de la capacidad instalada.
Estos son los objetivos que en politica econdmica corrientemente

se les identifica con el crecimiento, la redistribucidn y el empleo.

" > »~ S : . 1

Por la interrelacidn de las mctividades y corrientes econbmicas -{

para lograr esos objetivos finales, es necesario promover la expansién
D e BT B 0

de las exportaciones, la industrializacibn, y las inversiones de

infraestructura, objetivos que para su mejor identificacidn aqui

se les califica de intermedios.

Pero para que el desarrollo adquiera aquel contenido humano
que se ha planteado como la razén de ser de las actividades econb-
micas E{ y para que verdaderamente signifiqué progreso y bienestar
social, es imprescindible que la politica persiga - simulténeamente
a los objetivos econbémicos - fines sociales bien concretos, en

aspectos tales como el nivel de vida, educacidn, salud, vivienda

y otros.

Los objetivos de carécter econbémico y los de orden social,
implican un mejor aprovechamiento de la capacidad instalada de
produccidén y un ensanchamiento de la wmisma, por lo que dichos

propdsitos quedan estrechamente ligados a las inversiones que puedan

hacerse y financiarse. Este aspecto se explica en el titulo quinto
de este capitulo.
Por 0ltimo, los esfuerzos de inversidn y de financiamiento asi

cono todos los objetivos mnencionados llevan consigo una intensa

Y Véase capitulo XI, titulo 3, letra b).
2/ Véase capitulo I.

/movilizacibn de
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movilizacién de recursos fisicos, humanos y financieros, que pueden
provocar desequilibrios que se traduzcan en alzas de precios. Ademés,
como se dijo en el capitulo anterior, los paises subdesarrollados
oscilan entre situaciones abiertamente inflacionarias y de desempleo

y crisis de produccién ;{ Por eso, dentro de los objetivos econdmicos
de la politica de desarrollo se considera, generalmente como objetivo

final, la estabilizacién de los precios, tema que por sintetizar una

serie de aspectos de los demids objetivos, se ha dejado para ser tratado

al término de esta seccién.

1, Objetivos econdtiicos finales

a) El crecimiento

En el lenguaje usado por los economistas, el aumento de la
produccidén se considera como indicador del crecimiento de la economia
o de expansidén de las actividades econdmicas, de ahi que a menudo se

emplee simplemente el término de crecimiento para expresar tal idea.

Para que los paises subdesarrollados empiecen a superar su
estadio, es condicidn esencial que la produccidn crezca acelerada-
mente durante un periodo prolongado. Por eso siempre se habla de

un crecimiento acelerado y sostenido.

Aun cuando el adjetivo acelerado es relativo, segin numerosos
estudios llevados a cabo después de la Segunda Guerra Mundial y més
la experiencia recogida, el aumento anual del valor de la produccidn
-~ medida por el procedimiento del Producto y del Ingreso Nacional
explicado en el capitulo XI - tendria que ser mayor a las tasas o
porcentajes qué vienen alcanzando los paises desarrollados.

En algunos periodos la economia de esos paises ha crecido a
més del 6 y 7 por ciento al afio, existiendo casos en que durante
varios afios continuados han aumentado su produccidén en porcentajes

superiores al & por ciento e inclusive al 9 por ciento. Como en

T/ Véase capitulo XIII, titulo 2.

/los paises
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los paises desarrollados la poblacién crece en torno del uno o
menos por ciento al afio, los porcentajes mencionados han signifi-
cado un aumento importante de la produccién por persona.
Para mayor ilustracién puede acotarse que para los afios 1961,
a 1970, se estima que la producciébn de.los paises desarrollados crecid
a una tasa del 5 al 5.5 por ciento anual, con un aumento de su
poblacidén como el indicado. Entre esos mismos afios la produccidn
de Latinoamérica aumentd a un promedio anual del 5 al 6 por ciento,
porcentaje leveuente superior al de los paises desarrollados; pero,
como su poblacién crecid en 2.8 por ciento al afio, la cuota de
produccidén por persona se elevd menos gque én aquellos paises, con
lo que la regidén se ha distanciado afin mas de los paises desarrollados.
Dentro de los patrones séﬁaiados, para que la economia de

América Latina creciera aceleradamente - como lo exigiria un esfuerzo

enérgico para sacarla de su actual nivel - la produccién tendria que
aumentar en no menos del 8 por ciento al afio, durante un prolongado
periodo, con lo cual su volumen se duplicaria cada diez afios. Un
esfuerzo de esa magnitud darias margen para aumentar el ahorro y la
inversidén, a la vez que pars mejorar muy prudentementé el consumo
de los sectores medios y elevar hasta un cierto nivel el consumo de
los estratos ris pobres de la poblacién.

Para que tuviera lugar un crecimiento acelerado de toda la

economia seria necesario que las actividades sectoriales - agrope-

cuarias, mineras, industriales, del comercio exterior y de los
servicios esenciales - crecieran en un porcentaje ain mayor, espe-
cialmente la industria y las exportaciones. Istos dos ultimos rubros
deberian expandirse a méds del 12, 14 o 16 por ciento al afio.

Ls obvio que metas de esta magnitud aparecen ambiciosas, y que
miradas a la luz de la evolucibén econdmica de Latinoamérica pudieran
considerarse inalcanzables. Pero para que una politica de desarrollo
sea tal, es necesario que estimule y empuje a las actividades econb-
micas blsicas hacia objetivos amplios, a la vez que eche las bases

para dinamizar el funcionamiento de todo el sistema.

/Otro tanto
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Otro tanto puede comentarse del oumento sustancial que dicha
politica exige en materia de inversidn. De ‘toda la produccidn
tendria que llegarse a destinar no menos de una cuarta parte o de
un tercio o més para mejorar y aupliar la capacidad productiva.
Sin un esfuerzo asi, practicamente seria imposible mantener por
varios afios un aumento tan intenso de la produccidn como el que

se ha sefialado.

b) La redistribuciédn

La politica de desarrollo persigue corregir la redistri-
bucidn regresiva del ingreso y llegar a un esquema de distribucidn
mas equitativo E(

Para una presentacidén més ilustrada del objetivo de redistri-
bucién contenido en la politica de desarrollo, admitase una breve
explicacibn de cbuo se entiende la distribucidn del ingreso.

Dos son los métodos mas corrientes para apreciar la distri-

bucidn del ingreso é( Uno es considerando la proporcidn o porcen-

taje del ingreso total percibido por los capitalistas y otros tipos
de propietarios, y la proporcidén recibida por los asalariados. En
este aspecto, en América Latina, los capitalistas y demis propie-
tarios tienden a recibir més de la mitad del ingreso y, en conse-
cuencia, los asalariados tiendem a percibir wenos de la mitad. En
los paises desarrollados de tipo capitalista la distribucidén preva-
leciente es exactamente la inversa. ZIsta manera de apreciar la

distribucidn se llama distribucidn funcional por estar ligada a la

forma en que los individuos participan en las actividades de produccidnm.

1/ Véase capitulo IX, titulo 5.

a7 A los fines de estudios y politicas regionales se emplea una
distribucidn del ingreso por regiones, que consiste en estimar
el porcentaje del ingreso total que es generado o que es
gastado en cada regidén del pais.

/E1 otro
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El otro consiste en calcular la proporcidn o porcentaje del
ingreso que recibe una determinada parte de la poblacidén. Por este
procedimiento se ha llegado a calcular gue en América Latina el
5 por ciento de la poblacidn - que corresponde a los estratos més
ricos - recibe poco més del 30 por ciento del ingreso; que el
L5 por ciento de la poblacidén - formado por los sectores medios -
perciben alrededor del 50 por ciento del ingreso, y que la otra
mitad de la poblacidén restante - formada por los grupos més wodestos
Y pobres - les corresponde menos del 20 por ciento. Segin diferentes
estudios este tipo de distribucidn es mucho mis regresiva de la gue
prevalece en Buropa Occidental y en Estados Unidos.

La politica de redistribucién tiende a corregir ambas formas
de reparticién del ingreso: amplia la proporcidén tomada por los
asalariados a la vez que mejora la participacidén de aquella Gltima
mitad de la poblacidén que percibe menos ingresos. Se trata - por un
lado ~ que los sectores més pobres tengan mayor poder adquisitivo y
consecuentemente dispongan de una cuota mis alta de bienes y servicies,
Yy ~ de otro lado - lograr cue los sectores que tienen los ingresos
més elevados hagan un. aporte mayor al financiamiento del estado.

La persecucién de los fines redistributivos 'se hace por medio
de un conjunto de instrumentos como los vistos en capitulos pasados,
especialmente en el relativo al sector piblico l( Entre otros,
estdn la seguridad social, los gastos pliblicos, los salarios, los
impuestos, los precios y tarifas piliblicas, etc. Con esos instru-
mentos es factible mejorar la capacidad de compra de los asala-
riados y de los sectores de mids bajas rentas, lo que redunda en un
incremento de la demanda de bienes y servicios de consumo.

En los paises subdesarrollados y en desarrollo - y entre ellos
en los paises latinoamericanos -~ los establecimientos productores

no se explotan en toda su capacidad por falta de mercados, de ahi

p %4 Véase capfitulo IX, titulo 5.
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gue el aumento de la demanda del grueso de la poblacidén induzca en
un primer momento a un mayor uso de la capacidad de produccidn
instalada y después a una ampliacién de la misma. Estos efectos

‘del mayor consumo dan mergen para una demanda mas amplia de bienes

de capital con lo que se crea un encadenamiento de efectos que llevan
al aumento de la produccidén. De esta manera los objetivos de

crecimiento y de redistribucidén se complementan, pero dentro de

determinadas condiciones.

Cuando se persigue un crecimiento sostenido de la produccién,
el consumo efectuado por toda la poblacibén tiene que aumentar en un
porcentaje anual inferior al de la produccidn. Si se pretende que
esta se eleve en un & por ciento, como se ejemplificd mis arriba,
el consumo total no podria crecer mis alld de un 4 a 5 por ciento.
Como la redistribucidén incrementa en mayor proporcidn el ingreso
de los sectores mi&s pobres de la poblacidn, estos, sin embargo,
podrian mejorar su consumo en un porcentaje més alto. Para alcanzar
tal condicidn, otros grupos - los llamados sectores medios -,
tendrian que mejorar muy levemente sus niveles de consumo; y los
estratos de mas altos ingresos, deberian reducirlos o, a lo menos,
no continuar aumenténdolos.

Asi como la redistribucidn se asocia al mayor consumo de los

estratos pobres de la poblacibn, también, por otra parte, se tendria

que asociar a nuevas inversiones. El mayor financiamiento que el

estado recibiria de los grupos de ingresos mas elevados, segin se
indicd en pirrafos anteriores, deberian financiar planes de inver-
siones pliblicas, que son otra fuerza inductora de la demanda, y en
consecuencia de aumentos de la produccidn.

En esta transferencia de recursos hacia el sector publico,
por parte de los grupos de altos ingresos, le cabe un importante
papel a la tributacibén directa de caricter progresivo, la que en
general en latinoamérica es baja. Son bien escasos los paises en

que esa clase de impuestos aporta més del 25 por ciento de las
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entradas totales del gobierno. En los paises desarrollados llegan
a2 mis del 0 por ciento, e incluso en-algunos. casos pasan del 50 por
ciento.

Si se considera la fuerte corcentracidn del ingreso vista antes,
¥ la escasa importancia de la tributacidn directa y progresiva, se
concluye que en la region existe un margen significativo para politicas
de redistribucidn, las que al estimular el consumo y la inversibn
pasan a ser instrumentos dinamizadores de la economia. No obstante,
lo mismo que el crecimiento, la redistribucidn enfrenta serias difi-
cultades.

Algunas de estas dificultades son de ca;écter técnico, pero
otras provienen de la fuerte resistencia social que surge a su
alrededor. Es dificil, por supuesto, armonizar el aumento del
consumo que promueve la redistribucidn -con el aumento de la inversidn
¥ el consiguiente aumento del- ahorro que esa mayor inversién exige.
El problema se hace menos dificil en la medida que la redistribucién
amplia los mercados y le confiere dinamismo a la ‘economia, de ahi
que este tipo de politica tenga que evaluar con precisibén las limi-
taciones que puede encontrar. El aumento de la produccidn aprove-
.chando la capacidad instalada es relativamente facil y por tanto
un aumento del consumo sobre esa base no es dificil. Sin embargo,
todo se hace mis complicado cuando se agota esa capacidad ociosa.
Otra limitante muy severa para estas politicas es la insuficiencia
de divisas para importar. :

No obstante, la politica de desarrollo no puede dejar de
plantear e impulsar la redistribucién del ingreso, toda vez que
la concentracién prevaleciente en Latinoamérica ha estado lejos de
provocar un crecimiento acelerado; por el contrario, hay abundantes
consideraciones para seflalarla como una de las causales del lento

desenvolvimiento de la regidn.
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c) El empleo
El anélisis del problema del empleo en los paises subde-

sarrollados o en desarrollo, dadas las caracteristicas que reviste,
se hace utilizando algunos conceptos que-es conveniente conocer
antes de comentar este objetivo; ellos permiten diseflar la magnitud
Y naturaleza del problema ocupacional que tiene que enfrentar la
politica de desarrollo,

La poblacién comprendida entre determinadas edades - de 15 a
6l afios -, se califica de activa por suponerse que esti en condi-
ciones de participar en la produccién. La poblacibn activa lati-
noamericana se calcula en un 52 por ciento del total de habitantes.
En cifras redondas, se estima que en 1975 serad de unos 170 millones
de habitantes y en 1980 de unos 190 millones. En los paises desa-
rrollados, a causa de la mayor edad de sus poblaciones, aquel
porcentaje es més alto, es wmés del 60 por ciento.

Con la poblacidén activa se forma la fuerza de trabajo o la

1 : "
fuerza laboral -/ como también se le nomina; la couponen todos los

habitantes que habitualmente se dedican a trabajar, que estén
dispuestos a contratar o prestar sus servicios a cambio de una
remuneracidin. La fuerza laboral latincamericana se estima alrededor
del 35 por ciento de la poblacidn; en cantidades absolutas, en 1975
seria del orden de 115 millones de personas y en 1980 de unos 130

millones 2( In las &reas desarrolladas, la fuerza de trabajo es

l/ Iste concepto se asimila a veces a la poblacién econémicamente
activa.
eF Las amas de casa, los estudiantes y otras personas de 15 aflos

o més que habitualmente no contratan sus servicios ni perciben

remuneraciones, pertenecen a la poblacidn activa pero no se les
considera fuera de la fuerza laboral. De ahi la variacién tan

fuerte entre los porcentajes del 52 por ciento de la poblacidn

activa y del 35 por ciento de la fuerza laboral, mencionados

en estos parrafos.
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proporcionalmente mis alta; méas del L0 ﬁor ciento y en casos excep-
cionales mas del 50 por ciento.

Estas proporciones son de la mayor trascendencia econdmica y
social; pues, revelan el nlimero de personas que viven a costa de los
que trabajan. Seglin el procentaje dado para.América Latina, en esta
regidén una persona que trabaja lo hace para satisfacer sus propias
necesidades y las de otras dos més.

De la fuerza de trabajo siempre hay una parte que permanece

desocupada. Son las personas cesantes y las que buscan empleo por

primera vez. In los palses desarrollados existe una gran preocu-

pacidn porque la desocupacidn o desempleo no llegue a ser signifi-
cativo; el objetivo que se persigue es 1l§gar y wmantener el pleno
empleo, es decir, a que la desocupacidn se limite al minimo, que

no pase mas alld del 2 al 2.5 por ciento de la fuerza de trabajo,

que es lo estimado normal. Cuando dicho porcentaje es mayor - 4 o 5
por ciento, por ejemplo - se le considera un problema grave, y cuando

llega a mas altos porcentajes ya se habla de crisis ocupacional.

En las regiones subdesarrolladas la desocupacién normalmente
es alta. las estadisticas tomadas en inportantes ciudades y zonas
latinocamericanas acusan no menos del 5 por ciento y hasta el 10 y
12 por ciento de la fuerza laboral sin emplearse. Recgérdese, adenés,
cbuo es de grave el problema de la desocupacidén en la ﬁuventud, aludido
en otro capitulo 2(

Pero més grave alin es el subempleo o subocupacidn - y esta es
una de las situaciones tipicas de los paises subdesarrollados o en
degarrollo -, que alcanza a una proporcidn singularmente elevada de
la fuerza de trabajo. Se produce subempleo cuando las personas
trabajaﬁ a tiempo parcial - sdle unas cuantas horas al dia, menos
que la jornada corriente de 8 horas diarias - o por temporadas u
ocasionalmente y con niveles de productividad y de remuneraciones

extremadamente bajos.

2% Véase capitulo XIII, titulo 2, punto d).
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Tales condiciones de trabajo se dan preferentemente en la
agricultura, en la artesania y en las diversas actividades ~ espe-
cialmente urbanas - que constituyen los servicios. Aun cuando en
América Latina no hay estadisticas afirmes sobre el particular, se
estima que en la agricultura no menos del 15 al 20 por ciento de la
fuerza de trabajo esté subocupada; en las demas actividades diversos
datos hacen suponer que mis del 10 por ciento y hasta el 30 por
ciento de esa poblacidén permanece subempleada.

A la alta desocupacidén y al gran subempleo prevaleciente, en
las regiones subdesarrolladas o en desarrollo se suma el rapido
crecimiento de la poblacidn activa y de la fuerza de trabajo, lo
que demanda la creacibén de nuevas fuentes ocupacionales. En
América Latina el crecimiento de esta parte de la poblacidn es a
razbn de 2.0 por ciento y hasta méds del 3 por ciento al afio, porcen~
tajes estimados altos que significan una nueva oferta anual de 3 a
3.5 millones de trabajadores. A medida que aumenta la poblacidn
latinoamericana, esta cifra aumenta aiin mas.

Ll objetivo de proporcionar empleo productivo y adecuadamente
remunerado a la poblacidn en condiciones de trabajar, es un propdsito
que se justifica por si mismo, toda vez que es de la naturaleza
humana aspirar a la realizacidn de una actividad creadora y que
sea reconocida; ademés, es esencial para una sociedad incorporar
a sus habitantes aptos a las actividades productivas, no sbélo para
que produzcan, se especialicen y adquieran hdbitos de trabajo, sino
para que participen tanto en la creacidén de la produccidn como en
Su uso.

La politica de desarrollo tiene en la fuerza de trabajo una
de las fuentes de factores del mis alto éignificado econdémicoj su
uso mas intensivo y racional es béasico para el crecimiento y para
la redistribucidn. Sin un alto nivel de empleo, sin una mayor parti-
cipacién en el proceso productivo de la poblacidn en condiciones de

trabajar, no se puede ir muy lejos en cuanto a redistribucidn.

/Las metas
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Las netas de la politica de desarrollo en materia de empleo
~ ademés de las consideraciones anteriores - son crear condiciones
¥y oportunidades ocupacionales con niveles de productividad y de remu-
neraciones de cierta significacidn, para absorber asi la fuerza de
trabajo ociosa, para dar empleo a los nuevos contingentes que anual-
mente se incorporan al mercado del trabajo, ¥ pafa reducir sustan-
tivamente el subempleo. El mayor uso de la fuerzo lgboral acrecienta
de por si la productividad de un pais; sin embargo, la politica de
empleo también procura metas especificas en mejoramiento de la
productividad del trabajo humano.

Més empleo y mayor productiyidéd del factor trabajo redunda
en crecimiento; pero para ello soh‘necesarias inveérsiones, recursos
y wedidas destinadas a preparar la mano de obra, ¥y ~ por la escasez
de capitales de que padecen los paises subdesarrollados - iniciativas
novedosas y audaces para abordar las metas sefaladas.

Las singularidades demogréaficas de las regiones subdesarrolladas,
hacen que las metas de empleo de la politica de desarrollc resulten
extraordinariamente voluminosas, y exijen, por largos afios, improbos
esfuerzos. Como mera ilustracidn piénsesé - como se comentd més
atras -~ que un crecimiento acelerado para América Latina podria
llevar a duplicar la produccidn en diez aflos; en ese mismo tiempo
- dada la rapidez con que crece la poblacidn y las caractéristicas
de su empleo - tendrian que crearse nuevas fuentes ocupacionﬁles
para 50 o 60 o mids millones de personas, si se pretende eliminar
la desocupacidén, dar empleo productivo a los nuevos contingentes
que anualmente pasan a engrosar la fﬁbrza de trabajo y si se busca
reducir fuertemente la subocupacidn.

La experiencia de paises de otros continentes cue han aplicado
planes de desarrollo, muestra que han tenido més é&xito en cuanto al
crecimiento que en sus objetivos de ocupacidn. Las dificultades
provienen de varios factores. ILa principal tiene su origen en la

tendencia que sigue la tecnologfia moderna. Esta es creada en los
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paises industrializados en que abundan los bienes de capital ¥
escasea la mano de obra, ademas que la gue poseen es de alta prepa-
racidén y calificacidn; de ahi que la tecnologia que crean esté
orientada a economizar trabajo humano y que exija una alta especia-
lizacidén de éste. Ademds, el costo de los equipos resulta muy elevado.
La fuerza de trabajo de los paises subdesarrollados no tiene
tales niveles de preparacién y carecen de recursos financieros y
de otras condiciones para introducir en forma masiva ese tipo de
tecnologia.
Por lo anterior se hace indispensable enfrentar los objetivos
de empleo, bajo aguellas tres condiciones insinuadas en otros parrafos:

aumento sustantivo de las inversiones, dedicando a este fin la cuarta

parte o un tercio o mlds del ingreso creado, ya que naturalmente hay

que emplear las tecnologias modernas de produccién. Formacidn y

capacitacién de la fuerza de trabajo a través del sistema educa-

cional y de otras modalidades, tanto para emplear la tecnologia
moderna como para hacerla capaz de crear métodos de produccidn mas
ad hoc a las condiciones de los paises subdesarrollados. in tercer
---‘-—‘.4

lugar, estén las iniciativas y politicas para promover el uso mas

productivo de la fuerza de trabajo mas rezagada.

In este Gltimo aspecto los paises subdesarrollados tienen
una amplia gama de posibilidades, tanto en el caapo como en las
ciudades, para abrir oportunidades destinadas a reducir el subempleo
¥y a mejorar el aprovechamiento de los recursos humanos. Son medios
para dar empleo, entre otros, la construccidn de obras locales ¥y
regionales, la promocidén de industrias rurales y artesanales, el
desarrollo de actividades agricolas en que sea congruente un mayor
empleo de trabajo humano, la ampliacidn de servicios sociales - en
que siempre hay fuertes déficits -, como en salud, educacidn,
recreacibén, asistencia social a la familia y a los personales de
las empresas, ademas cdel turismo y el mayor empleo de la capacidad

instalada de los establecimientos productores, etc.
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En relacidn al cesarrollo de actividades productivas y de las
inversiones, siempre se plantea la alternativa de hacerlas empleando
més intensamente el factor capital o el factor trabajo. Tomando en
consideracidén el interés empresarial. privado o las ventajas aparentes
que a veces ofrece el empleo més intensivo .de equipos y los problemas
de formacidn y administracidén de personal, més la promocidn comercial,
a menudo hay una fuerte inclinacibn por-el uso de tecnologias ahorra-
doras de mano de obra. Dicha alternativa es real, y en cada caso
debe ser estudiada con objetividad y exactitud. Hay producciones
esenciales, de gran escala y estratégicas para la expansi6n de otras
actividades productivas, en que se hace imprescindible el uso de
las més modernas tecnologias. Sin embargo, la politica de empleo
debe incorporar con fuerza otros criterios para evaluar a la luz
de los problemas nacionales las conveniencias de muchos otros proyectos
y actividades de produccién.

En latinocamérica se deja ver una notable debilidad de la politica
econdmica en cuanto al empleo. Una muestra de ello es la falta de
un inventario acabado de la fuerza de trabajo y de la situacidn de
la ocupacidn en toda la regibn, no obstante la gravedad con que se
perfila dicho problema.

Es posible alcanzar cierto grado de crecimiento - como algunos
paises lo han demostrado - sin grandes efectos en el empleo, es decir,
sin apoyarse intensivamente en un uso méds amplio de su fuerza laboral.
Tales experiencias han dejado abierta la posibilidad de haber inten-
sificado aiin mAs el c¢crecimiento si se huhiera hecho mejor uso del
factor trabajo disponible y, por otro lado, han mostrado como se
les ha agotado pronto el impuso del crecimiento, llevéndolas a
graves conflictos sociales. Han sido experiencias de crecimiento
sin desarrollo humano.

En suma, la politica de desarrollo se caracteriza por auspiciar

un crecimiento, pero calificado por los objetivos examinados de

redistribucibén y de ocupacidn.
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2. Objetivos econdmicos intermedios

a) Exportaciones

Como se ha visto, las economias subdesarrolladas o en
desarrollo evolucionan ateniéndose fuertemente a las posibilidades
que tienen de exportar a los paises industrializados algunos bienes
de origen agropecuario o mineros que producen con ventajas. Isas
exportaciones son su principal fuente de recursos para financiar sus

importaciones. Por esta circunstancia se afirma que el papel de las

exportaciones en una politica de desarrollo es aportar el financia-

miento externo.

Cuando se hace un intento de desarrollo, los requerimientos
de bienes y servicios importados se acrecientan, tanto por la mayor
inversién como por el aumento y la diversificacién del consumo.

De ahi que resulte tan indispensable acrecentar el valor de las
exportaciones. Para ello se trata de incrementar el volumen fisico
o0 quantum de las exportaciones tradicionales y de alcanzar mejores
precios en los mercados internacionales. Con ambos caminecs, lo

que se pretende es que el pais cuente con un wmonto de divisas mas
elevado.

4 causa de las limitaciones que las exportaciones de productos
primarios encuentran en los paises centro y las dificultades de
produccidn que surgen en el interior de los mismos paises productores,
el aumento de su volumen y el mejoramiento de sus precios es una
tarea dificil.

Paralelamente a lo anterior también se fomenta la exportacidn
de productos industrializados, del turismo, de los servicios de
transportes, y de otras actividades en que el pais tenga alguna
condicidén para participar en el comercio internacional.

En relacidn a estos tiltimos propdésitos, los esfuerzos de los
paises subdesarrollados son aiin mayores; pues, por un lado tienen

que empezar con limitadas posibilidades internas para exportar bienes
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¥y servicios distintos a los tradicionales y, por otro, tienen que
enfrentar las severas restricciones que los palses desarrollados
aplican a sus importaciones en el afédn de proteger su industria.

Una forma de ampliar las posibilidades para nuevas exportaciones
son los acuerdos de integracidén comercial entre paises de una misma
Area geogrifica ;{ por lo ‘que una activa participacidén en estos
convenios tawbién es parte de la politica de desarrollo.

Como hubo oportunidad de comentarlo en capitulos pasados, para
todos estos fines se hace uso de los instrumentos y criterios vistos
al explicar el comercio y el financiamiento externo, el funcionamiento

del sector pfiblico, y el sistema monetario 'y fianciero.

b) Industrializacidn

Zn el campo de la produccibén la mayor expresién de desarrollo

es la amplitud que alcanza el sector industrial manufacturero. La

historia de los paises desarrollados muestra cédmo han llegado a ese

estadio gracias a la industrializacidén y a la exportacidén de manufac-

turas. In Latinoamérica también se puede apreciar cémo los paises
que més han progresado deépués de la Segunda Guerra Mundial son los
que més han ampliado su sector industrisl, no obstante los problemas
que ese mismo hecho les ha traido. A manera dé ilustracién puede
mencionarse que los paises capitalistas europeos con més industria-
lizacién - Suecia, la Repiiblica Federal Alemana, Francia, Bélgica,
Noruega, Dinamarca - son los que poseeh més altos niveles de ingreso
per cépita. ‘ -

A los paises desarrollados también se les llama industrializados,
a causa, precisamente, de la relevancia que en el conjunto de la
economia alcanza la industria manufacturera; entre el 35 por ciento
¥y hasta el 45 por ciento y mas de su produccidn proviene de esa
actividad. Para toda América Latina - guardando, por supuesto las

distancias en cuanto a2 tipos de bienes y a calidad ~ esa proporcidén

1/ Véase capitulo VIII, titulo 7.
/es de
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es de un orden promedio del 25 por ciento, habiendo paises con un
porcentaje mayor, cercano al gue muestran algunos paises desarrollados.

Los méritos de la industrializacidén provienen de los efectos
dindmicos que introducen en la economia y que trascienden hasta el
campo social. El desarrollo de la industria permite, en primer lugar,
aprovechar recursos que no pueden utilizarse para la exportacidn y
que de otra manera se desperdiciarian. In esa situacidén se suelen
encontrar algunos recursos naturales y parte de la fuerza de trabajo.

La instalacidén de una industria crea demanda de insumos, lo
que da pie a nuevas industrias. De otro lado aumenta la oferta
con nuevos productos terminadosj; o de insumos para otras industrias
o actividades productivas, ademéds de crear ingreso o poder de coupra
con las remuneraciones, rentas y demds pagos que efectia l.

De esa manera se generan inﬁerrelaciones entre las diferentes
industrias, formindose condiciones para el aparecimiento de nuevas
lineas de produccidén y para la instalacidn de nuevos establecimientos.
Dichas interrelaciones estimulan la inversidn, aceleran el proceso
productivo, mejoran el aprovechamiento de factores y de recursos
disponibles, y elevan la productividad.

S5i las nuevas industrias producen bienes que antes sé impor-

taban ~ es decir, sustituyen importaciones o producen bienes factibles

de exportar, entonces pueden llegar a hacer significativos aportes
al balance de pagos del pais, ya que en un caso ahorrarian divisas
y en el otro incrementarian su monto.

Ademéas, directa e indirectamente, la industria ayuda a mejorar
la posicidén del enmpleo 24 pero, lo més destacable en este aspecto
son sus efectos en cuanto a la formacibn de mano de obra especializada,
¥ a la formacibén de capacidad eupresarial y administrativa. La indus-

trializacidn es la via mis apta para hacer penetrar en la economia

1/ Para mejor comprensidn de estos efectos véase capitulo XI,
titule 3, punto b), sobre el cuadro de relaciones intersecto-
riales.

2/ Véase capitulo XI, titulo 3, punto b).

/los avances
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los avances cientificos y tecnoldgicos, asi como nuevas modalidades
de organizacién de la produccidn.

En lo social, la industrializacidén es un elemento de moderni-
zacidén al inducir diversificaciones en el comsumo, al incorporar
nuevos métodos de produccidn § al estimular el espiritu de iniciativa,
de perfeccionamiento y de empresa. La industrializacidén crea nuevas
formas de organizacidén social distintas a las arcaicas y tradicionales,
¥ la fuerza deé su propia evolucidén hace madurar los cambios de las
estructuras socialeses

Naturalmente que estas virtudes no se manifiestan espontinea-
mente y que para hacerlas aparecer es necesario aplicar toda una
politica. '

La condicidn esencial para .que la industria se desarrolle es
la presencia de una demanda de bienes manufacturados de cierta magnitud

y de caracter permanente. Las fuentes de esta demanda son: la expansidn

de la demanda interna, la sustitucidn de importaciones y la demanda

La demanda interna estid asociada al aumento del consumo que,
como se vid, a su vez proviene de la redistribucién y del crecimientoj
refuerzan esta demanda los progresos de la reforma agraria. La susti-
tucibén de importaciones resulta gracias a politicas proteccionistas
que encarecen o impiden los abastecimientos desde el exterior de
bienes manufacturados.o por el desplazamiento de las importaciones
gracias a la eficiencia que puede alcanzar la industria nacional l(~
Por iltimo, la demanda externa estid sujeta a esta misma condiciébn
de eficiencia.

En los paises subdesarrollados no es posible formar tan pronta-
nente una condicidén de eficiencia que les permita competir con productos
manufacturados de los paises industrializados, salvo casos muy espe-

ciales y cuando ya el sector industrial ha logrddo cierta amplitud.

17 Véase capitulo VIII, titulo 6.
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Por tanto, la base mis cierta que tiene la industria de los paises
subdesarrollados y en desarrollo es la demanda interna y la susti-
tucibn de importaciones promovida por¥ politicas proteccionistas.

Estas politicas a menudo son criticadas, porque - en determi-
nadas circunstancias - dan margen a la formacibén de industrias de
baja eficiencia y monopdlicas, opinidén que se ejemplifica con las
caracteristicas de la industria latinocamericana. Ifectivamente,
una exageracién en el proteccionismo y una falta de medidas correc-
tivas hace aflorar industrias de escasa eficiencia y neutralizan los
efectos positivos de la industrializacidén. Pero, los paises con
incipiente desarrollo industrial no pueden renunciar al empleo de
esas pbliticas en la medida que cuenten con posibilidades de iniciar
o acrecentar actividades manufactureras, ya que todos los paises
desarrollados ejercen una fuerte proteccidn de sus industrias, la
que hacen extensiva, incluso a sus territorios coloniales también
a los que fueron en el pasado sus .colonias.

No obstante lo expresado més arriba, sobre el aprovechamiento
de la demanda externa para fomentar la industrializacién, hay que
destacar que los acuerdos internacionales de integracidn estén
destinados, entre otros fines, a crear una mds amplia cobertura a
la industria de los paises que en ellos participan l(

A los fines del anidlisis del sector industrial, se distinguen
tres categorias de industrias, a saber: las mis tipicamente produc-

toras de bienes de consumo no duraderos y de insumos para esa clase

de articulos, tales como alimentos, bebidas, textiles, calzado,

imprentas, etc.; las mads tipicamente productoras de insumos o bienes

de uso intermedio, como wnaterias primas quimicas, caucho, derivados

del petrdéleo y del carbbn, etc.; y las mls tipicamente productoras

de bienes de capital y de consumo duradero, como por ejemplo materiales

de transporte, maquinarias, articulos eléctricos, productos metdlicos,

etc. La forma en que se combinan estas tres categorias de industrias

1/ Véase capitulo VIII, titulo 7.
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determinan la estructura del sector industrial y su importancia en
la economia.

Investigacidnes sobre las relaciones entre el grado de desarrollo
¥y la estructuracién de la industria basada en la clqsificacién vista,
han revelado que en los paises con wmas altos ingresos per cépita, la
importancia relativa de las tres agrupaciones de industrias mencio-~
nadas es aproximadamente lg nisma; que, en cambio, en los paises
subdesarrollados lo més preponderante es la industria de bienes de
consumo no duradero, y al mids débil la de bienes de capital. También
se ha verificado que al elevarse el ingreso per capita, ganan en
importancia el grupo de industrias productoras de insumos, de equipos
de capital y de bienes de consumo duradero.

Sin lugar a dudas, es mas fécil la creacidn y expansibén de las
industrias relacionadas con el consumo no duradero, y que las difi-
cultades son.grandes para las industrias de equipos y de bienes
duraderos; sin embargo, estas son las que hacen mayores aportes al
crecimiento y a la expansidén del propio sector industrial, por lo
que una politica de desarrollo serd tanto més sustantiva cuanto mas
procure la expansidén de esta clase de industrias 'y cuanto més posi-
bilidades tenga de lograrlo.

En sintesis, una politica de industrializacidén comprende una
accidn vigorosa orientada a ampliar las diversas fuentes de demanda
de manufacturas mencionadas, un adecuado sistema de proteccidn cuidando
de no dar margen a ineficiencias, y un conjunto de medidas para
orientar la expansidén del sector hacia los tipos de industrias mas
diné&micas, como son las de hienes de consumo duraderos, de insumos
y de equipos de capital, =zdemids de crear otras condiciones econbmicas-
e institucionales para un normal funcionamiento y una fuerte expansidn

del sector.

/c¢) Infraestructura
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¢) Infraestructura
En el aspecto fisico, uno de los factores con més capacidad

de promocidn industrial es el mejoramiento y ampliacidén de los trans-

portes, de las comunicaciones y la oferta de energia. El conjunto

de vias y medios de comunicaciones y de transportes, mas las usinas
o plantas productoras de energia eléctrica y sus sistemas de distri-

bucién, se les engloba en el concepto de infraestructura productiva

por considerar que constituyen un elemento de base del proceso produc-
tivo.

Si una empresa al construir sus establecimientos tuviera también
que dotarlos de plantas generadoras de energia, construir las vias
de comunicaciones con los centros de demanda o de zbastecimientos y
tener que hacer otras inversiones de ese caricter, no estrictamente
indispensables a su actividad productiva, requeriria de un capital
financiero adicional y sus costos resultarian més altos l( Lo
corriente es que toda esa infraestructura sea creada por agencias
gubernamentales, y que las empresas hagan lo necesario para conectar
sus establecimientos a la infraestructura ya instalada.

La reduccidén de los costos y las ventajas que les aportan los

servicios de dicha infraestructura constituyen las economias externas

de las empresas. Por eso, cuantas mlds facilidades se pueden propor-
cionar en este aspecto, méds se estimulan y promueven las actividades
de produccién.

Por lo mismo, la politica de desarrollo consulta fuertes inver-

siones e importantes medidas para mantener, ampliar y remodelar los

sistemas de carreteras y caminos, de ferrocarriles, de aeropuertos,
de instalaciones portuarias, de terminales, de correos, telégrafos,

teléfonos y de otros medios de comunicacidénj lo mismo que para elevar

l/ En proyectos de gran envergadura que se efectfian, por su natu-
raleza, en regiones especiales o con caracteristicas técnicas
particulares se programan, como parte del proyecto, obras adicio-
nales de esta clase.

/la produccidn
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la produccidén y mejorar la distribucidén de energia y de: abasteci-
miento de combustibles. Pueden, también agregafse a esta lista la
captacidén y distribucidn de agua potable, las obras de urbanizacidn
y de instalaciones para parquets industriales, asi como la red de
bodegas, silos, frigorificos y otras instalaciones que conforman el
sistema de almacenaje. .

Se ha afirmado qﬁe la politica sobre infraestructura consiste
en remodelarla, ademés de mantenerla y ampliarla. La justificacidn
de ese propdsito es que en los paises subdesarrollados los diversos
sistemas que la constituyen se formaron de acuerdo a las caracteris-
ticas del sistema productivo, y por lo tanto no siempre son los
mds aptos para las caracteristicas que la politica de desarrollo
pretende darle a la produccidn. Si lo que ha prevalecido en una
economia han sido las exportaciones de productos primarios, es
natural que se haya creado una infraestructura al servicic de las
mismas, y que ésta no sea la mids adecuada para desarrollar la economia
interna, ni para servir a la reforma agraria ni a la industrializacidn.
De ahi la necesidad de redisefiar parte de la infraestructura y de
ir construyendo otra ad hoc a los fines perseguidos.

Por la naturaleza misma de los sistemas que componen la infra-
estructura, estos son determinantes para la localizacidn geogréfica
de las actividades productivas. Por esa razdn los objetivos en
infraestructura se asocian a propdsitos de desarrollos regionales,

a la creacibén de nuevos centros de concentracidén industrial, al
logro del desarrollo rural y a la reduccidn de la excesiva concen~
tracién de poblacidn y de establecimicntos de las ciudades capitales
Y en los grandes centros urbanos.

8 Por (ltimo, hay gue sefilalar que la infraestructura es uno de
los elementos bAsicos en la integracidon del territorio nacional y
que por tanto ayuda a difundir fisica y socialmente los efectos

del desarrollo.

/3. Objetivos sociales
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e Objetivos sociales

’ Los esfuerzos.para superar el estadio de subdesarrollo no
puede tener sblo finalidades econdmicas. El desarrollo tiene que
ser también social.

Para expresar esta filtima idea se han acufiado los términos

desarrollo humano y cambio social. También se emplea a veces, aunque

con poca precisibn, la frase desarrollo integral, tratando de abarcar

con este concepto, ademids de los aspectos econdmicos y sociales,
los aspectos politicos.

Las cuestiones sociales y humanas - con todas sus implicaciones
politicas propiamente tales e ideologias ~ son, en cierto sentido,
un requisito de la expansién y modernizacidén de las economias de
los paises en vias de desarrollo. El crecimiento puede encontrar
graves limitaciones y tener mayores costos a los necesarios o adquirir
distorsiones graves, si conjuntamente no se hace una vigorosa politica
social.

Tal como se ha expuesto, el fin Gltimo de las actividades
econdmicas es la satisfaccibédn de las necesidades de la poblaciénm,
lo que hace que al ordenarse las cuestiones basicas del quehacer
econbdmico quede en primer lugar el problema para quién producir,

que ademas se justifica con todo lo dicho acerca del mundo
subdesarrollado.

En consecuencia, la orientacidn central de la politica de
desarrollo es tratar de crear condiciones que permitan resolver los
problemas de los més amplios estratos de la poblacién y de abrirle
mejores oportunidades y expectativas. No se trata de continuar privi-
legiando, bajo otras condiciones técnicas e institucionales, a reducidos
grupos.

De ahi que al enunciar los objetivos generales de esta politica

se haya puesto de relieve - después del crecimiento - los objetivos

con mas contenido social, como son la redistribucién Y el empleo.

Estos vienen a ser condicionantes de la direccién que debe tomar
el desarrollo.

/No obstante,



- 295 =

No obstante, la satisfaccidén de objetivos sociales requiere
alcanzar un acelerado crecimiento y una mayor productividad. No

bsiva del ingreso. Para

basta perseguir una redistribucidn progr
alcanzarla y no volver a perderla, es decir, para hacerla irrever-
sible, es bisico un aumento de la produccién media por habitante.

Esta dependencia, no puede, sin embargo, traducirse en
postergaciones de los propbsitos sociales de la politica hasta que
la economia se considere suficientemente dinamizada; pues, el cumpli-
miento de esos fines coadyudan, por su lado, a la persecucidn de
los objetivos econdémicos. La redistribucidn, como se demostré opor-
tunamente, amplia la demanda y da pie a nuevas lineas de produccién;
el empleo, permite aprovechar recursos humanos que de otrd manera
consumirian sin hacer aportes a la produccién., ¢Cémo podria - por
otro lado - modernizarse el sistema produétivo’sin ampliacién y
me joramiento de la educacidn? a06mo.podr1a elevarse la productividad
sin mds y mejores servicios de salud? éCémo seria posible evitar
y paliar los conflictos sociales y transformar la presién social en
un factor positivo de la politica de desarrollo sin crear oportu-
nidades de participacién?

Naturalmente hay que admitir que en aspectos especificos,'y
dentro de un tiempo prudente, se tengan que producir ciertos desfa-
samientos entre los objetivos sociales y los objetivos econdmicos.
Esta relativizacidén puede ser causada por problemas en recursos
fisicos especificos, por fallas en el financiamiento, por razones
de organizacibén, debido a la magnitud y gran complejidad de los
problemas sociales.

Pero, lo fundamental de la politica de desarrollo en cuanto
a los objetivos sociales, es la fuerte conciencia y la firme actitud
que en la poblacibén y en el gobierno se forme a su favor. Esta
condicidn significa que si bien hay que aceptar que hay problemas
del desarrollo humano que - como la vivienda - sélo tienen solucién
integral a largo plazo; no podria, sin embargo, admitirse una politica

fluctuante e inorgadnica sobre el particular. Hay otros problemas

/que por
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que por el costo creciente de su solucién, como el de la salud,
no puede resolverse tan prontamente; pero, tampoco podria aceptarse
que no se hicieran sistemiticos esfuerzos para ampliar cada vez més
los servicios de salud. Otro tanto ocurre con la educacidén que por
su misma naturaleza introduce fuerzas emotivas, nuevas aspiraciones
que alientan las presiones sociales; pero, no por ello podria dejarse
de reducir el analfabetismo o retardar la modernizacidén del sistema
educacional.

Como la complejidad y amplitﬁd de los problemas humanos hacen
impracticables soluciones en periodos cortos, se buscan soluciones

progresivas a base de programas de minima, llamados asi por contener

para uno, dos o tres afios, un conjunto de metas factibles de alcanzar
sobre los aspectos més criticos de cada problema. Tal programa se
va ampliando de periodo en periodo, hasta llegar a resolver los tdpicos
mds criticos y urgentes de cada problema en particular.

Otra manifestacién general de la politica de desarrollo sobre
las cuestiones sociales, es erradicar la idea que los servicios
- o "prestaciones’, como también se les dice - son una mercancia
mas, transable en el mercado como cualquier otro producto.

En Tatinoamérica la concepcidén que los servicios sociales son
una mercancia existe en diferentes grados. Esti presente, aunque
no muy intensamente, en la educacidn; es mayor en salud, y es tal
en vivienda que da paso a toda clase de especulaciones. Esta idea
encarece los servicios en el margen de utilidades que obtienen quienes
los explotan como una actividad lucrativa cualquiera, y distorsionan
su distribucibdn, pues la oferta se va hacia quienes tienen mayor
poder adquisitivo y no hacia los que mas los necesitan, ni hacia
a quienes mayor aporte hacen al desarrollo.

Una tarea mis de la politica de desarrollo es crear conciencia
Y dignificar determinados aspectos, a veces criticos, de los servicios
sociales. Es el caso de la relevancia que la comunidad debe conferir
a la educacibén; de la misma manera que hay que hacer atractiva e

importante la medicina ejercida en los centros rurales, hay que darle

/importancia a los



- Par

importancia a los dirigentes vecinales, saber valorar las formas
tradicionales de las habilidades artesanales, con que campesinos
y pobladores resuelven su problema habitacional, etc.

La sociedad tiene que saber apreciar el valor imponderable
de una vida humana; cuidar de la integridad fisica y moral de cualquier
persona, independiente de su extraccidén social. Es funcién de la
politica de desarrollo introducir, mantener y cultivar estas ideas;
cuando ello se logra es mds fAcil entender y llevar a cabo los obje-
tivos sociales que contenga. La deficiencia de estadisticas que hay
en muchos aspectos sociales en América Latina -~ como, por ejemplo,
lag relativas al déficit de viviendas o a las causas de mortalidad -
reflejan el esfuerzo que la poltica de ‘desarrollo tiene que hacer
alin para compenetrar a la sociedad sobre estas valoraciones.

En un campo ya més especifico, .el principal objetivo social es

el mejoramiento del nivel de vida de la masa de la poblacién. Son

componentes del nivel de vida - ademds de otra larga lista - la

educacidn, la salud y la vivienda. A continuacidén se comentan estos

cuatro objetivos sociales, mids el de la participacidn, cuya relevancia

es cada dia mayor.

El desarrollo humano demanda una masa de recursos fisicos y
financieros, como se deduce de las pAginas siguientes que por su
monto y naturaleza, a veces muy especializada, no es ficil reumir
El conjunto ce inversiones fijas o estables que entre esos reque-
rimientos son necesarios para producir y ofrecer esta clase de servicios,

forma la inversibn de infraestructura de caracter social. Esta

infraestructura esti formada por el conjunto de establecimientos

e inmtalaciones en que se prestan dichos servicios. Los ejemplos
mds tipicos son las redes de establecimientos de educacidén y de
salud.

a) Nivel de vida

Este concepto -~ conocido también como standaré de vida -~ se

refiere a las condiciones efectivas en que las personas,

/las familias
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las familias o las comunidades satisfacen sus necesidades primordiales.
En relacidn a este aspecto, en la Declaracidédn Universal sobre los
Derechos Humanos, se expresa que ... ""Toda persona tiene derecho

a un nivel de vida adecuado, que le asegure, asi como a su familia,

la salud y €l bienestar, y en especial la alimentacidén, el vestido,

la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios;
tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad,
invalidez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia,

por circunstancias independientes de su voluntad" 1(

Un Comité de Expertos de Naciones Unidas ha identificado doce
componentes del nivel de vida. Ellos son: salud, alimentos, educaciébn,
condiciones de trabajo, situacibn de empleo, consumo y ahorro,
transportes, vivienda y sus instalaciones, vestidos, esparcimiento,
seguridad social y libertades humanas.

Los dos pirrafos precedentes dejan en evidencia la zasi plena

identidad del concepto de nivzl de vida con el de eonsumo. Al tratar

los objetivos de crecimiento y redistribucidén se hizo un plantea-
miento sobre las caracteristicas del consumo en un esquema de creci-
miento acelerado. Se dijo que el total del consumo deberia aumentar,
pero a una tasa menor a la del producto; sin embargo, para los grupos
menos favorecidos su aumento seria mayor que para los otros, e
inclusive que los sectores de altos ingresos pudieran hasta rebajar
su consumo o por lo menos no seguir aumenténdolo 3[

La politica de desarrollo promueve asi el mejoramiento de las
condiciones de vida, especialmente de los estratos menos favorecidos.
Hay amplios grupos de familias que se mantienen en un nivel de subsis-
tencia, es decir, que consumen el minimo de alimentacidén de vestido
y de albergue, necesario para no perecer. Por razones humanitarias la

primera prioridad es tratar de superar esos niveles tan bajos.

A/ Declaracién Universal de los Derechos Humanos, articulo 25.
2/ Véase titulo 1 letras a) y b) de este capitulo.

/El mejoramiento
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El mejoramiento del standard de vida - dentro de las posibilidades
que abre el crecimiento acelerado, visto en puntos anteriores ~ es
necesario atender con una minima de coherencia el conjunto de sus
componentes.

Siendo todos importantes, sin lugar a dudas que el objetivo

que més atencibén requiere es la alimentacién. El fin més inmediato

es lograr un balance adecuado de alimentos, tanto en cantidad como

en calidad. Normas internacionales recomiendan un consumo de alimentos
por persona que proporcione entre 2 200 y 2 600 calorias diarias. Més
de la mitad de la poblacidn latinoamericana estid consumiendo menos

de esos minimos recomendados.

Por otra parte, la produccidén agropecuaria de la regibén crece
lentamente y en numerosos paises el volumen de produccidn per cépita
ha disminuido.

Estos datos hablan por si solo de la magnitud del problema
alimenticio de Latinoamérica y de la prioridad que adquieren todas
las medidas destinadas a resolverlo, desde la reforma agraria, las
importaciones de alimentos hasta su distribucidn comercial y el
control de sus precios.

Una forma de aumentar las disponibilidades de alimentos es
haciendo importaciones; pero, no siempre es posible o facil hacerlas,
sea por faltd de financiamiento externo o por las dificultades de
encontrar excedentes exportables en otros paises. De manera que
la oferta de alimento en muchos paises y zonas de Latinoamérica es
francamente insuficiente.

Esta insuficiencia, si no se aplica una politica con alta sensi-
bilidad social, se traduce en elevados precios y en disminucién de la
ingestidén de calorfias y proteinas de la poblacién de bajos ingresos,
ademis de prestarse para toda clase de especulaciones comerciales.

Tal situacidn exige una regulacibén de la distribucién de los
productos alimenticios, especialmente de los mis importantes ~ carnes,
cereales, leche, etc. - para garantizar un mejor y mis barato abaate-

cimiento al grueso de la poblacidén; controles de precios e incentivos

/para producir
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para producir y consumir productos sustitutivos a los tradicionales,
ademids de sistemas especiales de distribucién para favorecer a los
nifios ¥y a las madres.

El precio de los alimentos es esencial para mejorar el consumo
de otros bienes y servicios como son vestidos, transportes, enseres
de casa, recreacién y para el ahorro, todos los cuales son componentes
del nivel de vida.

De tanta gravedad como el déficit de alimentos es la situacidn
del empleo en Latinoamérica, seglin se pudo ver en paginas pasadas.

La falta de oportunidad ccupacionales conducen & bajos salarios y a
la ausencia de adecuadas condiciones de trabajo, que es otro factor
del standard de vida.

Por estas circunstancias se hace imprescindible la fijacidén de
sueldos y salarios minimos, sistemas de ajustes de las remuneraciones
conforme al alza del costo de vida y de normas que exijan el cumpli-
miento de condiciones minimas de trabajo, como son la jornada maxima
de ocho horas diarias, las medidas de seguridad, el reapeto a los
derechos laborales, el impedimento para contratar menores, la proteccidn
a la mujer, especialmente de las embarazadas, etc.

La seguridad sdcial, juega el papel de cubrir los estados de

necesidad y de evitar que el standard de vida se deteriore cuando
ellos se presentan 1( Scbre este punto ya se vio cdédmo es necesario
ampliar su cobertura, tratando que ea lo pcsible cubra toda la poblacidn.

Los servicios de tramnsportes, por su parte, quedan sujetos

a lo que se haga en infraestructura y a los esfuerzos tendientes a
descongestionar los grandes centros urbanos desarrollando regiones
¥y haciendo més atractiva la vida rural.

El esparcimiento y la recreacidn exige inversiones en parques,

locales deportivos, construcciones para centros artisticos y culturales,
lo que estd muy ligado a la distribucién geogréafica con que se plani-
fique la vivienda y al desarrollo cultural que induzca la politica
educacional.

1/ Véase capitulo IX, titulo 5, y titulo 2 de este mismo capitulo.
/El mejoramiento
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El mejoramiento del nivel de vida en los tomponentes aludidos, més
los progresos que se hagan en educacidén, salud y vivienda - que por su
complejidad y trascendencia se comentan a continuacidén -~ debe hacerse

acompafiado de un efectivo ejercicio de las libertades humanas. Ello

implica mantener, respetar, promover y perfeccionar los derechos humanos,

que como se vio mis atrds, son uno de los doce factores del standard
de vida explicitamente seflalados al principio de este punto.

Son parte de ese propdsito garantizar el derecho de asociacién
en sindicatos, gremios, partidos politicos, en agrupaciones con
fines econdmicos, culturales, deportivos, etc.; permitir la libertad
de opinibén, hablada o escrita, la libertad de premsa y, en general,
la de informacibn, el derecho de reunidn, la libertad religiosa,
lo mismo que el derecho de elegir o de postular a la eleccidén de
las autoridades nacionales y locales.

Naturalmente, estos derechos o reglamentos se norman con su
vigencia, se pueden estimular todas las capacidades de creacidn y
las motivaciones de la poblacidn para perseguir los objetivos gene-

rales y las metas més especificas de la politica de desarrollo.

b) Educacidn
A propbsito de otros temas ya se hizo referencia a una
de las tareas més especificas que dentro de la politica de desarrollo

debiera cumplir el sistema educacional, la cual es capacitar la mano

de obra y los nrofesionales necesarios para laborar en las nuevas

condiciones tecnolégicas requeridas por las metas de crecimiento y los

cambios que se introducen en la produccién 1(

Pero el papel de la educacidn en relacidn al desarrollo es una

cuestidn mucho mds compleja y trascendente que ese fin especifico.
La educacidén plantea uno de los problemas més delicados, por cuanto
en lag ideas y en las acciones que la politica de desarrollo asuma
sobre el particular, deben compatibilizarse aspectos esenciales de

ética, aspiraciones y valoraciones personales y la funcidn estratégica

qy Ver este mismo capitulo, seccidn B, titule 1, letra c).
/que la
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que la educacidn cumple en la formacidén de la sociedad y del sistema
econbmico que se pretende. A través de la educacidén se heckan
las bases mismas de la futura sociedad.

Uno de los fines centrales de la politica de desarrollo en

relacidn a la educacidn es crear un sistema educativo completo ¥y

armbnico que, ademis, de responder a las necesidades vigentes, contri-
buya substaniivamente a la formacidén del esquema social y econbdmico
aludido. Este propdsito parte de la base que la misidén de la educacidn
es preparar a las personas y a toda la sociedad para el cambio en

los conceptos, en las formas de vida, en los métodos de produccién

Y en la nueva organizacion que trae el desarrolilo, ademis de procurar
que dicho cambio tenga lugar en las mejores condiciones humanas
factibles.

Se trata, entonces, de hacer una politica consciente y siste-
matica para articular las funciones especializadas del sistema educa-
tivo dentro de la accidn destinada a lograr los objetivos finales
de la politica de desarrollo. El resultado de esa politica debiera
ser la creacidn de una amplia gama de oportunidades educacionales
para la poblacidn, un mejoramiento de la calidad de la fuerza del
trabajo, una mis amplia cobertura para la investigacidén cientifica
Y tecnolégica, ademids de un desarrollo progresivo del conocimiento
mismo.

Las funciones especializadas del sistema educativo son tres:

acumular, sistematizar y transmitir conocimientos; formar actitudes,

es decir, crear inclinaciones, intereses, posiciones ante la sociedad

Yy ante las conductas y valores individuales; y, desarrollar habilidades,

0 sea, crear capacidad en los individuos.

En los paises subdesarrollados, el cumplimiento cabal de estas
funciones implica un esfuerzo extraordinario, ya que el sistema
educativo tiene que enfrentar los problemas provenientes del contexto
socioecondémico en que se desenvuelve, como son todas las caracteristicas
del subdesarrollo y, entre ellas, la capacidad de la poblacidn para

aprovechar los servicios de educacidén que se le ofrecen.

/Estos factores
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Estos factores hacen imprescindible el uso de las técnicas
de planificacidén para la formulacién de las metas especificas que
debe perseguir el sistema educacional asi como para su organizacién
y administracién.

Dicho sistema lo forma por un conglomerado de elementos de
compleja administracién, que para cumplir con la misidén y las tareas
que le impone la politica de desarrollo, deben mejorarse tanto en
cantidad como en calidad. En efecto, el sistema se estructura

sobre bases conceptuales y metodoldégicas de enseflanza y sobre la

formacién progresiva de un acervo de conocimientos, lo que fisica-

mente se traduce en materiales didécticos - textos, laboratorios,
equipos, etc. -, en personal docente, de investigaciones y adminis~-
trativo, en edificios e instalaciones. Este conjunto de elementos
demanda recursos financieros para su funcionamiento y mantencién
como también para su ampliacidn.

A los fines de analizar y fijar politicas, al sistcua educativo
se le visualiza como una pirimide que tiene como base la ensefianza
primaria; que continfia, mids arriba, con la ensefianaza media-humanistica
y especializada - que comprende a liceos, escuelas industriales,
agricolas, comerciales, vocacionales - y que culmina con la enseilanza
superior, integrada por las universidades y colegios de alto nivel
cientifico y tecnolégico. Esta pir&mide debe guardar una minima conti-

nuidad conceptunal entre los distintos niveles que la forman y una cierta

armonia cuantitativa. La continuidad conceptual se la dan los programas

de estudios de cada tipo de ensefianza, y la armonia cuantitativa
depende de la ampliacién en cuanto a matriculas que cada nivel alcanza.
Ambos aspectos son cuestiones esenciales de la politica educacional.

En América Latina, seghn las clasificaciones vistas, los
estudiantes matriculados en los tres niveles de la pirémide, se
distribuyen aproximadamente asi: poco menos del 80 por ciento en
el nivel primario, alrededor del 17 por ciento en el secundario

y aproximadamente el 4 por ciento en el nivel superior. En Europa
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esos porcentajes son del orden del 67 por ciento, 30 por ciento ¥y
3 por ciento, respectivamente. Obsérvese el fuerte desequilibrio
que acusan las cifras latinoamericanas entre los niveles de ensefianza
basica y media.
En cuanto a los fines més especificos de la politica de desa-

rrollo en el campo educacional, puede sefialarse como el primero de
ellos el propbsito que el sistema acoja a toda la poblacidén que

esti en edad de estudiar - la comprendida entre 6 y 24 afios -, que
reduzca a su minima expresidn el analfabetismo o lo elimine y que
recapacite a los estratos mis jovenes de la poblacidén adulta. El
segundo objetivo es que el sistema retenga a los estudiantes hasta
completar su enseflanza y evitar, hasta donde es posible, las repe-
ticiones. Otro fin es atender tan bien las necesidades de servicios
educacionales de las poblaciones rurales como de las urbanas.

Ademids de las metas que se propongan en esos aspectcs cuanti-
tativos, interesan de manera muy especial las de caracter cualita-
tivo. Uno de estos es adecuar la oferta de servicios educativos
a las necesidades de tecnificacidn que impone el desarrollo, ampliando,
mejorando y prestigiando la ensefianaza industrial, agricola, comercial,
vocacional, ingenieril. Otro propbésito, no menos importante, es elevar
la calidad y cantidad del personal docente y de investigaciones, lo
que se liga a la formacidn de maestros iddéneos, a la contratacidén de
un mayor nimero de profesores e investigadores de dedicacibén exclusiva
a las labores universitarias, a las remuneraciones que se pague, al
prestigio de las actividades educativas y al buen criterio de evitar
huelgas o conflictos asi como el cierre de facultades, escuelas,
de universidades, o la expulsién y persecucidn de profesores y
estudiantes.

La educacibn es un servicio caro y todos los fines sefialados
acrecientan su costo. La recomendacidon de organismos internacionales
es que se gaste en educacibén no menos del 4 por ciento del ingreso

nacional; pero, dadas las graves deficiencias cualitativas que
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padecen los sistemas educativos de los paises de América Latina,
probablemente la suma de recursos financieros necesarios a este fin
sea aGn mayor. Los paises con mayor progreso educacional emplean
més del 7 por ciento de su ingreso en esos fines.

En Latinoamérica se ha dejado ver un significativo progreso en
la ampliacidn de los sistemas educativos y en los fondos asignados
a la educacidn. La matricula de todos los niveles se ha elevado
notablemente, y se esté gastando el 4 y mis por ciento del valer
de la produccibn para atender la educacidén. Los gobiernos centrales
estdn dedicando entre el 15 y 20 por ciento del monto de sus presupuestos
a esta actividad. Pero, entre los expertos, hay consenso de que
sin embargo, contintian deficiencias cualitativas y cuantitativas

importantes, que le dan plena validez a todos los objetivos seifialados.

¢) Salud
Lo mismo que en educacidn, la politica de desarrcllo tiene
que inducir a una importante, aunque compleja labor em cuanto a salud.

El hombre, como todo ser viviente, busca esponténeamente un
estado de bienestar. Ese estado depende - ademds del individuo
mismo - del ambienté en que vive y de agentes externos que pueden
dafiarlo. De ahi que la salud se defina en relacidén a un estado de
bienestar fisico, moral y social, y que la enfermedad se considere
como la resultante de la pérdida o del deterioro de las condiciones
que hacen posible dicho bienestar.

A los fines de preservar y mejorar el nivel de salud importan
un conjunto de factores que pueden agruparse en tres clases. Unos
son los relacionados con el individuo, tales como su gestacién,
nacimiento, desarrollo bioldégico, estado nutricional, etc.; otros
son los agentes fisicos, quimicos y biolégicos - como las radiaciones,
los téxicos, los microbios, etc. -, que le causan dafios. El tercer
grupo lo forman los factores del medio ambiente, como las condiciones
del agua, la higiene de la vivienda, de los alimentos,-del trabajo
¥ la contaminacién atmosférica, la eliminacién de basuras y excretas,
la presencia de insectos y roedores, la concentracién urbana de la
poblacidn y, entre otros més el nivel educacional.

/La salud
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La salud, desde un punto de vista general, es una importantisima
condicién para el nivel de vida de cada familia y para el conjumto
de la poblacidén y, desde un punto de vista econdémico més particular,
es una condicidn bdsica para la participacidn de los individuos en
la produccidén. Ambos puntos de vista se conjugan al definir los
objetivos de la politica en esta esfera del desarrollo.

El objetivo central en salud - escuetamente dicho - es reducir
la muerte y la enfermedad, ademés de mejorar la calidad bioldgica
y psiquica de la poblacidn y de crear mejores condiciones ambientales.
Estos objetivos generales tendran tanta mayor fuerza en la comunidad
entre las autoridades, cuanto mids se haya comprendido y apreciado el
valor integral de la vida humana.

En el lenguaje de los expertos en salud, aquellos dos primeros

objetivos se expresan en los conceptos esperanza de vida, tasas de

mortalidad y estado de morbilidad.

Dado el conjunto de factcres enumerados, se estima que los
individuos al nacer tienen una expectativa de vivir cierto tiempo,
la que mediante observaciones y estudios estadisticos se llega a
establecer en un nfimero de afios. En Latinoamérica, actualmente,

la esperanza de vida promedio es de unos 63 a 65 aflos.

La tasa de mortalidad de la poblacidén es el nimero de defunciones

acaecidas por cada mil habitantes. Como los primeros afios de vida es
el periodo de mayor riesgo y el mde decisivo para la formacidén de la
poblacidén, se mide con especial interés la mortalidad de los infantes
menores de un afio y los de uno a cuatro afios. En América Latina estas
tasas varian bastante de un pais a otro. La tasa de mortalidad general
~ considerando toda la poblacién de un pais - va de menos de 8
defunciones por cada millén de habitantes hasta paises con mis de 12.
La mortalidad entre los nifios menores de un afio fluctdia, segin los
paises, entre promedio de 60 a 70 por cada mil nacidos vivos, y entre
los infantes de uno a cuatro afios, es de aproximadamente 10 por cada
mil habitantes.

La morbilidad es la frecuencia con que los habitantes de una

comunidad se enferman. 8Su medicidn se hace estudiando las enfermedades
que més predominan y el dafio que causan.
/En Latinoamérica,
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En Latinoamérica, como en otras regiones subdesarrolladas, son impor-
tantes afin las enfermedades calificadas de infecciosas o trasmisibles
- que en las regiones desarrolladas han desaparecido o.afectan a una
proporcidén muy escasa de la poblacién - tales como malaria, viruela,
fiebre amarilla, tubé;culoais,poliomielitis, difteria, tos ferina,
sarampién., Otro grupo de enfermedades, que cada vez van siendo mis
importantes, son las cardiovasculares, las llamadas ‘'degenerativas’ y
los accidentes.
En estos aspectos, el propdsito de la politica de desarrollo

es prolongar la ecsperanza de vida, que en los paises desarrollados ha

llegado a ser més larga que en América Latina; reducir las tasas de

mortalidad, especialmente entre los nifios y la poblacidn en edad

activa, o sea, de 15 a 55 afios; y bajar la morbilidad, sobre tode la

de las enfermedades trasmisibles que son las que mis ampliamente
afectan la poblacidn y que técnicamente han llegado a ser erradicables.
Los otros objetivos, como se indicd, son el mejoramiento de la
calidad bioldgica y psiquica de la poblacidén, y el del medio ambiente.
Para lo primero es esencial la cantidad y calidad de los alimentos
consumidos por la poblacién. Se trata de aumentar -~ de preferencia
entre los grupos mis vulnerables de la comunidad - la ingestidén de
proteinas de origen animal o vegetal, de mejorar la dieta alimenticia
superando las deficiencias proteico-caléricas (carnes, pescado, leche,
cereales, etc.). La falta de proteinas produce incapacidad fisica,
detiene el crecimiento, retarda el desarrollo mental y es uno de
los factores de las muertes prematuras.
Para el mejoramiento del medio ambiente es indispensable dotar
a la poblacién de agua potable, de alcantarillados, letrinas sanitarias,
mantener condiciones higiénicas en los sitios de trabajo y en las
viviendas, erradicar los focos insalubres creados por la acumulacibn
de basuras, por la manipulacidén y venta de alimentos, terminar con
la presencia de roedores e insectos, reducir o eliminar la contami-

nacién atmosférica, etc.
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Los esfuerzos para alcanzar los objetivos comentados se complican
a causa de los déficits de alimentos de alto valor nutritivo, del
crecimiento explosivo de la pobliacidén, del predominio de la infancia,
de la alta concentracidén de poblacidn en medios urbanos sin condi-
ciones ambientales, de las enfermedades propias de la vejez y del
bajo nivel cultural.

Las causas de la mortalidad y morbilidad y estas complicaciones
dejan en evidencia qu2 la politica de desarrollo en cuanto a salud,
implican acciones relacionadas con la produccidn, importacidn y
distribucidn de alimz2ntos, con la. construccibén de viviendas, con los
servicios de urbanizacibn, de obras de agua potable, de educacidn,
ademés, de los servicios mis especializados de szlud.

En efecto, la politica de salud se concreta en objetivos y
medidas muy especificas destinadas, de una parte, a prevenir o reducir
los riesgos de morbilidad y mortalidad y, de otra, a curar y rehabilitar
la poblacién enferma. A los firnes de la previsidn son tan necesarias
aquellas otras acciones sefialac¢zs como las més especificas y directas
llevadas a cabo por los servicios de salud.

En el campo preventivo, a los servicios de salud les corresponde
promover y efectuar campafias sanitarias y de control, colaborar en
la creacidén y exigir sistemas de seguridad contra accidentes, proponer
e inducir al enriquecimiento de alimentos con vitaminas y sales mine=-
rales, complementar la alimentacidn de lactantes y escolares, dar
atencidn sistemética y permanente a la madre y al nifio, difundir amplia-
mente hébitos de higiene y exigir condiciones minimas a la industria,
al comercio y en los sitios piliblicos.

En cuanto a la curacidn y rehabilitacién, es de su responsa-
bilidad satisfacer la demanda por ese tipo de prestaciones.

Lo ideal es que las acciones preventivas, las curativas y las
de rehabilitacidén, se hagan con la misma diligencia en las poblaciones
rurales que en las urbanas, y que cubran a todos los grupos sociales.

En salud, lo mismo que en educacidn, la experiencia latinoamericana
es que los servicios se concentran en las ciudades y son dados prefe-
rentemente a los sectores de altos ingresos.

/El cumplimiento
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El cumplimiento de las tareas sefialadas implican enfrentar
problemas de variada indole, de las cuales se deducen las metas de
las polfticas de desarrollo y de salud.

Uno de los problemas es la red de establecimientos de atenciébn
- hospitales, consultorios, centros de salud y sus complementos admi-
nistrativos - adecuadamente dotados de personal, equipos y medica=-
mentos, distribuides de manera que se facilite el acceso oportuno
de la poblacidn a ios mismos. Otro problema es la perfeccidn y el
progreso de las técnicas que a causa del avance de la medicina cada
dia son més sofisticados y demandan nuevos equipos e implementos y
personal, lo gue encarece ain més los servicios; la formacidn del
personal médico y para-médico es otra importante cuestibén que demanda
tiempo y recursos. Ademas, por el grado de evolucidén alcanzado por
la poblacibén, las medidas de salud puestas en practica tieaden a
generar facilmente una demanda mayor de prestaciones.

Todas estas cuestiones ilevan a un complejo problema de orga=-
nizacidén y administracién de los servicios de salud y por supuesto,
a altos requerimientos de fondos. La amplitud que alcanza el
problema de conjunto de 2a salud y la escacsez de recursos humanos
y fisicos de diferente tipo y financiero, deberia ser resuelto con
la mayor eficiencia y racionalidad posible buscando soluciones
propias, dentro del marco de condiciones que poseen los paises y
las lineas de la politica de desarrollo. En este aspecto, las
técnicas de planificacién y los conceptos sobre los que se forme
el personal médico y especializado, son una ayuda imponderable.

A propdsito de este lltimo eriterio, una de las circunstancias
que en América Latina impide méds oportunas y eficaces soluciones es
la falta de coordinacibén, la ausencia de politicas y de acciones
concertadas entre los diferentes organismos o entidades plblicas
y privadas del campo de la salud.

En la regibn se han venido observando significativos avances
en materia de salud, especialmente en la prolongacidn de la espe-

ranza de vida, la reduccién de mortalidad de nifios de uno a cuatro
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afiog, y la incidencia de las enfermedades infecciosas. También se
ha incrementado el gasto pliblico en salud, colocandose en segunda
importancia después del de educacidén. Numerosos paises estén
gastando méds del 8 y hasta mis del 10 por ciento del presupuesto
gubernamental en este fin, a la vez que se han mejorado la provisidn
de agua potable y de alcantarillado, especialmente en las ciudades.
Sin embargo, continfian vigentes graves déficits de médicos, enfer-
meras y personal auxiliar, de camas, etc. y se mantienen graves
pérdidas en la distribucidn y administracidn de los servicios; no
hay, por otro lado, evidencias de progreso en la oferta de alimento

ni en la ingastidn de proteinas entre el grueso de la poblacidn.

d) Vivienda
Podria afirmarse, sin caer en exageraciones, que el problema
de la vivienda - entendido ccmo falta o déficit de habitaciones
adecuadas, con minimas condiciones de salubridad - es de caracter
mundial.

En los paises industrializados el precio de la habitacidn es
alto. Dichos paises tienen serias dificultades para reemplazar las
viviendas deterioradas y para aumentar las nuevas construcciones;
sus gobiernos han debido aplicar politicas muy severas y planes
para ir resolviendo gradualmente el déficit de habitaciones; sin
embargo, permanentemente estén expuestos a la critica a causa de
este problema.

En los paises en via de desarrollo, ademés del elevado costo
de la vivienda, hay tal dé&ficit que amplios grupos de las pobla-
ciones rurales y urbanas se ven impelidos a habitar en condiciones
no sblo inadecuadas sino que insalubres.

Més arriba, con motivo de las caracteristicas del subdesarrollo,
se anotd que en América Latina se ha calculado un déficit de unos 20
millones de viviendas, distribuido en unos 6 y medio millones urbanas

y unos 13 y medio millones rurales 1{ Se estima, ademés, que a causa

5 Véase pie de pagina 293.
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del crecimiento de la poblacidén y para reemplazar a las que se
destruyen, deberian construirse anualmente cerca de uno y medio
millones de unidades mis. Estos cllculos corresponden a diagnds-
ticos hechos en los afios sesenta.

Aun cuando hasta esos afios no se ha logrado hacer célculos
completos, se presume - por diferentes evidencias - que tal dé&ficit
se ha hecho mayor. Hay muestras que la construccidén anual de
viviendas esté por debajo de la cantidad indicada, y que los
programas de construcciones sufren fuertes fluctuaciones de un afio
a otro. BEsto indicarfa que los estimulos dados a la construccién
convencional, asi como al ahorro para vivienda, han sido insufi-
cientes para enfrentar de manera efectiva el problema y que, sin
embargo, han estimulado las viviendas de lujo y de balnearios.
Ademas, el crédito externo de largo plazo y relativamente barato
dedicado a estos fines ha declinado notoriamente.

La situacién comentada proviene del hecho que el problema de
la vivienda radica en la base misma del subdesarrollo y en los
conceptos que han orientado las politicas seguidas. El déficit
- habitacional deriva del répido crecimiento de la poblacién, de la
fuerte concentracidén de familias en las areas urbanas provocada
por la falta de oportunidades de la vida rural y campesina, de la
falta de ingresos de la mayor parte de la poblacién que le impide
ahorrar y financiar su propia vivienda o pagar rentas mis altas.
Proviene de la falta de industrializacidn y de dindmica de la
economia, del régimen de propiedad de la tierra urbana y rural,
del alto costo de la comstruccidn y de las concepciones de politica
econdmica que parten de la idea que la vivienda es una mercancia
transable en el mercado.

Por la magnitud misma del problema y por su causalidad su
solucidn es de largo plazo, no obstante que cada vez hay més
técnicas y materiales de construccidn eficientes y de menor costo.
Fuera de las cuestiones institucionales - como la propiedad, por

ejemplo - las dificultades para resolver prontamente el déficit
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habitacional proviene de los recursos fisicos que absorbe la
construccién de viviendas y del financiamiento de los insumos que
se deben importar. En la medida que el nivel de industrializacidn
es bajo, estos insumos y su financiamiento es mayor.

Las limitaciones de la industria, de los medios externos y
del ahorro nacional, hacen que la construccidn de viviendas compita
en la distribucidn de los recursos fisicos y financieros con la
construccibén de establecimientos productores y la infraestructura
econdmica y social.

En politica de desarrollo la cuestidén de la vivienda se plantea

en una doble perspectiva. Como un problema social - puesto que la

habitacidén es parte del nivel de vida de la familia - y como un

importante factor dinamizador de la economia, ya que la construccibn

de habitaciones da lugar a una demanda de insumos que estimula la
ampliacidén y diversificacidén de la industria, a la vez que puede
incentivar, con cierta facilidad, el ahorro familiar.

Dentro de esta doble perspectiva, la politica de vivienda debe

tener tres condiciones generales. Ser persistente, guardar cierto

equilibrio con el resto de la inversidén, y aportar soluciones progre=-

sivas apoyadas en un conjunto de objetivos.

Lo de persistente proviene de aquella condicidn que es una
politica de largo plazo y de gque es necesario, como se veri mis
adelante, crear condiciones bésicas para asegurar la construccién
anual de un nimero minimo de viviendas y de mejoramiento de las
antiguas. Una de las caracteristicas de los programas de viviendas
en Latinoamérica son sus frecuentes interrupciones, como se sefiald
antes.

La otra condicién estd relacionada con la circunstancia que
metas ambiciosas de viviendas podrian llegar a poner en riesgo las
disponibilidades de recursos fisicos y de financiamiento externo
para la inversidn de carlcter productivo. En Latinoamérica, la
inversidn en habitaciones fluctfia entre el 15 y el 30 por ciento de

la inversidén bruta total; pero cuando suele llegar a porcentajes del
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orden del 25 o 30 por ciento, es dificil mantener el adecuado ritmo
de las inversiones en las demfs actividades econémicas.

La tercera condicidn significa que la construccidn y distri-
bucidn de viviendas terminadas debe ser considerado como el resul=-
tado final de un conjunto de condiciones elementales que deben
perseguirse como objetivos bases. Enmarcado en los dos criterios
precedentes, lo importante es que se forme una capacidad de ahorros
que sostenga un poder de compra o capacidad financiera efectiva
dedicado a vivienda; que se generen condiciones para aprovechar
las habilidades y motivaciones de la poblacidn para construir y
mejorar viviendas; que se amplie y racionalice la capacidad para
producir materiales de edificacidn; que se construya la infraestruc=-
tura necesaria conforme a planes de urbanizacibén, formacidén de villas
¥y localizacibn geogréafica de los grupos poblacionales; que se hagan
cambios institucionales, se introduzcan regulaciones comerciales y
financieras, y que haya una mcjor capacidad administrativa para
resolver los problemas que plantean estos mismos objetivos. En
este mismo orden, a continuacidén se hacen algunos comentarios a
los objetivos sefialados.

En efecto, el sector pliblico y el sector privado tienen que
aportar recursos financieros y hacer economias de divisas para dedi=-
carlas a la importacidn de insumos y equipos necesarios para
construir. Esto implica efectuar un mayor ahorro. De ahi que dentro
del sector privado sean bienvenidas todas las formas de estimulo y
de captacidén de ahorros, tales como las cooperativas, las asocia-
ciones de ahorro y préstamos, los bancos de inversidn especializados
en las actividades de la construccibén, etc. De todos ellos debe
cuidarse, con severidad, que no se presten a especulaciones y que
no se transformen en meras inversiones financieras.

Las formas no convencionales de construccidn con que los
sectores populares han venido buscando sus propias soluciones, son
ricas en experiencias acerca del esfuerzo y del ingenio desplegados

con ese fin, que bien puede estimularse y canalizarse mejor. Ademés,
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entre las poblaciones campesinas hay una larga tradicidn de auto
construccibén, y de formas comunitarias de construccién que también
puede ser aprovechada.

La ampliacidén de la oferta de materiales debe ir acompaiiada
con la normalizacidn de los mismos y con la racionalizacidn de
métodos que abaraten sus costos. Pero se hace indispensable regular
el mercado de manera que se eviten los efectos negativos del mono-
polio y la especulacién. En este sentido, la ayuda externa puede
ser bien aprovechada para financiar la instalacidén de plantas produc=-
toras de insumos més que para financiar la construccidn misma de
viviendas.

Las obras de urbanizacién - pavimentacién, aprovisionamiento
de agua potable, de energia eléctrica, alcantarillados, teléfono,
asi como la construccidén de escuelas, centros de salud, locales
comerciales, lugares de deporte y de recreacidn, son un pcderoso
medio para inducir la iniciativa individual, la accién comunitaria
Yy el trabajo voluntario.

Los cambios institucionales dicen relacidn, principalmente,
con los regimenes de propiedad de la tierra - tamto urbana como
rural - y con la participacibén de los pobladores en la formulacién
y ejecucidén de los programas. Hay que impedir que la tierra
continfie siendo objeto de acciones especulativas. En la préctica,

a mayor presidén por habitaciones y a mayores obras de urbanizacibn,
més altos son los precios de los terrenos. Esta es una circunstancia
antisocial que se admite bajo aquel concepto que la tierra y la
vivienda es una mercancia. La politica tendria que cambiar esta

idea e introducir las normas y regulaciones para evitar la especu=-
lacibn con los terrenos.

La participaci6n de la poblacibn en la formulacidn y ejecucibn
de la politica es un medio para hacer que los pobladores y usuarios
adquieran conciencia de las complejidades del problema y de las limi-
taciones de las soluciones, de obtener su colaboracidn para organizar

mejor los trabajos comunitarios, para estimular el ahorro y para
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ayudar a frenar las especuléciones. Ademds, son esenciales para
mantener el compromiso que la politica sea sostenida.

Seglin se ha visto, tres son los aspectos en que es necesario
introducir regulaciones. Ellos son: el mercado de insumos, las
instituciones especializadas del mercado de capitales y la comer=-
cializacidn de la tierra y de la viviendas

Como es fécil percibir, estos objetivos bisicos exigen una
gccidn sistemAtica que requiere de una adecuada coordinacidn entre
las diferentes agencias especializadas en la formulacidn y ejecucidn
de la politica de vivienda. Una forma de alcanzar esa coordinacidn
es instalando una autoridad central suficientemente poderosa para
fijar objetivos y criterios que guien la accidn de las diferentes
agencias, asi como para controlar su cumplimiento. De otro lado,
la politica debe apoyarse sobre las entidades mas directamente rela-
cionadas con la comunidad y los usuarios de viviendas, como son los

municipios y las agrupaciones que forman los pobladores.

e) Participacibn

Ls, participacidén -~ cuando se trata del desarrollo - se

refiere a las modalidades cémo la poblacidén - consciente y organi=-
zadamente -~ toma parte y asume responsabilidades en la formulacién
y ejecucibén de la politica de desarrollo econbdmico y social. Se
trata, como se ha adjetivado, de una actividad realizada conscien=-
temente, con cierta organizacibn y que implica tomar responsabili-
dades,

En economia es posible observar dos tipos de capacidades:

la capacidad de trabajo - de ejecucibén o de realizacibén ~ entendida

en su mis amplio sentido, y la capacidad de gestibn o de direccibn.

Los que actfian en economia lo hacen aportando preferentemente una
de ambas capacidades., Los asalariados son fundamentalmente ejecu-
tores, mientras que los responsables de las agencias plblicas o de
las empresas privadas, son esencialmente directivos.

Desde el punto de vista de la divisidn del trabajo, dichas

capacidades se manifiestan en dos funciones. Una, es la de
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organizar y dirigir; la otra es la de ejecutar. Lo corriente es

que la primera preceda y se imponga a la segunda, y que no haya
mds interrelaciones entre ejecutores y directivos que la estimada
estrictamente necesaria por estos filtimos.

Considerando este esquema - simplificado, por supuesto - de
capacidades y de funciones, la participacidén puede entenderse como
el modo de aprovechar y estimular el fortalecimiento de la capacidad
de gestidn de las personas y agrupaciones sociales, dando lugar a
gue haya una més intensa y fructifera interrelacidn entre las
funciones de direccidn y de ejecucidn. Ello, naturalmente, dentro
de esquemas organizativos gque garanticen la eficiencia del quehacer
econdmico.

El objetivo de la politica de desarrollo en este campo es

introducir en la sociedad el concepto de la participacidn y construir

un sistema de oportunidades para que se forme y se emplee la capa-
cidad de gestién de los estratos més amplios de la poblacidén. Con
ello, de hecho, se incrementa la representatividad e intervencidn
de la poblacidn y de. sus agrupaciones en todas las manifestaciones
de la vida nacional.

Dicho en otras palabras, se trata que las personas, familias
0 agrupaciones puedan actuar no sdlo como meros productores,
oferentes de fuerza de trabajo o como meros consumidores o ahorrantes
o empresarios o como habitantes pasivos de una localidad, regidn o
pais; sino, que asuman responsabilidades en la toma de decisiones
relativas a los asuntos que incumben a su vida privada, comunitaria
y nacional.

Son mecanismos de participacidn las agrupaciones laborales o
gremiales como sindicatos, colegios de profesionales, organizaciones
de consumidores, de vecinos o pobladores, de estudiantes, etc.
También lo son los comitées de empresas formados por propietarios,
ejecutivos, obreros y empleados, las asociaciones de empresarios,
las formas de consulta y de actuacibn ordinaria creada en torno de

las escuelas o centros de educacidn, de los servicios de salud, de
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las entidades encargadas de los programas de vivienda y de urbani-
zacibén. En el plano local, regional y nacional, son formas de
participacibn las consultas a la ciudadania en materias de interés
colectivo y la manera cémo se les entrega tareas o responsabilidades
a cumplir.

En relacibn con este propdsito del desarrollo, es congruente e
citar conceptos abordados en otras paginas. El proceso de politica
econdmica - expuesto en el capitulo VII - consiste, en esencia, en
la toma de decisiones por parte de los agentes representativos de
intereses econdmicos, sociales y politicos sobre la conduccidn
econdmica y, por tanto, una de las cuestiones més trascendentes
de dicho proceso es la amplitud social que alcanza. En el capitulo
XII, que versa sobre la planificacidn en los sistemas mixtos, se
sefiald que una de las funciones de &sta era implementar él sistema
politico en cuanto a la toma de decisiones. Por filtimo, en
parrafos més recientes se ha hecho un alcance a la relacién entre
nivel de vida y derechos humazos, en el sentido que el mejoramiento
del primero se asocia a la mantencidn, respeto, promocién y perfec=-
cionamiento de las libertades humanas 1.

Conjugando estas tres referencias, puede apuntarse que la
participacién exige el amplio ejercicio de los derechos humanos;
que ello es céndicién, a su vez, para que se amplie la base social
del proceso de politica econdmica, y que este proceso - como la
participacidn misme - tienen su principal orientacién y sus mayores
posibilidades de concrecidn en el sistema de planificacidn.

La politica de desarrollo - por los sacrificios que entrafia
Y por las resistencias que enfrenta - necesita un amplio y fuerte
apoyo de la poblacién. De los objetivos concretos de esta politica
por otra parte, se desprende el para qué de la participacibn y sus
tareas especificas en los distintos aspectos y lugares que se

aplique. Es, asi, un expediente para movilizar iniciativas y

V4 Véase titulo 3, letra a) de este capitulo.
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recursos en pro de esos objetivos; es, ademés, un compromiso de
la poblacidn y de sus dirigentes politicos para con los fines del
desarrollo.

Los métodos mismos de participacidn quedan sujetos a las
caracteri{sticas humanas y politicas de cada sociedad. Sin embargo,
en la préctica aparecen ciertas inclinaciones que conviene mencionar.

La participacibn es un método que induce a poner en un primer
plano las aspiracicnes de bienestar individual y colectivo; que da
lugar a que estas aspiraciones se transformen en exigencias por
fines inmediatos. Pero, como se ha visto, la problemética del desa-
rrollo es tal que no es posible obtener tan prontamente resultados,
ademéds que estos quedan sujetos a las condiciones de trabajo, de
ahorro, de inversibén, de iniciativas y de diligencia de la poblac¢idn.

La participacidén lleva en si una fuerte dosis de responsabi-
lidad de las personas, de las familias y de las comunidades relacio=-
nadas con la formacidn de nuevos hébitos, actitudes y comportamientos.
No se trata, entonces, sblo dz exigir mayor bienestar, se trata
también de asumir responsabilidades especificas en la construccidn
de las bdses fisicas e institucionales que darin ese mayor bienestar.

Las presiones a que dan lugar las aspiraciones de la poblacibn,
de otro lado, puede inducir a los que controlan el poder politico a
buscar maneras ~ simplemente formales - de participacidn, como un
medio de aplacar y diluir tales presiones. La participacién cuando
carece de un sentimiento genuino de desarrollo social y de renovacibn
politica, se hace incapaz de cumplir sus propdsitos desarrollistas.

También existe la otra inclinacidn en que los grupos de poder
admiten en conceder, bajo su directa administracidn, ciertas formas
- generalmente limitadas - de participacidén. Tratan de persuadir
a empresarios, a lideres politicos, a los grupos mé&s ilustrados,
etc. que sean més condescendientes con los estratos mayoritarios
y més pobres de la poblacidn. En este caso, como en el anterior,
las formas de participacibdn son de hecho un nuevo método de someti-
miento.

/Otra tendencia
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Otra tendencia que puede tomar la participacidén es ser exclu-
yente, en el sentido de no dar lugar a opiniocnes ni a actuaciones
de quienes no aceptan los criterios oficiales. El dogmatismo y la
ausencia de critica reduce la capacidad creadora que es, precisa-
mente, uno de los propdsitos de la participacidn.

Para cerrar el punto, cabe acotar que la participacidn no es
un sustituto de los partidos politicos. Es un proceso progresivo
de creacidn y de educacidn de la poblacidn en relacidn con su propio
medio, con sus propias experiencias, con los problemas que enfrentan
a diario y que mis atafien a la vida de cada habitante. Es una forma
madura y responsable de intervenir en la eleccidn de las autoridades
locales y nacionales, y de entrar en las discucsiones y decisiones de

las grandes cuestiones politicas y econdmicas nacionales.

b, La inversidn y su financiamiento

a) Inversién
La inversidn - acumulacidén o formacidn de capital, como

también se le ha llamado = es uno de los aspectos més decisivos
para alcanzar aquel propdsito de crecimiento acelerado y sostenido,
enunciado més atrids. Esta importancia se ha hecho patente a propd-
sito de los objetivos econdmicos y sociales de la politica de desa~-
rrollo, justificéndose asi la necesidad de dedicar a este fin una
alta cuota del producto nacional anualmente obtenido.

Pero, la inversidn es una de las materias més dificiles y
complejas de concretar, no sdlo por el sacrificio que exige en
cuanto al consumo inmediato o presentej sino, por los problemas
técnicos, las decisiones econbémicas y las cuestiones de orden instie-
tucional que envuelve. Ademds, la formacidn de capital es tan
trascendente, que la concrecidén de las decisiones que se toman
sobre el particular configuran, en gran medida, el espectro fisico
¥ econdmico de lo que va a ser una nacidén en el futuro.

Interrogantes como las que siguen revelan los problemas que
la inversidn lleva consigo. &COmo conviene distribuir entre las

diferentes actividades productivas y servicios sociales, los
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recursos que se estd dispuesto a invertir? ¢Cémo se logra formar
esa masa de recursos fisicos y financieros? ¢Cémo se crean capa-
cidades para efectuar los nuevos tipos de inversidn que se derivan
de la politica de desarrollo? ¢(Qué sector institucional - piblico
o privado - va a ser el propietario del nuevo capital?

No hay respuestas de validez general a estas cuestiones; ellas
dependen de las caracteristicas especificas de cada economia y de
las premisas bisicas de la politica de desarrollo en cuanto a los
plazos fijados para cumplir sus obéetivos principales, a las singu-
laridades que se le quieren dar al siqtema econdmico desde el punto
de vista institucional, etc. En cada éaso, las respuestas afloran
al disefiarse la politica de desarrollo, al formularse los planes
més detallados indicados en el Capitulo XII sobre planificacibn, ¥y
culminan en la fijacibén de un conjunto de criterios y de medidas

que pasan a constituir la politica de inversiores.

El problema Fe cbmo distiribuir los recursos de capital dispo=-
nibles se sitfia en dos planos: una. de orden general, relativo a
los objetivos econdémicos y sociales de la politica de desarrollo
ya vistos; y otro, més particular, relativo a la seleccidn de
intenciones y de proyectos especificos de inversidn.

En cuanto al primer plano, los comentarios precedentes sobre

objetivos 1/ aportan algunas luces. Entre los objetivos econdmicos

y los sociales, hay que considerar que los problemas sociales no

tienen soluciones permanentes mientras subsistan las condiciones

de retraso en la produccidn. Por un tiempo, entonces, podria admi=-
tirse dedicar més recursos a los fines econdmicos que a los
sociales, y que las entidades encargadas de estos {iltimos busquen
las formas de obtener los méximos rendimientos de los medios que

se les proporcionen y de los que ya dispongan, que eleven su

eficiencia sobre la base de la participacién y de la formacidn

1/ Véanse titulos 1, 2, y 3 de esta misma seccidn.
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social, y que apliquen programas progresivos de minima para atacar
los problemas mis graves y con soluciones de efectos ampliamente
difundidos entre la poblacidn.

Dentro de los objetivos econdmicos mismos se plantea la disyun-
tiva de dedicar recursos, con més o menos preferencia, a la formacidn

de la infraestructura, a la dotacidn de equipos e instalaciones de

establecimientos. La infraestructura precede a los establecimientos

productores, por lo que hay que asegurarle una cuota minima de cierta
gignificacibn, que bajo ciertas circunstancias y por un perifodo
transitorio, podria ser de tanta magnitud como la dedicada a los
establecimientos.

En el otro plano, el de los proyectos especificos, la distri=-
bucibén o asignacibén de los recursos continfla precedida de la ponde-
racibén que se confiera a los objetivos generales y por los problemas
més agudos que tiene la economia para formar los recursos dedicados
a la capitalizacidén. Los criterios més corrientes para seleccionar
proyectos son como los que se glosan a continuacibn, enunciados ya
en otros capitulos 1(

Cuando existe un problema de financiamiento extermo, tienen
la més alta prioridad los'proyectqs especificos que époptan un

ingreso neto de divisas a través de exportaciones y los que generan

un ahorro neto de las mismas, mediante la sustitucién de importa-
ciones. Estos proyectos pueden ser agropecuarios, mineros, indus=-
triales o de servicios, como el turismo, por ejemplo. Por supuesto
tienen la misma prioridad los proyectos de infraestructura produc=-
tiva que complementan aquéllos.

También tienen gran preferencia los proyectos que sirven para

ligar, empalmar o integrar, industrias o actividades productivas que

se complementan entre si y que elevan la productividad de lineas de
produccidn o el aprovechamiento de recursos naturales o de zonas

geogréficas. Pueden ser, por ejemplo, explotaciones de minerales

4 Véase capitulo VIII, titulo 1.
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asociados a fundiciones y a industrias manufactureras que
aprovechan esa clase de insumos.

A causa del agudo problema de desocupacidén de la mano de obra,
se da prioridad a proyectos que directa e indirectamente crean

fuentes de empleos y que ayudan a la formacidn de mano de obra espe-

cializada. Igualmente, se prefieren proyectos que ayudan a elevar

los ingresos de regiones o de sectores sociales con los pagos de

remuneraciones y de otras rentas a que dan lugar, asi como con
otras actividades productivas a que inducen.
Se les concede importancia a los proyectos que mediante el

aprovechamiento de recursos naturales permiten a su vez desarrollar

otros proyectos de produccién de caricter social, de innovaciones
técnicas o de cambios ecolbgicos positivos para la evolucidn de
especies naturales y de la vida humana. Son proyectos combinados
de fines miiltiples, como por ejemplo la canalizacibén de rios o la
formacidén de embalses, con coustruccibén de plantas hidroeléctricas,
sistemas de regadio, transporie fluvial, cultivo de bosques, crianza
de peces, formacidn de parques de recreacibn, etc.

Los variados aspectos econdmicos y sociales que contienen
los proyectos, se ponderan mediante métodos técnicos y econbmicos
especiales, para establecer, al tenor de los fines del desarrollo
y del mejor camino para alcanzarlos, cuiles proyectos son los que
en conjunto aportan mayores soluciones a los problemas planteados.

Esta es la técnica de evaluacidn de proyectos que toda politica de

inversiones debe emplear y promover. Para los proyectos de caracter
social también se aplican iguales métodos, considerando, por
supuesto, las singularidades técnicas de los servicios de esa clase
¥ la amplitud de los beneficios que aportan a la poblacidn.,

El otro problema de la inversidén - quizés el més complejo y
de cuya solucidn depende la concrecibén de los proyectos - es la
formacién de 1la masa de recursos fisicos empleados en la ampliacibn
de la capacidad productiva y de servicios sociales proyectada. Esto

es lo que se conoce corrientemente como la formacidén del excedente

/econémico o
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econdmico o simplemente como excedente l( El sentido de tal nomi-
nacibén se deriva de la idea que a la inversién se dedica aquella
parte de la produccibén y de los factores productivos que estd por

sobre, que excede, a lo que la sociedad necesita para subsistir

conforme a sus patrones culturales.

El problema, obviamente, es mds complicado que lo sugerido
por el origen seméntico del vocablo, como se habrd podido advertir
en las paginas anteriores. El consumo se debe atener a ciertas
condiciones para que quede un monto mayor de recursos dedicados
a la acumulacidn. No se trata que haya que ir a una contracciém
absoluta del consumo; sino que, como se ha repetido, se trata de
que su volumen total se expanda menos répidamente que la produccidn,
Y que el mejoramiento del consumo de los diferentes grupos sociales
favorezca mis a los de bajos ingresos a la vez que no de lugar a
mayor consumo a los de mas altas rentas 3(

Pero ademés de este aspccto de magnitudes globales, la
cuestidn reside en que la inversién demanda una gama de medios
fisicos y factores que la economia tiene que generar. En la medida
que el sector industrial es incipiente y poco diversificado, y en
la medida que los proyectos a efectuarse se basan en las técnicas
més modernas y sofisticadas, menos recursos fisicos puede 2portar
la economia interna y mds se tiene que recurrir a las importaciénea
de equipos y de servicios técnicos. Por tanto, en ese caso, la
formacidn del excedente que tiene que hacerse es - en una medida
importante, a veces muy importante -~ a base de capacidad para
importar 2(

Las fuentes de aprovisionamientos de recursos fisicos para la

inversibén son dos: Una es la produccibén nacional y la oferta de

A/ A veces este término se usa en plural, y se habla de
"excedentes'.

2/ Véase titulo 1, letras a) y b) de este capitulo.
3/ Véase capitulo VIII, titulo 5.
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factores productivos - mano de obra y equipos - del pais; la otra,
son las importaciones. Por esto, forman parte de la politica de
inversiones medidas mencionadas en otros titulos de este capitulo Y
relativas a2 aumentar las exportaciones y a economizar importaciones
prescindibles, a sustituir importaciones, al uso racional de usos
y factores, a la formacidn y calificacidn de factores especial-
mente de mano de obra, y relativas a la creacidén de industrias
capaces de ir ampliando la incipiente oferta de insumos y de bienes
de capital,

Como los problemas de aprovisionamiento nacional y del exterior
son complejos, también juega un papel importante en la inversibn la

administracién y regulacién de los balances de productos, especial-

mente de los més criticos mencionados en el capitulo XII sobre

planificacién. A ellos puede agregarse la administracidn progra=-

mada de las adquisiciones en el exterior de equipos e implementos,

Y la contratacidn de servicios técnigos. Los mercados internacio-
nales cada vez se complican m%s y en los paises industriales hay
momentos de escasez que dificultan, encarecen y retrasan los aprovi=-
sionamientos.

Formar capacidades para enfrentar la formulacidn y ejecucidn
de proyectos de inversidn distintos a los tradicionales, es otra
cuestibén blsica en la politica de desarrollo. Se trata de crear
en el sector pliblico y de ayudar a formar en el sector privado,
capacidades para organizar y hacer funcionar empresas que movilizan
grandes magnitudes de recursos y que deben administrar procesos de
produccién complejos.

Este problema se plantea porque la inversidn tradicional en
los paises subdesarrollados se hace a base de proyectos y empresas
de dimensiones modestas, que da lugar a formar organizadores y admi=-

nistradores que no tienen oportunidad de trabajar con grandes riesgos

1/ Véanse titulos 1, 2 y 3.
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ni que les induzcan a plantearse horizontes y perspectivas mayores.
Pero las nuevas empresas tienen que entrar a la competencia inter-
nacional y proyectar sus inversiones ante cambios tecnolbgicos que
evolucionan répidamente.

La inversién piblica, per su parte, tradicionalmente se
concentra en obras de infraestructura. En la nueva dimensidn
que le da la politica de dzsarrollo, esas mismas obras son mayores
y méds complejas, ademés de tener que abordar inversiones de mayor
magnitud y complejidad en los servicios scociales. Cuando el
esquema 'de desarrollo consulta que el sector pliblico participe con
mée responsabilidades en la indusrria, en la explotacibén de las
riquezas nacionales y en los transportes, el desafio de organi-
zacién y administracidn se hace afin mayor.

La mejor escuela para formar directivas, administradores,
técnicos y mano de obra para la nueva inversidén es el propio proceso
de acumulacidn, aun cuando elld imparte arriesgar algunos iracasos
y costos adicionales. El sisctema educacional en sus grados medios
y superior, la ejecucibén de programas especiales de preparacibn de
mano de obra y de administradores, el perfeccionamiento de técnicos
y administradores en paises desarrollados y la contratacidn de
personal calificado externo, son los medios para ir resolviendo
este problema.

éQuién va a ser el propietario de la nueva inversidn? es la
filtima de las interrogantes planteadas mids arriba. La respuesta
estd ligada al tipo de problema gue se busca solucionar y a
criterios sobre la formacidn institucional del sistema econdmico.

La inversién en la infraestructura productiva y social en
buena parte es propiedad pfliblica y la tendencia prevaleciente es
que la participacidn del sector pliblico sea cada vez mayor. Dicha
tendencia se confirma en la medida que gana fuerza la idea que los
servicios sociales son de responsabilidad estatal y en la medida
que se‘rehuelvefque el sector pliblico construya y explote la

produccidn de energia, las comunicaciones, los transportes y que

/entre con
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entre con mis intensidad en todo lo que es urbanizacidn y apoyo a
la construccibén de viviendas.

Otras lineas que conducen a ampliar la propiedad publica son
las nacionalizaciones y explotaciones de las riquezas naturales
por parte del estado; su participacibén directa en el desarrollo
de ciertas ramas de la industria manufacturera y en algunos servicios
de distribucidn, lo que puede estar dirigido a fomentar el desarrollo
industrial y a neutralizar los efectos negativos del monopolio.

En suma, la politica de inversiones tiene que ayudar a formar,
mediante diversos instrumentos, los excedentes de recursos fisicos
que requiere el proceso de acumulacibén, fijar el orden de prioridad
de los proyectos y los criterios para evaluar su aporte a los obje-
tivos del desarrollo, fomentar la creacidn de capacidades de
direccidn y de ejecucibn para la nueva inversibén mediante una amplia
capacitacibén personal y resolver las &reas en que el sector piliblico
va a ampliar su propiedad. Complemento extraordinariamente impor-
tante de la poli{tica de inversiones en todos estos aspectos, es el

financiamiento, que se comenta & continuacidn.

b) Financiamiento

El financiamiento consiste en dedicar una parte del ingreso

a la formacibén de capital, seglin se expuso en los capitulos X y XI

al tratar las corrientes monetarias y financieras de la economia y
los conceptos de ingreso y de producto, respectivamente.

La formacién del excedente fisico que hace posible la inversidnm,

estad sujeta a que una parte del ingreso creado no se gaste en consumo,

es decir, que se ahorre, El shorro es asf{ la contrapartida finan-
ciera del excedente. Consecuentemente, para aumentar este Gltimo
y ampliar la base de sustentacidédn de la inversidn es necesario
acrecentar el ahorro.

De manera que la politica de acumulacidén de capital tiene que
implementarse con medidas que procuren la formaciédn de ahorro

nacional y la captacidén de ahorro externo. Cuando el ahorro

nacional es insuficiente para satisfacer la inversién programada,

/se hace
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se hace necesario - si no se quiere retrasar la ejecucibn de los
proyectos - tomar shorro del exterior, es decir, contratar créditos,
recibir aportes de capital y donaciones.

De ahi que la politica de financiamiento, por un lado,

comprenda lo relativo a la formacidn del ahorro interno y a la
captacién de ghorro externo; y, por otro, lo referente al empleo
o distribucién del shorro.

Los instrumentos de politica econbmica y algunos criterios
empleados en estas dos fases del financiamiento, ya han sido expuestos
y comentados en los capitulos de la Cuarta Parte 1/ que tratan sobre
el comercio y financiamiento con el exterior, el sector piiblico y el
sistema monetario y financiero 1{ por lo que en esta oportunidad
s8lo se hacen alcances generales sobre el particular.

El papel de la politica financiera es estimular todas las

formas de zhorro, incluso llegando a modalidades de ahorro forzoso,
gi los grupos sociales de mayores ingresos y las empresas no responden
a los incentivos empleados.

Las mayores posibilidades de incrementar el ashorro nacional
estidn en las empresas, especialmente en las mas consolidadas en
el mercado y las que tienen proyectos de ampliacibén. Usando la
tributacidn, el crédito, las importaciones y normas administrativas
se le puede regular la distribucidn de utilidades y la formacibn de
reservas, asi como los fondos propios que tienen que aportar al
financiamiento de sus proyectos.

Las familias de ingresos medios y altos son otra fuente impor-
tante de ahorro, que puede estimularse con sistemas de seguros
previsionales o contra riesgos y ligando la venta de bienes dura-
deros - autombviles, casas, equipos para profesionales, etc. -~ a
la formacibn de depbsitos de ahorro.

Por iltimo, el gobierno tiene en sus métodos de captacidn de

ingresos, buenos instrumentos para inducir al ahorro a familias y

i/ Véanse capitulos VIII, IX, y X respectivamente.

/empresas, como



RIEE =

empresas, como son las rebajas o exenciones tributarias. También
los tiene para desestimular el consumo de bienes y servicios impres-
cindibles; puede fijar precios diferenciados a la produccidn pliblica
que vende y establecer impuestos que eleven los costos y precios de
bienes y servicios estimados preséindibles, los que ademds le dan
mayores entradas. La otra forma de acrecentar el ahorro guberna-
mental es la racionalidad con que el estado administre sus propios
gastos corrientes.

Para tratar de incrementar el ahorro, entre otros procedi=-
mientos, estdn los métodos y acciones que se emprenden en el mercado
de capitales. En este campo pueden establecerse formas atractivas
de captacidn dez ahorros para las familias y para las empresas.

Seglin lo expuesto antes, el ahorro nacional tiene que elevarse
hasta la misma magnitud o muy cerca de la que se desea hacer llegar
la inversidn, si es que se espera mantener el predominio de la
propiedad nacional sobre la nueva inversidén. La experiencia de
Latinoamérica es que siempre ha sido alta la inversidn financiada
con ahorro nacional. Tradicionalmente este ahorro ha cubierto alre-
dedor del 90 por ciento del valor de la inversidn total; esto signi=-
fica que s8lo un 10 por ciento se ha obtenido en el exterior.

Sin embargo, dado el fuerte aumento de la inversidn planteado
por la politica de desarrollo, puede surgir la circunstancia que el
ahorro nacional no se eleve con esa misma intensidad y que la nueva
acumulacidén dependa en mayor medida del financiamiento externo.

El ahorro externo 1{ si bien ofrece una alternativa de finan-
ciamiento, llega a los paises subdesarrollados imponiendo severas
condiciones que no siempre son compatibles con las caracteristicas
de los programas de inversiones ni con la politica econdmica de los
paises. El financiamiento externo, no obstante todo lo gue se espera

de €1, no es abundante y es caro; es mis escaso y acondicionado para

'
A/ Véase capitulo VIII, titulos 1 y 2.

/los paises
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los paises que han alcanzado menor grado de desarrollo; fluye con
relativa mayor facilidad hacia los paises en desarrollo que con sus
propios esfuerzos han logrado cierta condicidén de industrializacidn.

El shorro externo tiende a retornar a sus paises de origen en
plazos medianos y més bien cortos, en especial el proveniente de
empresas e institutiones privadas. Se inclina a localizarse en
sectores y proyectos que le abren oportunidades a nuevas exporta-
ciones de sus casas matrices, de contratacidn de royalties y de
otras operaciones que - sin exigirles mayores aportes - ligan cada
vez mas las actividades de esos sectores con sus centros de origen.

Fuentes més atractivas son los créditos y donaciones de orga-
nismos internacionsles y de los gobiernos de los palses industria-
lizados. El ahorro de estas fuentes viene a los paises sin desa-
rrollo inspirado en la filosofia de no competir ni quitarle oportu-
nidades de inversién y de ganancias al sector privado, cobrando el
mismo costo que tiene el dinero en el mercado internacional de
capitales, fijando garantias y salvaguardias iguales o mayores
que los exigidos por el shorro privado y reclamando del pais
receptor condiciones que le satisfagan en cuanto a su politica
econdmica y el tratamiento que le da al capital foréneo.

Sin embargo, el crédito de estas fuentes es a mids largo plazo
que el de origen privado y cuando se trata de paises con un ingreso
per cépita extraordinariamente bajo o de paises con situaciones
especiales de emergencia, se conceden hasta cierto monto préstamos
con tasas de interés menor y alivianando algunas de las condiciones
especificas que exige.

Los recursos provenientes de los gobiernos y de los organismos
internacionales, son otorgados para fines especificos - proyectos o
programas - exactamente identificados, entreghndose los fondos en
la medida que avanza la ejecucidn de dichos proyectos o programas.
Para optar a estos recursos los gobiernos deben presentar, debida-
mente justificados y confeccionados, los proyectos o programas; los

que son evaluados por los organismos prestatarios bajo sus propios

/criterios, considerando,
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criterios, considerando, a su vez, la situacibén econdmica, finan-
ciera y politica del pais solicitante. Si los proyectos o programas
refinen, a satisfaccibdn de los prestamistas, los requisitos exigidos
¥ s5i la condicibn general del pais les da confianza, entonces
acuerdan financiar una parte de su costo - 60 por ciento, 70 por
ciento o un porcentaje similar.

Entre las condiciohes que se pcnen a los proyectos o programas
de inversiones, las hay relativas a la participacidn del sector
privado, a la cuantia de los recursos nacionales, a la fijacibén de
los precios o tarifas de la produccidn, etc. Ademids, las hay en
cuanto a dénde hacer las adquisiciones pagadas con los fondos
prestados o scbre el empleo de tecnologias, etc. Estas Giltimas
son las conocidas ''ataduras'i,

La informacidn dada sobre esta clase de ahorro externo, deja
ver que muchas de sus exigencias se transforman en restricciones para
la politica econdmica del pais receptor; algunas de las cuales
podrian, en determinadas circunstancias - como por ejemplo, ante
nacionalizaciones ~ transformarse en lesivas de la soberania
nacional. Pero, hay que reconocer que otras, como la de confec~-
cionar proyectos y programas y asegurarles su ejecucibén dentro de
ciertos plazos, son positivas porque ayudan a la eficiencia de la
politica de inversiones.

El papel de la politica de financiamiento en relacidn al
ahorro externo, consiste, en primer lugar, en promover medidas que
economicen divisas dedicadas a las importaciones de bienes de consumo,
para ampliar el margen para la importacibn de bienes de capital, y
evitar asi una fuerte dependencia del ahorro externo, lo que hace
ganar capacidad para negociar con los financistas externos.

Debe comprender, ademéds, normas y acciones que prolonguen los
plazos de retorno del capital foraneo, es decir, que alargue los
periodos de amortizacién y de retiro; que bajen los costos de los
aportes de capital y de los créditos. Debe evitar la contratacién

de aportes y de créditos no estrictamente necesarios, seleccionar

/y calificar
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y calificar las fuentes posibles de usar; fijar criterios para
determinar los proyectos, las empresas, y los fines para los cuales
se admite emplear esta clase de shorro. En fin, se trata de vigilar
y de salvaguardar el interés nacional ante las condiciones y la
diligencia con que actila el‘capital extranjero para obtener bene-
ficios y penetrar la economia. En este sentido, los palses capi-
talistas desarrollados tienen una abundante legislécién y siguen
politicas muy severas, no obstante las declaraciones que a menudo

se difunden sobre la libre movilidad de los capitales.

Ademés de las regulaciones que se establezcan, hay que
auspiciar la formacidn de una capacidad de negociacidn, técnica~
mente fuerte, con gran informacidn sobre el mercado internacional
de capitales, y con suficiente respaldo politico. Lo corriente es
que los paises en vias de desarrollo carezcan de esta capacidad,
no posean informaciones - a veces elementales - y que no siempre
tengan suficiente entereza poifitica para negociar con inversionistas
y acreedores internacionales.

Hay que buscar, por otro lado, la adecuacidn entre las fuentes
de ahorro externo - teniendo en cuenta sus condicionantes - con los
proyectos y programas de inversiones, de modo que sin cambiar los
objetivos y criterios de la politica econdmica definida, se maximice
el uso de las fuentes de ahorro méds baratas, de més largo plazo ¥y
con mayores ventajas. Para ello, en lo que dice a los créditos de
organismos internacionales y de gobiernos, es indispensable contar
con un gran nimero de proyectos preparados, organizar adecuadamente
la ejecucidén de los aceptados y conocer con exactitud las exiéencias
del prestatario, su administracidn y sus estilos de trabajo.

La otra funcidn de la politica de financiamiento - distribucidn
o asignacibn del ahorro disponible entre las inversiones - va muy
asociada tanto al monto como a las modalidades de formacibn del
ahorro nacional y a la captacidén de ahorro externo, toda vez que
la asignacidn debiera hacerse conforme a la evalwnacidn de los

proyectos y programas de inversiones. Por lo mismo, es plenamente

/vélido a
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védlido a este fin todo lo referente a las decisiones sobre inver-
siones y criterios de evaluacidén de los proyectos especificos

acotados en el punto anterior.

S La condicibén de Estabilidad

El objetivo de la estabilidad est&d relacionado, en lo mas

inmediato, con las variaciones de los precios de los factores y
productos que se transan en los mercados. Desde este punto de vista
se dice que hay estabilidad cuando el movimiento promedio de los
precios en un periodo no tiende al alza ni a la baja. Si tiende

a elevarse, se produce - como se ha explicado en otros capitulos -
inflacidn, y si tiende a la baja, se produnce deflacién'lzy.

En el contexto de una politica de reformas y de desarrollo,
los fines de estabilidad son complementarios a los propositos de
cambios estructurales, de crecimiento, de redistribucidn, de empleo,
de consumo, de industrializacibén, de inversibén y deméds objetivos

enumerados en los puntos comentados. La politica de estabilizacidn

consiste en una serie de medidas - aplicables a los precios, a los
ingresos como remuneraciones y ganancias, a las corrientes mone-
tarias como el crédito, a las corrientes financieras como el ahorro
interno y externo, etc. - destinadas a evitar que la inflacibn anule
o impida los demds objetivos reformistas y de desarrollo.

Dentro de este esquema la politica anti-inflacionaria no busca

la estabilidad de los precios como un fin finico. En lo esencial,
trata de reducir o evitar ciertos desequilibrios que se presentan
en las principales corrientes econdmicas y financieras de la
economia, y en anular o reducir los efectos negativos que conlleva
la inflacidén. Por esta razdn, la politica de estabilizacidn se
centra en la regulacidn o administraciédn del denominado equilibrio
general de la economia en el corto plazo, siendo la estabilidad de

los precios una consecuencia de este objetivo principal. Aun cuando

1 Véase capitulo V, titulo 3, y capitulo X, titulo 4,

/en los
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en los palses subdesarrollados las causas de la inflacibn son
estructurales, estas funciones de la politica de estabilizacibdn
la vinculan mis a los problemas y a la regulacidn de la economia
en el corto plazo. .

Por las caracteristicas econdmicas y sociales de los paises
sin desarrollo, en el interior de sus economias prevalecen tensiones
inflacionarias que en una politica de reforma y de desarrollo se
intensifican durante un periodo, mientras maduran los resultados
de tal politica.

Mas arriba se ha visto como los paises subdesarrollados y en
desarrollo, se caracterizan por el répido crecimiento de su poblacidn,
en especial de la urbana; por la excesiva concentracidén del ingreso y
de la propiedad, por la fuerte dependencia que su economia tiene del
exterior, por el intenso monopolio industrial, comercial y finan~
ciero existente, por la falta de integracidén de sus sistemas de
produccibén y de distribucidn, por el control del estado y de la
politica econbmica por parte de poderosos grupos minoritarios
internos y agentes externos. Tales caracteristicas conducen a
ciertos desequilibrios que constituyen las principales fuentes
inflacionarias 1(

En una explicacién resumida como ésta, los deseéuilibrios

aludidos pueden reducirse a cuatro. Ellos se dan entre la demanda

E;OBal‘y la oferta global, entre la inversidn y el ahorro, entre

la demanda de importaciones y la capacidad para importar, y entre

los gastos e ingresos pliblicos. Estos desequilibrios se presentan

bajo dos circunstancias generales; una, cuando crecen las corrientes
econbdmicas y financieras que las componen, y otra, cuando las mismas
disminuyen o entran en crisis.

La primera situacidn tiene lugar cuando por un lado hay sufi-

ciente sensibilidad para que las presiones por mayor consumo e

v Véase capitulo XIII.
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inversidn se traduzcan en aumentos de salarios, subsidios y otras
formas de ingreso de la poblacidn, en incrementos de servicios
publicos y en la iniciacidn de un mayor monto de nuevas inversiones;
mientras que, por otra parte, falta capacidad para acrecentar - con
la misma prontitud e intensidad - la produccidn, el ahorro, la capa=-
cidad para importar y los ingresos piiblicos.

El segundo caso se da cuando la produccidén, el ahorro, las
importaciones y los ingresos pliblicos se reducen como consecuencia
de caidas de los precios de las exportaciones o del financiamiento
externo, de catéstrofes nacionales - sequias, sismos, inundaciones
~ 0 por crisis politicas o de estabilidad social, sin que se pueda
disminuir prontsmente el consumo, la inversidn, la demanda por
importaciones y el gasto pfiblico.

En general, cuando se presentan situaciones de desequilibrio,
éstas se resuelven afectando de una u otra manera los precios. En
efecto, el desequilibrio que se produce cuando la demanda global es
mayor o crece mas répidamente que la oferta global, genera una presién
para llevar los precios de los bienes y servicios de consumo y de
capital al alza. Por otra parte, el desequilibrio entre importa-
ciones y capacidad para importar, induce a devaluaciones que enca-
rece las importaciones, o a la restricciédn de ellas, que al final
llega a tener también un efecto alcista.

Para que estas presiones se traduzcan en aumentos efectivos
de la mayor parte, o de todos los precios, se requiere que haya en
la economia un cierto grado de liquidez monetaria 1( Esa liquidez
proviene de los otros dos desequilibrios. En efecto, la falta de
ahorro para cubrir todos los proyectos de inversibén iniciados, se
suple con crédito a base de emisiones, lo mismo que la insuficiencia
de ingresos pfiblicos para atender todos los gastos de esa naturaleza.

La inflacidn es asi un mecanismo de nivelacién o ajuste de las
actividaedes y corrientes econdmicas a las condiciones reales de

la economia, en cuanto a produccidn y exportacidn; a la vez, es la

1/ Véase capitulo X, titulo 4.

/expresidn de



- D -

expresidn de los esfuerzos que se hacen para alcanzar determinados
objetivos de desarrollo presionando sobre el sistema productivo.
También es una de las manifestaciones de la lucha social para distri=-
buirse la produccidén. Ello explica por qué los desequilibrios comen=
tados estén tan estrechamente relacionados con la sensibilidad poli-
tica y social que haya para admitir las presiones por consumo e
inversidén y con la capacidad para actuar sobre la produccidn y las
corrientes financieras.

De ahi también que haya paises subdesarrollados con permanente
e intensivos procesos infiacionistas, mientras que otros lucen una
relativa estabilidad. En estos iltimos hay mas facilidades para
adaptar el consumo y la inversidn a su capacidad de produccidn y de
exportaciones; por lo general, tienen un desarrollo industrial
bastante incipiente, una inversidn modesta, una amplia desocupacidn
e importantes déficits en servicios sociales. A menudo se trata de
economias estagnadas y con gran concentracidn del ingreso y de la
propiedad, y sin que los estratos sociales més amplios tengan capa=
cidad de presidn.

Seglin lo explicado, la politica de reformas y de desarrollo
introduce factores desequilibradores, cuyos efectos inflacionistas
se amortiguan o anulan si se logran prontos aumentos en la produccidn,
en las exportaciones, en el ahorro y en los ingresos plblicos. La
base de la polfitica de estabilizacidn estd en el logro de estos
objetivos.

Para la formulacibén y aplicacidén de las medidas de estabili=-
zacibn, es necesario partir de una definicidn de los mérgenes infla-
cionarios tolerables o compatibles con las reformas y los objetivos
econdmicos y sociales del desarrollo. La inflacidén cuando se
acelera - es decir, cuando la tasa de aumento de los precios es
cada vez mayor - empieza a anular los demas fines desarrollistas y
conduce a crisis politicas; pero cuando se desacelera - es decir,
cuando la tasa de aumento de los precios es cada vez menor - por

debajo de determinado limite, tambié&n puede provocar efectos

/negativos; si
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negativos; si ello no es el resultado de progresos reales en la
superacidn de los desequilibrios comentados antes.

Una inflacién, cualquiera que sea su intensidad, produce
ciertos efectos negativos, que la politica econdmica debe prevenir,
buscando formas de compensacidn. Desestimula el ahorro, promueve
las inversiones especulativas y hace més regresiva la distribucidn
del ingreso.

En cuanto al ahorro, ya se han comentado las opciones que hay
para incentivarlo y orientarlo. El efecto negativo de la inflacidn
se anula con la aplicacidn de métodos de reajustabilidad de los
depdsitos u otros fondos de ahorro, conforme a la variacibn perid-
dica de los precios anuales por ejemplo. La actuacidén del estado
en el campo de las inversicnes y los sistemas de asignacidn de
créditos y divisas para inversién, asi como la tributacidén, son
medidas que reducen el margen para las inversiones especulativas.
Lo mismo puede lograrse en la redistribucidn del ingreso aplicando
adecuados sistemas de seguridad social, fijacidn de salarios minimos,
métodos especiales de distribucibn de biencs de consumo esenciales,
regulaciones de precios de los mismos, ademéds de la politica de
precios, tarifas y de impuestos del gobierno, asi como la adminis-
tracidén del tipo de cambio.

Esta diversidad de medidas hace que la politica de estabili-
2acidn sea compleja y dificil de manejar; ademés que cualquier tasa
de inflacidn siempre crea expectativas inflacionarias, es decir, la
idea de la poblacidn que los precios seguirén subiendo més. La
accidén de la politica es mantener controlada la inflacidén y tender
a reducirla. Cuando ello se logra, aquellos efectos negativos se
van haciendo menores y es mas facil su anulacidn.

Las presiones inflacionarias se traducen en aumentos efectivos
de los precios, cuando la economia tiene una liquidez excesiva o
mayor a la necesaria para el normal desenvolvimiento de las acti=-
vidades econdmicas. De ahi que sean parte de la politica de esta-

bilizacidén los criterios y medidas con que se regulen el crédito y

/las emisiones.
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las emisiones. El uso del crédito, en condiciones de inflacién v
dentro de una politica de desarrollo y de reformas, no podria ser
libre ni apoyarse sblo en la tasa de interés. Tiene, al igual que
las divisas, que administrarse bajo un sistema de regulaciones.

Por todo lo dicho, la evaluacidn de la politica de estabili-
zacidn no puede hacerse s0lo sobre la base de la reduccidn de la
inflacién, tiene que apreciarse a través del apoyo que sus medidas
han dado a las reformas y demés objetivos econbémicos y sociales del
desarrollo. En la medida que éstos se logran, las presiones infla-
cionarias se van atenuando y la politica de estabilizacibén puede ser
més efectiva para reducir las alzas de precios. Obviamente es mejor,
si al final de un periodo el balance de resultados en cuanto a
reformas y dem&s objetivos desarrollistas es positivo, aunque haya
un cierto proceso inflacionario, que si se constata una estabilidad
de los precios y una falta de progresd o un retroceso en esos otros

fines.

C. La estrategia de la politica

Hasta aqui se Hgn enunciado los objetivos reformistas, econdmicos y
sociales del desarrollo, los instrumentos de politica econbmica
factibles de nusar y la planificacidn como método para organizar y
dirigir la politica de desarrollo.

Para la formulacidn y ejecucidn de esta politica se requiere

ademés, otros dos elementos basicos. Uno, son los postulados ideold-

gicos y el programa politico en que se inspiraré; el otro, es el

esquema de estrategia econdmica con que se llevara a la préctica.
Esta se formula teniendo como dato la ideologia y el programa poli-

tico aludidose.

T Bases Ideoldgicas y Politicas

Los esfuerzos de desarrollo se hacen inciertos en un conjunto
de postulados o proposiciones acerca del tipo de sociedad que se
pretende, del sistema social, econdmico y politico que se aspira,

de los valores esenciales que se desea que rijan esa nueva sociedad

/y sistena.
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y sistema. Esta imagen le da a la politica el horizonte ideoldgico,
a largo plazo, hacia el cual deben dirigirse las acciones mis trascen-
dentales.

Complemento de esos postulados es el programa politico de
conduccidén general del gobierno; él aporta las referencias sobre
lo que el Gobierno se propone en el terreno politico - interno y
externo - en lo social, econdmico y cultural, tanto en el mediano
como en el corto plazo., Ademés, contiene los principios a que se
atendrd su conducta y forma de organizacidn para perseguir el cumpli-
miento de sus objetivos.

En estas dos fuentes de referencias - los postulados ideold-
gicos y el programa politico - debieran encontrarse definidas

ciertas cuestiones esenciales, como son el papel econdmico del

estado, el de la empresa privada, el del capital extrsnjero y el de

la participacidén social.

Sobre la mctuacibén del estado ya se ha visto que en una
economia mixta existe una amplia gama de posibilidades tedricas JZ
El estado puede asumir una posicidn pasiva, con poca capacidad pars
orientar la economia; pero también puede ser muy activoe y efectuar
una amplia y fuerte accidn interventora en directa competencia con
la empresa privada. Con esa actividad podria estar protegiendo y
beneficiando a grupos selectos de la poblacién y a intereses econd-
micos y financieros particulares, o estar procurando favorecer a la
mayor parte de la poblacidn y nivelando la tenencia de riqueza y de
ingreso de ésta,

En un sistema mixto la empresa privada, como se explicd en
el Capitulo V, es una de las bases de ese tipo de sistemas; pero,
el medio a que tiene que ajustar su desenvolvimiento esta determi-
nado por la amplitud y naturaleza de la accidn estatal.

El papel que se le confiera a la inversidn extranjera es més

determinante para el tipo de desarrollo esperado que las otras dos

i/ Véase capftulo IX, titulo 6.

/definiciones anteriores



- 379 -

definiciones anteriores, dadas las formas tan fuertes e incontro=-
lables que el capital financiero internacional ha alcanzado.

Sus expresiones contemporéneas mis recientes son las corpora-
ciones multinacionales - llamadas asi por su formacibn a base de
grandes capitales provenientes de varios pafises industrializados
Yy por tener sus negocios distribuidos por todo el mundo - y los
conglomerados, cuya caracteristica es la amplia variedad de negocios
y de inversiones financieras que desarrollan en sus paises de resi-
dencia y enh el exterior. Ambas formas -~ que cada vez se asimilan
més - son vastas concentraciones de capitales, que administran
recursos materiales, humanos y financieros mayores a los que movi=-
lizan muchos de los paises subdesarrollados. Actilan, ademds, prote-
gidos por los gobiernos de los pasises industrializados, sin que
éstos, en cambio, puedan asumir responsabilidades y aplicar controles
pera evitar los excesos y efectos negativos que en sus negocios
deparan a los paises que penetran.

Por lo mismo, la gravitacidn econdémica y politica que estas
organizaciones ejercen sobre los paises sin desarrollo, es més
trascendente que lo que puede hacer el conjunto de las empresas
privadas nacionales. Por el contrario, las empresas nacionales
quedan sujetas no s8lo a su accidn comercial y financiera, sino
a la posibilidad de ser absorbidas y anuladas por éstas. La
inversifn extranjera puede traer consigo aportes tecnolbgicos y
formas de modernizacibn; pero también trae esto graves riesgos.

Ante tal realidad, cuando el papel del estado es débil es
més fécil la desnacionalizacidn o extranjerizacidn de la riqueza
del pais, y la pérdida de la identidad nacional. Si se pretende
evitar este clase de resultados, entonces, el estado tiene que
actuar vigorosamente en la defensa y proteccidn de las riquezas
nacionales, de las empresas privadas nacionales y de su propia
capacidad de decisidén y de conduccidn del pais.

La participacidn social = que ha sido uno de los objetivos

) h = 1 5 Wy
enunciados en la seccidn anterior k£ estd sujeta a la condicidn

4 Véase Seccién B, titulo 3, letra b) de eate capitulo.
/de que
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de que la poblacibdn pueda ejercer sus derechos politicos, al grado

de democratizacidn que exista en la direccidn nacional y local o

las restricciones de las libertades individuales que pueda imponer
un sistema politico autoritario. Por lo dicho en piginas anteriores,
naturalmente que esta Gltima condicidén no se condice con el concepto
de desarrollo econdmico y social; pero, puede ser compatible con un
simple esquema de crecimiento.

Todo lo comentado en estos parrafos deja en evidencia que el
proceso a que da lugar una politica de reformas y de desarrollo,
desborda el campo econdmico y que su naturaleza es esencialmente
politica y social.

Es un proceso que provoca hondas repercusiones en todos los
estratos sociales y en todas las manifestaciones de la vida nacional
¥y en las relaciones externas; lleva envuelto un conflicto social y
politico de envergadura al tratar de cambiar instituciones, formas
de organizacidn, valores y counductas estimadas inadecuadas, por
otras inspiradas en ideologiaz y apoyadas en bases sociales distintas
a las que priman en el subdesarrollo. En consecuencia, los agentes
més responsables de su iniciacidn y desenvolvimiento son los poli=-
ticos y la poblacidn que se identifica con los postulados ideold-
gicos y el programa politico que lo inspira.

Desde este filtimo punto de vista, lo fundamental para el
proceso de desarrollo, es que se sustente sobre una amplia y cohe=
sionada base social, que sea consciente de los esfuerzos que impone
el camino elegido. Es fécil el consenso en torno de los objetivos
que aportan beneficios inmediatos; pero, es dificil formar conciencia
sobre los aportes que reclaman dichos beneficios.

En este plano de generalidades, cabe comentar que si bien la
politica de desarrollo tiene en los objetivos reformistas y en los
de carficter social y econdmico metas concretas que alcanzar, lo més
trascendente en sus resultados filtimos es la creacidn de aquellas
nuevas actitudes y de valores humanos aludidos mis arriba. Problemas

econdmicos y sociales siempre habré&, aunque de otra naturaleza y
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dentro de otro contexto. Lo més sustantivo es formar en la
poblacibén - en las generaciones presentes y futuras - concepciones
valorativas més progresistas, nuevas formas de apreciacibn del
hombre y de las cosas.

El sentido y el h&bito de trabajo, la valoracidén de la vida
humana, la conviccibdn que los servicios sociales yyque el trabajo
humano no son mercancias, asi como el contenido de los derechos
humanos son resultados esenciales esperados del desarrollo. Este
no es una mera acumulacidn de riqueza o sblo una mayor eficiencia
de produccibén; su mls amplio y permanente sentido estid en la reivine-
dicacibén del hombre como tal.

Por eso es que hay aspectos gque con todo el materialismo y
el utilitarismo inmediato que impone la blisqueda de un mayor
bienestar econdmico, la politica de desarrollo debe contemplar con
fuerza. Tal es el caso de los derechos humanos; éstos no llegan a
una sociedad como un regalo de la mayor productividad, Son
principios que hay que cultivarlos para saber en qué consiste su
valor; hay que incorporarlos al pensamiento y al quehacer cotidiano
de la poblacidn para que los preserve, los enriquezca en sus concep-

ciones y los vaya haciendo cada vez més plenos.

2 Alternativas de estrategias econdmicas

En la politica de desarrollo, la estrategia es la forma cbémo
se emprende y se prosigue el conjunto de acciocnes y de medidas nece-
sarias para alcanzar sus objetivos. Se refiere al cdmo llevar a
cabo el proceso de desarrollo.

La estrategia parte de la idea que para poner en marcha y
dirigir dicho proceso desde la cfispide del gobierno, lo fundamental
es efectuar determinadas acciones y medidas - politicas, sociales,
econdmicas, culturales o administrativas - capaces de provocar
reacciones que, a su vez, induzcan a nuevas acciones y medidas,
encadenando asi un movimiento que produzca alteraciones o cambios
irreversibles en la vida de un pais, es decir, que no puedan

volverse a recrear estructuras o situaciones ya superadas.

/Tales acciones
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Tales acciones o medidas pueden estar relacionadas con cambios
en ciertas instituciones, con la ejecucidn de algunos proyectos espe~-
ciales de inversidén o de actividad social, con la aplicacién de
determinados instrumentos de politica econdémica, con ciertos movi-
mientos especi{ficos en algunas corrientes econdmicas o financieras,
con campafias politicas o culturales, con actos eleccionarios,
plebiscitarios o de balance politico, con cambios de conducta en
algunos grupos selectos de la poblacidén, de la administracidn
pliblica o de los partidos u organizaciones politicas, etc.

Un problema de la estrategia es seleccionar dichas acciones y
medidas. Estas tienen que ser, por un lado, viables, es decir que
se puedan ejecutar; y, por otro, eficientes en el sentido de provocar
las reacciones esperadas para ir cumpliendo los objetivos més espe-
cificos o ir creando condiciones para ello.

Encontrar, dentro del conjunto de estructuras y en el funcio=-
namiento de la sociedad, las Areas en que aquel tipo de medidas y
de acciones sea viable, es uno de los problemas de la estrategia.

El subdesarrollo se mantiene por la resistencia a los cambios que
es capaz de crear en la sociedad, lo que hace diffcil encontrar
dichas &reas.

En relacién a estos dos problemas tiene una singular impor-
tancia el conocimiento que se tenga de la realidad nacional y la
capacidad de conduccidn politica.

Aun cuando en diferentes oportunidades se ha hablado de la
necesidad de informaciones, especialmente al tratar los planes 1{
cabe nuevamente insistir en este tema. Nunca se ponderarid sufi-
cientemente la necesidad de saber, con el mayor acopio posible de
antecedentes y bajo una adecuada interpretacibn, la actitud y el
sentimiento de los més amplios estratos de la poblacidn acerca del
desarrollo, su capacidad de percepcibn de los postulados ideoldgicos

Yy del programa en que se sostiene la politica de desarrollo, de sus

4 Véase capitulo XII, titulo 5,
/reacciones ante
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reacciones ante los objetivos y costos de las reformas. Otros
datos imprescindibles son los relacionados con la actitud inter-
nacional, gque es de donde provi;ne la méds efectiva oposicidn cuando
la politica perjudica intereses éxtranjeros y opta por una actitud
mis independiente ante los paises centro y los poderes de dominio
internacional.

Igual relevancia alcanza la informacidn que se tengé ¥y la
evaluacidn que se haga de los cambios que va introduciendo el
proceso de desarrollo y la direccidn que va tomando. Un proceso
de este tipo siempre se sabe como empieza; pero, es practicamente
imposible garantizar - e incluso saber con certeza ~ el derrotero
que toma y a 3%nde llegaré.

Por la naturaleza social y politica del proceso, la capacidad

de conduccibn politica es una de las mayores demandas que impone el

desarrollo. Capacidad para asociar esfuerzos para formular y
ejecutar una polftica de desarrollo; para hacerla accesibls a las
bases socizles, para incorporarla a todas las manifestacicnes de

la vida de dichas bases, para evaluar y enmendar oportunamente sus
errores, para buscar las formas de hacerla compatible con los postu=-
lados ideolbgicos, para enfrentar la oposicidn interna y externa

que se levanta en su torno.

La estrategia se formula teniendo en cuenta, precisamente,
este factor de la capacidad de conduccién politica, ademls del
programa politico y los postulados ideoldgicos comentados antes.

Si en el principio del proceso, esa capacidad es débil, entre otros
fines de la estrategia, uno de ellos es acrecentarla.

En el campo econdmico, las cuestiones mas sustantivas de la
estrategia es definir las &reas econdmicas sobre las cuales se hara
gravitar con mayor intensidad las acciones desarrollistas, y que se
transformarfn en las fuentes impulsoras o dindmicas de la expansidn
econdmica. Sobre el particular hay varias proposiciones o tesis.

Dicha &rea puede tratarse de algiin sector productivo especi-

fico, como por ejemplo, las exportaciones de productos agropecuarios
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¥y mineros, o de la industria manufacturera. La experiencia latino-

americana llamada crecimiento hacia fuera se basd en la expansidn

de las primeras, y la denominada crecimiento hacia dsntro se apoyd

en el segundo de los sectores nombrados. También podria identifi-
carse con el desarrollo de regiones, lo que corrientemente se

conoce como creacidn de polos de desarrollo.

En ambos casos se trata de hacer una intensiva acumulacidn de
capital en tales sectores o regiones para elevar su productividad y
su produccién, y distribuir después entre las demés regiones y
sectores los mayores recursos que aporten esas inversiones, a la
vez que ampliar su crecimiento como fuerza de tiraje de las demés
actividades econdmicas.

Otra proposicidn, es mantener durante un tiempo una severa

contraccidn del consumo de los sectores sociales que politica y

econdmicamente son més débil, para intensificar asi el proceso de
formacidén de capital nacional que haga atractiva y posibls la
asociacidn con el capital extranjero. El mejoramiento de las condi=~
ciones de vida de la masa de la pobvlacibén se posterga hasta; que la
economia se hace dindmica.

De hecho hay paises latinoamericanos que en sus politicas
econdmicas tienden a ese tipo de estrategia, con las consecuencias
conocidas en sus relaciores con la inversidén externa y manteniendo
estratos sociales, sectores econdmicos y zonas territoriales, en
estadios de vegetacidn.

Otro esquema de estrategia se basa en la integracidn de la

economia de los paises de una misma regidn, como también hay ejemplos
en América Latina.
También se plantean estrategias que parten de la idea que lo

primero es lograr y mantener el equilibrio de la economia y la esta~

bilidad de los precios, porque se piensa que esa condicidn ayuda a

la formacién de capital, atrae a la inversidn extranjera y le
confiere mis racionalidad a las decisiones econdémicas de los sectores
privado y pfiblico. En América Latina se han hecho varios ensayos

con esta inspiracién.
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Una movilizacidn intensa de todos los recursos de la economia,

como la planteada en el esquema segundo al enunciar los objetivos 1{
es otra base de estrategia, en que se combinan metas de crecimiento
con redistribucidn, capitalizacidn y reformas, especialmente las
agrarias, financiera y de comercio exterior. Cuando se plantean
esta clase de estrategia, las criticas recaen en la falta de recursos
Y en su viabilidad polftica. Sin embargo, hay que considerar que en
los paises subdesarrollados - y en América Latina en particular =
existen recursos subempleados u ocio&os, el consumo de ciertos
grupos sociales es excesivo, ee practican actividades especulativas
que distraen capitales financieros, ademés que nacionales y extran~-
jeros extraen capitales de la regibn.

Ya se ha visto el problema de la viabilidad politica. Si bien
es cierto que los sectores internos mas tradicionales resisten el
cambio, mas efectiva es la opcsicidén externa que es la que fortalece
aquéllos.

Ante esta circunstancia cabe, por supuesto, reclamar una
comprensibdn politica del mundo industrializado y descorrer el velo
para mostrar el formalismo de la cooperacidén y asistencia interna-
cional al desarrollo, si los paises de ese mundo no modifican sustan=-
cialmente su actitud ante los esfuerzos desarrollistas de los paises
de la periferia.

En la eleccidén de la estrategia, asi como en su aplicacidn
reside el éxito de una politica de desarrollo. Ademés, siempre
existe el riesgo de distorsionar los objetivos mas importantes de
la polftica. Algunas estrategias, como las primeras mencionadas y
otras que se suelen proponer, hacen que la politica de desarrollo

adquiera con facilidad el carécter de politicas de crecimiento, es

decir, de aumento de la produccidén, de la productividad, del comercio
exterior, de las inversiones, etc.j; pero, sin mejoramiento en las

condiciones de vida de la poblacién, sin desarrolloc humano.

i/ Seccibén B de este capitulo.
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Otra particularidad de esas estrategias es que se agotan méas
o menos pronto en su capacidad de imprimirle dinamismo a la economia.
Cuando ello ocurre, aparece de nuevo toda la problematica del desa-
rrollo, volviéndose a plantear la cuestidén social y polftica. De
ahi que el esquema estratégico iltimo - de movilizacidn de todos

los recursos - tenga vigencia més permanente.









