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I. CONCEPTO DE POLITICA

Para precisar el concepto de politica hay que vincularlo a otras dos
disciplinas: teoria y doctrina.

La teoria es una tentativa de explicacién de un fendémeno. Podria
decirse que es un conjunto de hipStesis (un modelo) que explica como se
desenvuelve un fendémeno., Cuando se habla de teorfa se piensa en
generalizaciones que pretenden, muchas veces, alcanzar carlcter universal

En el campo econdmico, la teoria da una explicaéién de la forma
en que se desenvuelven los mecanismos econdémicos. As{, a titulo de
eJemplo, podemos considerar la teorfa del salario. Procura que factores
juegan en la determinacidn del salario. Para ello se tiene en cuenta
el grado de sindicalizacibén obrera y patronal, los fondos disponibles
por parte de las empresas para demandar él factor trabajo, el grado de
productividad de la economia, etc.

El grado de generalizacidén de la teoria determina su universalidad.
Si se trabaja en un alto grado de abstraccién, se despoja de las
determinaciones de tiempo y espacio, apareciendo la teoria como vidlida
para todo tiempo y lugar. Pero, si se procura recoger les caracteristics
especificas del fenémeno en cierto medio, hay que descender en el nivel
de abstraccién y la explicacién de los mecanismos se limita a ese medio.

En el empo de la economia hay que destacar que los cambjos en la
estructura llevan consigo cambios en el desarrollo de los fenbémenos y
es por ello, que una teoria formulada para un pais con determinadas
caracteristicas estructurales puede no ser adecuada para otro pais en
diversos raagos estructurales,

Cuando pensamos en politica, en cambio, nos encontramcs frente a
ciertos fines que no proponemos conseguir y para lo cual se ¢ispone de
determinados medios. Fijar ciertos fines u objetivos y adecuar los
medios disponibles, constituye el campo de la politica. Los fines u
objetivos son miltiples y en la mayoria de los casos, alternativos; vale
decir que la fijacién de algunos determina la exclusién de otros. El
que formula la politica tiene que seleccionar fines y se requiere para

ello de criterios objetivos. Los medios de que se dispone son también
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miltiples y alternativos y su seleccidn requiere también criterios
objetivos.

Teoria y politica, si bien tienen su campo especifico, marchan juntos
Un buen conocimiento de los hechos constituye la base para fijar
objetivos y sobre todo para seleccionar los medios o instrumentos que
se han de emplear.

Nos queda por Gltimo precisar el concepto de doctrina. La doctrina
se ocupa del "deber ser", implica juicios de valor. La doctrina se
ocupa de como ha de organizarse al hombre para vivir en sociedad; si se
refiere al campo de la economia, se pregunta como ha de organizarse al
hombre para realiamr la actividad econdémica,

Una dootrina’ tiene como base una concepcién filoséfica; una teoria
que formula una explicacién de los fenémenos; y una politica que le
aporta los medios para alcanzar los fines que se establezcan.

Fanfani ha clasificado las doctrina en tres grandes grupos:

1) Llas que sostienen que el orden econdmico racional y mas benefi-
cioso estd impuesto por la naturaleza. Son las doctrinas NATURALISTAS,
que sostienen que al hombre hay que dejarlos actuar libremente y alcan-
zaré el 6ptimo individual y social.

En el campo de la economia, los fundadorcs de la ciencia econémica,
los clésicos ingleses, pertenecen a esta doctrina. Asi, A. Smith piensa
que la naturaleza ha dispuesto un orden beneficioso que hay que respetar
y se logrard, si asi se procede, el desarrollo permanente de la economia.

Los presupuestos smithianos biAsicos son:

a) el hombre es egoista, busca el midximo de satisfacciones;

b) hay una especie de "mano invisible" que 1lleva de las soluciones
individuales al Sptimo colectivo;

c) el politico no debe buscar soluciones al problema econdmico;

d) el politico no debe crear el problema econdmico colectivo; para
ello no debe intervenir.

La teoria de Smith y sus continuadores procura indicar cual es la
estructura y funcionamiento del mercado en un ambiente donde hay multitud

de empresas que compiten y buscan el méaximo de ganancia.
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Del punto de vista de la politica eoondmica, la Sptica predominante
es la no intervencifn. La tarea del economista consiste en descubrir
" las leyes de la economia; no en dictar normas de regulacién o contralor

de los fendmenos econdémicos.

2) Las doctrina; que sostienen que el orden racional y bemeficioso
no existe en la n&turaleza, pero el hombre puede .alcanzar ese orden
y no existen frenos ni resistencias invencibles. Son las doctrinas
VOLUNTARISTAS. Realizan una observacidén de la realidad para mostrar su
carfcter irracional y procuran dar normas para racionalizar la vida
econémica, pues sostienen que la voluntad humana conduce a los ideales
perseguidos.

Como expresidén de esta cofriente se destaca el mercantilismo, que
predominé en el mundo durante los Siglos XVI y XVII, justamente en el
periodo anterior a las soluciones ofrecidas por los economistas clésicos.

Los mercantilistas quieren formar un Estado poderoso, con acelerado
desarrollo econdmico; y para ello aconsejan el contralor total de la
vida econémica. El aspecto dominante los constituye el comercio inter-
nacioral. Procuran aumentar las existencias de oro y cor ello la
circulacidén monetaria.

En economias que estaban pasando de un estado de truegue a una
economia de mercado, se requeria mayor cantidad d: dinero para movilizar
los recursos reales disponibles, pues no circulaba el papel moneda.

Y el lnico método para paises que no disponian de minas, de aumentar su
stock metllico, lo constituia el vender mas de lo que se compra de modo
de lograr superavit del balance de pagos, y para ello se va al més
estricto contralor.

Esta corriente no se preocupd de analizar las resistencias que el
individuo opone a las reglas que dicta el Estado - (Colbert pensaba
hacer ricos a sus sfibditos ain contra su voluntad).

Los objetivos de la polfitica econdémica estén claramente explicitados

Yy son esencialmente intervencionistas.
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3) Las doctrinas que sostienen que el hombre puede construir un
orden econdémico racional y beneficioso pero tieme que someterse'a
limitaciones racionales y a resistencias de sistinta naturaleza. Son
las corrientes NEO-VOLUNTARISTAS. No existe, como para las corrientes
VOLUNTARISTAS, un orden natural, pero pueden dictarse normas (campo de
la politica). La aplicacidén de esas normas encuentran resistencias
de diverso tipo: fisicas, inherentes a la propia sociedad humana, y la
constitucidn sico-fisica del hombre. Hay que estudiar esas resistencias
y recién dictar las normas.

Dentro de este grupo hay diversas corrientes, dentro de las que
Fanfani ubica a la democracia cristiana.

Podemos decir, a titulo de conclusibén, que existe estrecha relacién
entre teoria, politica y doctrina.

La formulacidén de la politica econdmica estéd inserta dentro de la
polfica general y requiere del asesoramiento del especialista en ciencia
politica, pero ademéds recurre a la teoria eccndmica que le ilustra
acerca de como se presentan los mecanismos dentro de la economfa. El
empirismo y el fracaso de muchas politicas de debe al desconocimiento
del fendnemo politico y a la falta de una buena explicacidén de como se
desenvuelve la economia. Es necesario asimismo, para lograr el éxito
de una politica, conocer las asgpiraciones de la comunidad y la
doctrina nos puede informar acerca de ello. Muchos planes de
desarrollo han fracasado, o no se han puesto en marcha, por no haber

atendido a este aspecto.



FORMULACION DE LA POLITICA ECONOMICA.
FIJACION DE OBJETIVOS Y MEDIOS

La fijacién de objetivos y adecuacién de los medios que se emplearé&n, son

el resultado de un proce56 muchas veces largo, donde el principal protaco-
nista es el gobierno, pero en el cual intervienen diversos agentes cuya
influencia es diversa segfin las circunstancias, pero que muy a menudo
adquieren importancia relevante, Es Gtil, entonces, secuir el itinerario

del gobierno a través de sus érganos y la accién de los agentes y grupos que
“buscan: i) objetivos generales que satisfagan sus aspiraciones; ii) objetivos
espec{ficos que interesan al grupo en desmedro de otros o de la colectividad
en su conjunto; iii) reclamar la aplicacién de ciertos medios o instrumentos;
iv) rechazar ciertos medios o instrumentos,

A, La actuacién del gobierno en la formulacién de la politica econdmica,

El Gobierno, en la formulacién de la politica, se expresa por sus
6érganos: Parlamento, Ministerios, Empresas Péblicas, etc.

Si bien desde el punto de vista jurfdico se habla de unidad del Estado,
en la realidad esa unidad no existe, Hay en principio divisién de poderes,
y atn dentro de cada poder se encuentran diferentes servicios que tienen
una éptica distinta para solucionar problemas idénticos. Deéntro del poder
administrador hay muchas veces oposiciones entre los distintos ministerios
y afin entre los diversos servicios de cada ente,

Los Poderes del Estado est&n limitados por la Constitucién, que
establece las reglas bésicas del sistema social y econfmico: que el pafs
ha adoptado. La accién del Gobierno se encuadra, por lo tanto, dentro del
marce que ha establecido la Constitucién.

a) El Parlamento y la politica econémica -

El Congreso es el érgano legislativo y las leyes emanadas dec &1
determinan la accién del Poder Ejecutivo una vez aprobadas. Si bien el
Parlamento ha perdido competencias en materia econémica, competencias
que han pasado o estén pasando al poder administrador, continfia siendo un
érgano importante en la formulacién de la politica econdémica.
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b) El Poder Ejecutivo y la politica econémica

Diversos factores han ampliado la esfera de accién del Poder Ejecutivo
en la toma de decisiones en materia econbmica. Entre estos factores se
destacan: i) 1la importancia que toman los problemas econémicos dentro de
la problem&tica social. Ello se debe al desarrollo econémico, que ha hecho
més compleja la actividad econémica y la aspiracién de los pueblos de alcanzar
cada vez superiores niveles de vida; ii) la especificidad del fenémeno
econémico que requiere cada vez m&s del especialista 1/ 1a urgencia de toma
de decisiocnes en un campo donde los cambios tanto cuantitativos como
cualitativos son frecuentes tanto en el tiempo como en el espacio, Las
expectativas pueden cambiar bruscamente y afectar el mercado cambiario, la
bolsa de valores, etc. y se requiere la accidn inmediata del Gobierno para
modificar el curso de los acontecimientos o por lo menos amortiguar las
consecuencias desfavorables que pueden suragir para la economfa, Algo
similar ocurre cuando una regién se ve afectada por pérdidas de cosecha debidc
a factores naturales o cafda de precios por exceso de produccién o modificacié
de la demanda en el mercado interno o en los mercados extranjeros. En
estos casos se solicita a la polftica de crédito, de precios, cambiaria, etc.
soluciones para esa o esas regiones, soluciones que deben ser compatibles
con la polftica a nivel nacionalj iv) el Poder Ejecutivo se expresa, a
su vez, por medio de los ministros y las empresas pGblicas, que actfian con
cierta autonomf{a, pero que en Gltimo término estin sometidas a las lineas
fijadas por aquel, Del mismo modo que el fendmeno econbémico, por su
especificidad, constituye objeto de tratamiento aespecial dentro del conjunto
de fenémenos que componen la ciencia social, el propic fendmzno econémico se
descompone y es tratado por diversos especialistas.

1/ El asesor del Gobierno en materia econémica constituye en nuestros
dfas una pieza fundamental dentro del engranaje administrativo., El
economista asesor era practicamente inexistente en el Siglo XIX.
Empicza a tener importancia en los comienzos del siglo XX y la crisis
de 1929 le da, con la experiencia del Presidente Roosevelit en EE,UU.,
un sitio de primera linea dentro del grupo de colaboradcres inmediatos
de los responsables de la polftica, La post-guerra, con la aspiracién
del desarrollo econdmico, trae el fendémeno econémico al centro de
discusién. El caricter especifico del fenémeno econémico dentro del
fenémeno social que habfa hecho de la economfa una ciencia en el
siglo XIX, requiere cada vez més de especialistas y estos especialistas
estén mas préximos del Poder Ejecutivo, que es quien toma las
medidas urgentes,
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El economista, si bien hace del fenémeno econémico objeto de su ciencia,
no debe olvidar que ese fenémeno esti inserto en un campo mis vasto, que es
el campo social,

La politica econbmica, que tiene su objeto propio, también ha de tomar
en cuenta las proyecciones sociales de las metas que se propone alcanzar
y de los medios a que se recurre, Dado que la politica econbmica es parte
de la politica ceneral del Gobierno debe encuadrarse dentro de ese marco,
y en cierta forma, tributaria de la ciencia polftica y la sociologia.

El fenémeno econémico, si bien se presenta como un todo, su propia
complejidad requiere para mejor comprensién su descomposicién en partes y
es asf que tenemos: i) 1la agropecuaria; ii) 1la industrial; iii) 1la
monetaria; iv) 1la fiscal, etc, En el anflisis y la toma de decisiones en
cada uno de estos campos intervienen distintos servicios dentro de la
administracién y se formulan politicas especificas dentro de cada campo.

c) Las administraciones auténomas y la politica econémica

La participacién del estado en la actividad econémica llevé a la
creacién de nuevos 8rganos tales como los bancos centrales y las empresas
industriales y comerciales de carficter pfiblico, Estas ijnstituciones actfan
con autonomfa respecto del Poder Ejecutivo y tienen su importancia en la
formulacién de la politica econdémica.

De acuerdo a la facultad de decisién, lo expuestc puede resumirse como
sigue:

ORGANOS ' FACULTADES
Parlamento Generales, Fija las grandes lfneas de la politice
Poder Ej=cutivo
i) Ministerios Area especifica. Fija la lfneas de la politica
en su rama y ejecuta,
ii) Administracién Sometida a la jerarqufa ministerial. Tiene
(funcionarios) influencia en la formulacién de la polftica por

sus funciones de reglamentacién y supervisién,
iii) Administraciones

) Area m&s especi{fica dentro del ramo de un Minis-
Especiales:

terio y con autonomfa, aunque sometidas a
jerarquifa ministerial,

Administraciores autbnomas
i) Banco Central Autonomfa dentro de su &rea, pero con responsa-
bilidad frente a los Poderes Legislativo y Epcutiyv

ii) Empresas nacionalizadas.
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La toma de decisiones, una véz delineada la polftica por los érganos
competentes, constituye un aspecto a tener muy en cuenta, pues la divisién
del fendmeno econémico a efectos de su mejor comprensién, lleva a mGltiples
complicaciones. Un fenémeno puede presentar facetas que requieran la
participacién de varios érganos (Ministerio de Agricultura, de Economia,
Banco Central, etc.), y requiere por lo tanto la toma de decisiones
simulténeas por parte de esos 6rganos o por uno de ellos con facultades
especiales, Asf, a tftulo de ejemplo, puede corresponder al Ministerio de
Economfa la politica de precios, al Ministerio de Agricultura vigilar la
oferta agricola y al Banco Central el financiamiento., Si existiera riesgo
de disminucién de la oferta de un bien agrfcola, se requiere la intervencién
de tres institutos: el Ministerio de Agricultura por tratarse de un problema
de su ramo; del Ministerio de Economfa porque puede afectar el nivel de
precios y con ello incidir en la polfitica de salarios y del Banco Central en
caso de requerirse financiamiento para apresurar el cultivo de ese bien o
disponibilidad de divisas para su importacién. Una vez adoptadas las
decisiones corresponde a la burocracia administrativa la implementacién.

Coordinacién de los distintos_entes

La coordinacién entre los distintos 8rganos puede lograrse de distinta forma.
Entre las m&s comunes pueden citarse:

1) Reunién del Gabinete. En la reunién del Gabinete, los distintos
Ministros buscan acuerdo y coordinan su accién para la toma ¢z decisiones.
Sor. llamados, muchas veces, los representantes de las empresas auténomas o
servicios centralizados para que ajusten su actuacién a las resoluciones
adoptadas.

2) Reunidn de entes. Si bien en nuestro pafs no se ha instituciona-
lizado la rcunién de jerarcas de entes con funciones puramente econémicas,
es muy comin que los ministerios especializados y algunas administraciones
auténomas deliberen peribdicamente acerca de la conduccién comén de ciertos
problemas. En el Uruguay se reune periédicamente el llamado Comi*é de
Financiamiento, constitufdo por el Presidente de la RepGblica, el Ministro de
Hacienda y el Presidente del Banco Central que fijan las grandes prioridades
de financiamiento de los sectores pGblico y privado, habida cuenta de sus
repercusiones en la balanza de pagos, el alza de precios, la oferta agricola,
etc,
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3) Preponderancia de un centro de decisién. En muchos paises el
Ministerio de Economfa o el de Hacienda, cuando aquel no existe, centraliza
todo el poder en materia econdmica. Esta forma de coordinacién, si bien
técnicamente aparece como aceptable, encuentra serios obstéculos de orden
politico. El Consejo de Ministros est& compuesto muchas veces por hombres
de gran relevancia pol{tica y resulta muy problemfticoe que se sometan a las
decisiones de uno de sus colecas., La experiencia muestra los inconvenientes
que se derivan de la dispersién de esfuerzos, de las oposiciones y rivalidades
entre distintos servicios y la necesidad, por lo tanto, de la coordinacién
de actividades que posibilite la consecucién de los fines propuestos. La
institucionalizacién de mecanismos de coordinacién de la accién de los
distintos entes es el primer paso para implementar las decisiones adoptadas
por los responsables de la polftica econdmica.

B. Los arupos de presién y su importancia en la formulacién de la
politica econdmica

Cuando el Gobierno pone en marcha ciertos programas, influye sobre los
agentes econémicos (empresarios, consumidores, etc.) . Asf, al delinear la
polftica fiscal, el Gobierno grava a ciertos grupos sociales en mayor
proporcién que a otros; distribuye beneficios también en rroporciones
diversas., Los sujetos econémicos reaccionan frente a las medidas tomadas
y sclicitan del Gobierno, ya sea dejar sin efecto las medidas puestas en
préctica, o evitar que lo sean las que han sido anunciadas.

La secuencia del proceso puede sintetizarse comc sigua:

Sujeto activ 1, Instrumento 1 ,| Sujeto pasivo 1 , | Impacto sobre
ente pﬁblicoﬁ ' 1 . Individuo ¥ 11a economfa
‘ . Empresa
. Conjunto de \L
SipasEs objetivo
individuos

8
El ente piblico utiliza un instrumento, gravando a individuos o empresas
(sujeto pasivo) con la finalidad de provocar un impacto en la economia y
alcanzar ciertos objetivos, Asf por ejemplo, el Banco Central decide aumentar
los encajes para limitar la liquidez. Entre el sujeto activo y el sujeto
pasivo hay un intermediario, el instrumentc (aumento de encajes), que incita
al agente econémico a conducirse en forma tal que se logren los objetivos
previstos. En nuestro caso, la banca privada debe mantener recursos
financieros inmovilizados en sus bbvedas limitando el crédito a la plaza,
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Pero el proceso no es tan simple, porque el sujeto pasivo puede reaccionar
reclamando por la accién del Gobierno. En una primera instancia el sujeto
pasivo, si est& en conocimeinto de la posible accibén del Gobierno se
anticipa, planteando su situacién y mostrando que los objetivos perseguidos
son errados. Si la medida ha sido tomada por el Gobierno el sujeto pasivo
solicita la atemperacién de la misma y la limitacién del objetivo. Puede
ocurrir, por dltimo, que los individuos o empresas actuando como grupos de
presibn soliciten del Gobierno la toma de ciertas medidas para alcanzar
objetivos que interesen al grupo,

El esguema original puede experimentar, entonces, importantes
alteraciones, Una primera posibilidad es la siguientes

Sujeto activo 1 5 Instrumento 1 . Sujeto_pasivo' 1 o Impacto sobre
ente p@iblico i “1 , Individuo g la economfa
. Empresa 4’
2 . Conjunto de > .
—— empresas o 3 > objetivo
< indivicduos
—ﬁ

El sujeto pasivo solicita del Gobierno la revisién de la medida y esta
accede en parte o totalmente, 1o que significa cambio en el impacto original
sobre la economfa. En nuestro ejemplo, ante la accién del grupo de presién
(bancos y/o cémara de industria, y/o cémara de comercio, etc.) el Banco
Central puede acceder a disminuir el encaje previamente fijado sobre los
depbsitos y en tal caso la restriccién de liquidez scr§ mecuor.

Puede ocurrir que el sujeto pasivo tome la iniciativa, requiriendo la
accién del Gobierno.

Sujeto aCtLVO! Instrumento Sujeto pasivo Irpacto sobre |
ente pGblico !/ A . Individuo la economfa
< . Empresa A
A . )
5 . Conjunto de 2. |
empresas o ) :
individuos J/
| objetivo
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El c¢obierno si sncuentra justificada la solicitud reacciona tomando las
medidas solicitadas, apoyando a las empresas, individuos o ¢rupos interesados.

Para comprender la accién y reaccién de los a;entes econbmicos antc las
accion:s del Gobierno, es necesario reseflar las caractcristicas bésicas de
las economfas modarnas, tanto de los pafses altamentz industrializados como
aquallas 2n proceso de desarrollo, Esas caracterf{sticas bésicas son:

1) przdominio de los crupos dentro del proceso acondmico;

2) relaciones econémicas intarnacionales intensas.

1) ;Eredpminio de los crupos: cconomia de rupos

Adam Smith demostrd quz la divisién del t abajo ara una de las
caracterfisticas esencialcs de la economfa del Gltimo cuarto dal siclo XVIII.
El prograso técnico, consecuencia del avance cientf{fico, acentud alin més la
divisién del trabajo y con ello la especializacién y profesionalizacidn.
Este alto rrado de especializacién y profesionalizacién ha llevado a
nuestras sociadades a un alto ¢rado de interdependencia entre todos los
scctores, Pero esa especializacibén hacae qu todo individuo que ha adquirido
una profesién, encuentrs dificultades para cambiarla. No hay Zluidez en el
mercado de Jactores como indicaba la teorfa econémica formulada en el
siclo XIX; el trasieco de una rama a otra de la produccién no es R&cil:
translormar un obrero tipécrafo en metalfircico, =n banquero, o en (ranjero,
constituye wn imposible.

Los ¢rupos que se van forman o, y que adquieren mé&s poder en la medida
en que avanza el hombre en el campo de la técnica, se hacen cada vez més luert:
en: cadran monopolios y defienden sus intereses.

&n wn mundo en desarrollo donde los niveles de vida ticnden a ua
aumento permaneate, cada ¢rupo desca tomar cada vez mayer participacién en
los frutos del procreso y ello ~e consicue mediante la utilizacidn de los
mecanismos de distribucién del iacreso. Asf, si un c¢rupo observa que otro
ha obtenido ventaja en la participacién del ingreso, reivindica para sf una
participacién similar. Una mejora en los salarios o bencficios arirficolas més
que proporcional al aumento de la productividad, obtenido por los sindicatos
de estec sector, lleva a aumento de precioss de los bienzs acrfcolas., Ante
este aumento de precios que sicnifica transferencia de incresos del sector
manufacturcro al sector acricola, rasponde el sector manufacturero reclamando
aumento de salarios o remuneraciones. Se desata entonces un movimiento
alcista de precios que puede tomar el caricter de inflacionario. Se trata de
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wia inflacién de costos, cuyo origen 2st& en la elevacién de la remuneracién
de los “actores. La economfa de crupos llcva, pues, en si, una tendencia a
las alzas de precios, bues por el movimiento de los precios relativos, los
distintos . rupos sociales procurai aumantar o mantexnsr, en al;unos c€asos,

su participacién en el in¢reoso nacional.

2) Relaciones econémicas internacionales; economfas abiertas

Los cconomistas clésicos reaccionaron contra el de los mercantilistas
y dasde el filtimo cuarto dd siclo XVIII se ha preconizado el libre cambio entr«
los pafses, La especializaciéa y la divisién del trabejo se elevé al &mbito
internacional. D2l mismo modo que los grupos s¢ hacen cada vez mas inter-
dependiantas dentro de cada pals, los pafses s2 vuelven también més inter-
dependientes, ZIn los pafses en dcsarrollo, las exportaciones suelen represent
altos porcexntajes dentro.@el ingreso nacional. La cafda de los precios de
essportacién o la pérdida mercados pueden significarle al pafs aprovisiona-
miento insuficiente de materias primas y biciies de capital para mantener el
ritmo de su actividad industrial y desencadenar asi wia crave crisis, o al
menos wn enlentccimiento ean la tasa d2 crecimiento.

En una eccnomia de crupos y abisrta al crterior, la diacramacién y
ejecucibn de la politica acoxdmica enirenta dos restricciones importantes:
la accién dz los crupos intzriios de poder y la influencia del mercado
internacional.

Los crupos de presién. Sc ha delinido como grupos de presiéa
"aquellas orcanizaciones de individuos que, temisndo en comtn determinados
interesas, se esfuerzan por influir en la formulacibén y la ejecucién de la
polf{tica econbmica, de manera de asegurar la protecciédn o promocién de sus
intercses,."

Los ¢rupos de presién no participan directamente en la conquista del
poder; actlan sobrc el poder piblico permaneciendo fuera del mismo., No
procuran como los partidos polfticos, la conquista dzl poder; quieren
influir sobrz el Gobierno aunque sin llevar sus mizmbros al poder,

Eisten distintos ¢rupos de presién. Algunos estén comnstitufdos para ac
axclusivameinte sobre el poder polftico; tal es el caso de 1los lobbies de
Vashing ton, Otros crupos persaguen mGltiples Sines; la presién sobre el
cuerpo politico es wno de los aspectos de su actuacibn (los sindicatos obreros
patronales, asociaciones profesionales, etc.). Los crupos de presibn unas
veces se presentan como ¢rupos exclusivos que actfian sobre el pod.r politico;
otras veces disimulan su actividad preseinténdose como asociaciones de carbcter
neutral,
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Los crupos de presién mls caractoristicos y que mayor influencia ejercen eh la
formulacién de la politica pueden clasificarse como siguct

1. De caricter interno

Deatro dz estos sec distinguens

-~ Grupos privados; sindicatos obrcros; asociaciones patronales;
asociaciones profcsionales; asociaciones universitarias,

~ Grupos pfiblicos: asociaciones de funcionarios pGbliceos, que
defienden los intereses generales de los funcionarios; grupos

reducidos de funcionarios que pretenden diricir el servicio, etc,

- Grupos privados con caracterfisticas especificas; organismos
nacionales de ayuda.

2, De carécter a:;terno.

Dentro de estos se distincuen: agentes de tipo supranacional:
orcanismos internacionales de financiamiento (Fondo Monetario
Internacional, Banco Iateramericano de Desarrollo, Ranco
Internacional de Reconstruccién y Fomento, etc.), Asociaciones
recionales que procuran la integracién econémica (ALALC, Mercado
Comin Centroamericano);  Asociaciones regionales asesoras (CLPAL)
entes nacionales de financiamiento cexterno: API.B., Export-Import
Bank, etc,

- Grupos privados: bancos ec:tranjeros,

Los ¢rupos actfian sobre el gobierno para que tome ciertas medidas,
utilice determinados instrumentos; o en forma negativa, para que no tome
determinadas medidas o no se apliquen determinados instrumentos. Una
asociaciéu patronal industrial se crea para defender los intereses gcnerales
de la industria y actfia como grupo procurando que el gobierno no aplique
determinados impuestos, otorgue subsidios, etc. Pero dentro del grupo
general se distincuen grupos especificos que tiencn intereses especiales.
Para ciertas cémaras especi{ficas (metallrgica, productora de algunos
alimentos, ctc,) pucde interesar m&s la prohibicién de importacién de
ciertos productos o la glevaciéin de aranceles de forma tal que le reserve
el mercado, que la aplicacién de un impuesto a los beneficios. Para otras
ramas de la industria puede resultar de mayor interés la liberacibén para
importar materias primas, tipos de cambio preferencialzs o el apoyo para
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conquistar nuevos mercados, etc. El mayor o meaor dinamismo de la rama
o de los directorcs de empresas determina el caréctor de las presiones
que ejercen sobre el Gobierno.

La presién de los sindicatos obreros se ejorce con la 2inalidad de
obtener mejoras salariales, disminuciéun de la jornada de trabajo, consecucién
de otras mejoras sociales, etc,

Un anflisis de la estructura de los orupos de presién nos muestra dos
tipos de grupo:

i) Grupos de masas, Buscan recunir el mayor nGmero de miembros:
a) sindicatos obreros; b) movimientos da jévenes; c) asociaciones de
campesinos, Cuanto mayor s el nfimero de miembros, mayor es la prasién que
se ejerce sobre el Gobierno. Una asociacién obrera poderosa puede,
utilizando la huelga, consequir m&s J&cilmente sus objetivos,

ii) Grupos de cuadros. No interesa el nfimero sino la calificacién:
a) alcunas asociaciones patronalcs que tienen una participacién amplia en la
inversién (industria metalfirgica, construccién, etc.); b) asociaciones de
agricultores cuyos productos representan alta participacidén en las
exportaciones; c¢) asociaciones de artistas; d) asociacicues de
universitarios,

Medios de accién de los crupos de presidn. Los crupos de presién acciona
en forma directa o en forma indirecta, sobre el Gobierno. Actfian en forma
directa de dos maneras: a) en el proceso electoral, en el mcmento de elegir
los gobernantes, y b) después de constitufdo el Gobierno para que fije o no,
para que utilice o no utilice ciertos instrumentos.

La acciéa en el proceso electoral se ejerce ya sea ayudando a la
financiacién de la campala electoral del candidato, declarando el boicot,
aconsesjanés el voto, ctc,

La accibn después de constitufdo el Gobierno se ejerce scbre los
parlamentarios, los ministros, los funcionarios. Las formas mis comunes son
las visitas a aquellas autoridades para hacer conocer sus puntos de vista y
mostrar que su interés, o el intcrés del rrupo al que representan, coincide co.
el interés ¢eneral. Es comfin la presentacién de informes, lo que resulta muy
importante en pafszs donde la administracién péiblica no ha alcanzado un alto
nivel y el ministro o el lfuncionario que actfia no dispone de una informacién
completa como la que le preseintan los interesados en que se tome determinada
medida,
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Hay otras formas c::tremas sque pueden llzvar a la violencia o la corrupciéa.
En el primer caso csté la huelga, que puede decenerar en motines u ocupacién
violenta de establecimicntos; i c) secundo caso las visitas, invitaciones
u obsequios a funcionarios, degeneran en corrupcién administrativa,

La accibn indirécta de los crupos de presibn se manifiesta:

i) en propaganda que influyc en la opinién pfiblica y la predispone
a favor del grupo.

ii) en llamados a la violencia, talcs como: negarse a pagar impuestos;
amenaza de golpe de estado y derrocamiento -del Gobierno,

De los fines y medios.

Como ya se ha dicho, la polftica econbémlca busca adecuar medios para
conseguir ciertos fines u objetivos. El objetivo filtimo y més importante
es el desarrollo y la opinién es m&s clara si sz trata de pafises de bajo
nivel de ingreso por habitante, como el caso de los paises latinoamericanos,
Pero para alcanzar metas ambiciosas de crecimiento del producto es necesario
eliminar las perturbaciones que ean el corto plazo amenazan cl equilibrio
econbmico. Y es as{ que el objetivo tiende a explicitarse: desarrollo
equilibrado, Ello significa que el pafs debe preservar ciertos equilibrios
b&sicos que son, en principio un presupuesto para el desarrollo, Ello no
significa que la polfitica de desarrollo deba éstar subordinada a la
consecucién de esos equilibrios de corto plazo,

El desarrollo va acompailado de cambios de estructura, y ello trae
consigo variaciones .coyunturales y amenazas de ruptura del equilibrio
econémico, [sa relacibn entre desarrollo y equilibrio conduce a una
ligazén entre los ohkgtivos de crecimiento, que implican modificaciones en
la estructura y los objetivos de estabilidad que orientan a la eliminacién de
fluctuaciones de corto plazo,

En los filtimos afios sc asiste a &speras discusiones acerca de si la
prioridad que debe otorgarse a la estabilidad o al desarrollo,
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La estabilidad como objetivo prioritario

a) Estén los que sosticnen que la estabilidad es el objetivo prioritario
y que todos los csfuerzos deben cincaminarse a la consecucién del equilibrio de
balance de pagos, del equilibrio fiscal y la estabilidad de pre ios. Y en
estc esiuerzo por prescrvar 2sos equilibrios cuando han sido vulnerados se
siguen polfticas de carécter clobal que olvidan los aspectos estructurales.

El diagnéstico dec esa astratagia global para detener un proceso
inflacionario o preservar la estabilidad indica que la causa dal desequi-~
librio est4 en: i) aumentos de costos de origcn salarial, y ii) aumento de
demanda al impu so de la expansién crediticia, El alza de costos y pracios
internos conduce a desequilibrio del balance de pacos. Se parte asimismo,
del supuesto de que el crecimiento est& impulsado por el beneficio, fuente
de inversioncs productivas, La secuencia se establece, entonces, como sigues

aumento de bencficio aumento de inversiones productivas
aumento de produccién —_— baja de costos ¥y precioS mm——s aumento de

exportacioneSeeme— 3 superévit del balance de pagos.

Las medidas aconsejadas son macroeconfmicas y de carécter financgiero:
i) contraccién del crédito, ii) reduccién del gasto pblico vy aumento de
impuestos, y 1ii) detancién de aumentos salariales. Prente a estas medidas
caben las siguientcs observacionas: i) dado que el plantezmiento es
global, no se analiza qué salarios o qué demandas son el origen de la
inflacién; ii) qué beneficios o qué inversiones son motorcs del
crecimiento; iii) s6lo se incluyen dos factores de inflacidén entre varios;
iv) limita el papel de la inversién pfiblica; v) no tienec en cuenta la
incidencia de las ganancias de comercializacién; vi) al centralizar el
diagndstico en el corto plazo ignora las diferencias estructurales, etc,

Estas polfticas de carhctcr global, que recurren solo a instrumentos de
carécter financiero ueden alcanzar cl objetivo de estabilidad de precios y
equilibrio del balance de pagos pero pucden afectar el desarrollo y la
ocupacibén, En efecto, la contraccidn violenta del crédito deja actividades
sin posibilidades de financiamiento, y con ello detienc la inversién, baja
el empleo y cl producto, A ello sa agrega, la reduccién de la inversién
piiblica y disminucién de demanda, consecuencia de politicas salariales
restrictivas,
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En opinién de los defensorcs de esta tesis la retraccién de la inversién, la
reduccién de empleo y la cafda del producto son sélo temporarios, pues
superados los desequilibrios que erperimenta la economfa renaceré la
confianza y tanto el capital privado nacional como extranjero encontrarén
aucvas posibilidades de inversién., La baja de inversién en industrias
protegidas que Vvivian en una éspecic de caldo de cultivo seri compensada

y aln superada por inversiones en actividades més productivas y orientadas
hacia la exportacién en los pafses en desarrollo. A ello se agrega el
reflujo de capitales nacionales que l:an fugado al exterior cn épocas de
inflacién,

Se aceptarfa dentro de esta éptica, que habrfa que pagar un costo en
términos de desarrollo a corto plazo, a efectos de alcanzar el equilibrio
econdmico, y luedo de lograda la estabilidad iniciar el camino del desarrollo.

Pero no sélo se plantea el dilema entre estabilidad y desarrollo
sino que se presentan conflictos en la consecucién de equilibrios a corto
plazo. Los anglo-sajones plantean, en el corto plazo la incompatibilidad
entre sindicatos fuertes, pleno empleo y estabilidad de precios.

La combinacién de aquellos elementos puede dar lugcar a trés alternativas

i) que con sindicatos fuertes se fije como meta el pleno empleo; vale
decir seleccionar para optimizar la variable empleo dejando los ‘precios
fluctuar libremente.

En esta situacién se asiste a aumentos de precios, que tienen su origen
en la presién salarial y constituye la inflacién por los costos., En Europa
donde aumenté4 el empleo, se agrecgd a las demandas salariales la presién sobre
los recursos con la consiguiente accidn sobre los niveles de precios. En
Estados Unidos y Canad$, si bien hubo alza de empleo, la disponibilidad de mano
de obra debido a la fluidez del mercado del trabajo se logré la transferencia
de trzbajadcres que se encontraban en situacién de sub-utilizacién hacia los
sectoras més dinémicos, fuertementes demandantes. Como a ello se agregéd mayor
disponibilidad de otr:s recursos, el aumento de precios fue menor que en Europa

En los paises en desarrollo la situacién es més compleja. Existe desocup.
cién en té&rminos globales, pero la falta de fluidez del mercado de trabajo con-
duce a insuficiencia de oferta scctorial por deficiencia de capacitacién técnic:
Esa escasez de mang de obra calilficada produce sobre el nivel de precios en lac
economias en desarrollo el mismo efecto que la situacién de pleno emplep en las
economias desarrolladas. En los pafscs en desarrollo la sindicalizacién
obrera tal como ocurre en cl sur del continente (Chile, Argentina, Urucuay, Bras
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afn en situacibén de desempleo ha llevado aumentos de precios por inflacién
de costos. A esa inflacién de costos s& acrega la insuficiencia de la
oferta arrficola debido al lento crecimiento de ese sector.

ii) Que con sindicatos fuertes se £ije como meta la estabilidad de
precios, Si se desea optimizar la variable precios (mfnimo de aumento, o
lo més préxima a cero posible) no se alcanza el pleno empleo. En efecto,
en situaciones préximas al pleno empleo la presién sindical elevaré los
salarios y con ellos costos y preccios. A ello se agrcgan, en estas
condiciones, tensiones que provienen del lado de la demanda y que a su
vez aceleran los dasequilibrios.

1ii) Que se Fijen como metas el pleno cmplec y la.estabilidad de
precios. La seleccidn de estas dos variables para optim zar en el corto
Plazo requiere accién sobre la organizacién sindical a efectos de disminuir
su poder de negociacidn,

Dentro de esta concepcibn que busca la estabilidad se presenta el
"dilema" pleno empleo o estabilidad de precios. Si se toma como objetivo el
empleo se corre el riesgo de aumentos de precios de carécter inflacionario
y desequilibrio del balance de pagos; si el objetivo prioritario es la
estahilidad de precios, el desempleo es inevitable. El "triidngulo incémodo"
atenaza a la economfa y mientras no se encuentra una solucién sindical los
responsables de la politica econbémica tienen que optar entre cierta cuota de
deserpleo para preservar el nivel de precios y el equilibrio del balance de
pagos, o admitir aumentps de precios superiores a los que requiere el sistema
econénico para los ajustes coyunturales y/o utilizacisn de reservas interna-
cionales acumuladas para conseguir altos niveles de cmpleo.

b) El desarrollo como objetivo prioritario

Seglin esta 6éptica los desequilibrios (alzas inflacionarias de precios,
déficit fiscal, insuficiencia de divisas) tienen su origen en el estancamiento
de la economfa, La rigidez de la oferta, principalmente de la oferta agricola
debido a estructuras arcaicas y atraso tecnoldgico frente a una demanda en alz:
al influjo del crecimiento de poblacién y la urbanizacién, lleva a alzas de
precios internos,

A estos factores internos (aumentos de poblacién, wurbanizacién, industri:
lizacién, formas de tenencia de la tierra, estructuras mentales no predispuest:
al desarrollo, alta propensién de la demanda de importacionecs, etc.) se
agrega la baja elasticidad ingreso de la demanda de alimentos y materia prima
en los paises desarrollados,
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L1 desequilibrio entre ofertas y demandas de bienes primarios e industria-
lizados en el mercado mundial conduce a deterioro de la relacidédn de inter-
cambio, Por la doble via de: i) ‘'volfimenes fisicos (alta elasticidad ingreso
de la demanda de manufacturados y baja elasticidad ingreso de la demanda de
bienes primarios) y ii) relacién de precios, los balances de pago de los
paises en desarrollo estln e’puestos a desequilibrio permanente.

El desequilibrio del balance de pagos y los aumentos internos de precios
se alimentan mutuamaente. En afecto, ¢l desequilibrio de)l balance de pagos
que tiene su origen en la cafda de precios en el mercado internacional y en
la insuficiencia de exportaciones por estancamiento agricola lleva a devalua-
ciones periddicas. Las devaluaciones; a su vcz, determinan alza de precios.
Pero la insuficiencia agricola, por su parte, es otro factor de aceleracién
de precios, Podemos decir, a tf{tulo de conclusibén, que: i) las alzas

internas de precios hacen perder al pafs capacidad de competencia y llevan a
la devaluacién; i1i) 1la insuficiencia de divisas, debido a: el juego de la
relacién de precios en el mercado internacional, el estancamiento del volumen
fisico disponible para exportar y la alta propensién a importar, conduce
también a la devaluacién; iii) 1a devaluacién acelera afin m&s el crecimiento
de precios; iv) los aumentos de precios hacen perder nuevamnente al pais
capacidad de competencia y se requieren nuevas devaluaciones o contralores
de cambio.

Estas son las presiones bé&sicas que conducen a desequilibrio., Tienen su
origen en variables fisicas (insuficiencia de oferta) no en variables finan-
cieras, Las variables financieras (déficit fiscal, aumento del circulante) y
la remuneracibn a los factores actfian como mecanismo Je propagacién.

El déficit fiscal se produce porque: i) aumentan los gastos més dque lo
previsto debido al aumento de precios, ii) los ingresos piiblicos crecen menos
que el ingreso nacional por la baja participacién de los impuestos directos
dentro del total del ingreso pfiblico, El1 Banco Central tiene que acompafiar
los aumentos de precios con aumentos de circulante para mantener el nivel de
actividad. Los trabajadorés solicitan aumentos de salarios para mantener su
ingreso real.

S6lo removiendo los obst&culos que se oponen al desarrollo se podré

aumentar el ingreso, satisfacer las aspiraciones de la comunidad y con ello
eliminar los desequilibrios de corto plazo.
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c) El desarrollo como objetivo prioritario, cuidando la preservacién
de los equilibrios »b&sicos.

Consideran que a asta altura del desarrollo econémico latinpamericano
el "dilema™ desarrollo o cstabilidad est& superado. La bfisqueda de manteni-
miento del equilibrio del balance de pagos y la estabilidad de precios no
pueden constituirse en objetivos "per se' si . con ello se agrecan nuevos
obstéculos al proceso de desarrollo.

El desarrollo requiere cambios estructurales y hay que pensar, por lo
tanto, en el largo plazo. Los programas o planes de lapgo plazo fijas objetis
ambiciosos de crecimiento y recurren a modificaciones tanto en la “base"
como en la "estructura',

Pero como el '"largp plazo® es una sucesiédn de "cortos plazos® al decir
de Xeynes, esas metas de crecimiento sélo sc alcanzarén si en el corto plazo
se preservan los equilibrios b&sicos de la economia.

Una politica de crecimiento requeriria entonces:

i) La formulacién de un programa de largo plazo donde se establezcan 1l:
metas de crecimiento, Ese plan constituye un marco de referencia para la
accién del Gobierno y punto de referencia para los agentes econdémicos., El
Cubierno suscribe las politicas especificas dentro del plan y los agentes
conocen las metas de produccién y de inversién para el sector privado por
regiones y sectores de la economfa, lo que las orienta en la seleccién de
Sus opciones,

El objetivo del plan en las mejoras del individuo en un triple aspectos
material, intelectual y espiritual y desde el punto de vista cuantitativo se
expresa en aumento del ingreso por habitante con una equitativa distribucién.
Crecimiento y buena distribucién significan més alimentos, més viviendas, més
educacién, aumento de demanda de empleo, y movilidad social, etc.

La consecucién de aquellos objetivos exige la remocién de obstéculos qu
se oponen al desarrollo, y de ahi la necesidad de reformas en la "base y en 1
"estructura". Entre esos cambios deben destacarse: reformas agrarias, reform
en la organizacién industrial con promocién de actividades especificas, refor
del sistema tributario dando entrada a los impuestos directos, reforma en la
organizacién bancaria y financiera, reforma en el sistema de comercio exterio
reforma en el sistcma educativo, reforma en la legislacién de vivienda y
urbanismo.

Conjuntamente con estas reformas y con la ayuda de ellas hay que provocC
un cambio en la conducta de la poblacibn; adecuar las estructuras mentales a
un nuevo cstudio del desarrollo.
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ii)

El plan de desarrollo se explicita anualmente en planes operativos.

En el plan operativo anual se ponen en marcha las reformas basicas y

se atacan los problemas inmediatos buscando solucidn a los desequilibrios

que enfrenta la economia.

Si

se selecciona el ingreso como variables a optimizar y se admite

que deben preservarse los equilibrios del balance de pagos, fiscal,

estabilidad de precios y pleno empleo, el problema puede plantearse

como sigue:

N1 & W a2

cf +cg+ i+ (x=-m)=q+qp

X -M=o

p=o0

cg -t =o0

(cf +cg+i+x)«(M+ T+ S) —= mhximo

donde:

cf
cg

b X XK ' oa B XK v

H Q Q B3 Q
o = (0]

S

es aumento del consumo de las familias.

es aumento del consumo del gobierno.

es aumento de inveregiones.

es aumento de exportaciones.

aumento de importaciones.

tasa de crecimiento del product® (variable a optimizar)
aumento de precios.

exportaciones totales de bienes y servicios.
importaciones totales de bienes y servicios.
nivel general de precios.

gastos totales de consumo del gobierno.
impu:stos.

comsumo de las familias.

consumo del gobierno.

inversiones.

ahorro.

Esto significa que hay que elegir la tasa de crecimiento del ingreso

para el afio del programa, pero deben tenerse presente tres restricciones:

i)
ii)
iii)

equilibrio del balance de pagos.
estabilidad de precios.
equilibrio fiscal.
/Analizando
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Analizando el problema del lado de la demand@ es necesario maximizar
los factores de expansidn (consumo de familias, consumo de gobierno,
inversiones y exportaciones) a efectos de lograr el 6ptimo empleo.

Alcanzar tasas elevadas de crecimiento con elevados niveles de

empleo, equilibrio de balance de pagos, equilibrio fiscal y estabilidad
de precios significa entrar en el camino de un desarrollo equilibrado.
Puede admitirse desequilibrio del balance de pagos si el pais cuenta con
ayuda externa o dispone de reservas acumuladas en periodos anteriores.
Pero debe tenerse presente gue tanto la ayuda externa como la disponi-
bilidad de reservas son limitadas y en este caso la restriccidn opera
a partir de ese limite, al endeudamiento externo. Es admisible
asimismo un aumento de precios tal que permita los ajustes del sistema,
pero a partir de ah{ puede iniciarse un proceso inflacionario que trabe
al desarrollo.
El falso dilema de desarrollo o estabilidad desaparece si se admite:
i) que deben procurarse altas tasas de desarrollo a largo plazo;

ii) que un proceso acelcrado de desarrollo exige modificacidn de
las estructuras;

iii) que los cambios de estructura se producen lentamente, pues se
presentan restricciones fisicas, culturales, institucionales,
mentales, etc.;

iv) que deben formularse programas de largo plazo donde se
establezcan las metas de crecimiento y los cambios de estructura
que esas metas requieren;

v) que dentro del marco de referencia del programa de largo plazo
diben formularse programas anuales donde se ponen en marcha
las reformas bisicas.

vi) que en el plan anual hay que optimizar el ingreso, fijando cotas
a los aumentos de precios, el déficit del balance de pagos y el
déficit fiscal.

La experiencia muestra, en los Paises de la regibn, situaciones
diversas:
i) inflacién, déficit del balance de pagos, desempleo y estancamientc

de la produccidén. En este caso no sdlo no crecibé el ingreso
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sino que en varios paises, sobre todo en los del '"cono sur" el
estancamiento de la produccidn, el deterioro de la riqueza y su
potencial de recursos humanos ha afectado el desarrollo futuro. Ese
estado de inflacidn y estancamiento ha llevado a los diversos grupos
sociales a una lucha permanente y sostenida para mantener sus padrones
tradicionales de consumo. Esta situacién, conflictiva desde el punto
de vista social, se traduce en transferencias de ingresos de los
sectores de menor poder de regateo hacia aquellos més poderosos, con
la consiguiente redistribucidn regresiva del ingreso. ‘

Para enjugar el déficit del balance de pagos se recurre a la ayuda
externa. La ayuda externa, el un pais donde los recursos internos
para inversidn son escasos por insuficiencia de ahorro o fuga de capital,
conduce a una peligrosa dependencia financiera del extranjero.

ii) estabilidad o aumentos muy leves de precios, equilibrioc del
balance de pagos y equilibrio fiscal, con bajas tasas de crecimiento.
Tal es caso de algunos paises de América Central donde se ha tendido
a perpetuar la estructura econdmica. Hubo casos como el de Venezuela,
donde se siguid una politica monetaria res8trictiva y logrd el influjo .
de un fuerte aumento de exportaciones un volumen fisico y mejora de
precios una tasa elevada de crecimiento. Algo similar esid ocurriendo
en los paises centro-americanos con la creacidn dcl Mercado Comln
Centroamericano.

iii) grados moderados de inflacién y desequilibrio del balance de pagos
compensado con ayuda externa y tasas aceptables de crecimiento. Esta
situacidén se did en Brasil ,Argentina y Chile durante algunos aifios,
pero el proceso termind por erlentecerse debido a la presién sobre el
balance de pagos. En efecto, la ayuda externa, o la pérdida de reservas
tiene un limite, y a partir de ese limite se enlentece el crecimiento.

Clasificacidn de los objetivos de la politica econdmica

El objetivo primordial de la politica econdmica consiste en la
consecucidn de altas tasas de crecimiento del producto. Conjuntamente
con ese objetivo se inscriben otros, adoptados por los Gobiernos, que

podrén ser considerados como medios u objetivos intermedios, pero que
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deben recogerse por la importancia que estas preferencias gubernamentales

tienen en la elaboracidén de la politica econémica.

Teniendo en cuenta las preferencias de los Gobiernos, los objetivos

esbozados en los planes de desarrollo de los paises del continente y

el estado de la discusién académica adoptamos la siguiente clasificacién

de objetivos:

1) Equilibrios basicos.

1.7 Empleo.

1.1.1 Friccional.

1.1.2 Tipicamente coyuntural.
1.1.3 Estructural.

1.2 Preciose.
1.2.1 Nivel,

1.2.2 Estructura. Financiamiento asignacidén de factores.

1.3 Balanza de pagos,
1.3.1 Equilibrio.

1.3,2 Diversificacidn de exportaciones.

1.3.3 Ampliacidén de mercados.

1.3.4 Aprovisionamiento de materia prima y bienes de capital.

Desarrcllo.
2.1 Aumento de produccidn.
2.7.17 Tasa de crecimiento.
2.1.2 Crecimiento equilibrado por sectores econbémicos.
2.1.3 Crecimiento equilibrado por ramas de actividad.
2.2 Cambios en la estructura de la propiedad.
2.2.1 Limitar la concentracibén de la propiedad.
2.2.2 Democratizacién de la propiedad.
2.3 Asignacién de factores de la produccidn
2.3.1 Movilidad a la mano de obra.
2.3.2 Movilidad del capital eliminamdo los problemas de
sobre inversién.
2.3.3 Competencia interna, recurriendo a la competencia

exterior cuando el mercado interno es reducido.
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2.4

2.6

2.7

2.8

2.9

2,10

2.3.4 La sistitucién de importaciones.

Satisfaccidén de necesidades colectivas.

2.4,1 Administracién general<:"Legi51a°ién

N\ Justicia
\Sesuridad

2.4.2 Educacién, investigacién.

2.4.3 Salud y vivienda.

Distribucién del ingreso.

2.5.1 A nivel regional

2.5.2 A nivel de factores.

2.5.3 Seguridad Social.

Proteccién o prioridades en favor de regiones o industrias
particulares.

2.6.1 Promocién de regiones atrasadas.

2.6.2 Promocién de industrias baAsicas para el desarrollo.
Mejoramiento de la estructura del consumo privado.
2.7.1 Dieta minima bésica.

2.7.2

2.7.3

Seguridad de aprovisionamiento.

2.8.1 Materias primas y combustibles.

2.8.2 Bienes de cohsumo.

2.8.3 Bienes de capital. (repuestos).

Mejora en la estructura demogréfica.

2.9.1 Tasa de crecimiento de la poblacidn.

2.9.2 Inmigracidn.

2,9.3

Reduccién de la jornada de trabajo.

2.10.1 Reduccién global para todas las actividades en forma
inversa a la productividad media.

2.10.,2 Reduccién de la jornada para actividades mas penosas.
2.10.3
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DESCRIPCION DE LOS OBJETIVOS

1. Equilibrios béasicos P

1.1 Empleo. Los Gobiernos procuran la ocupacién plena de la
poblacién activa. Pueden distinguirse tres tipos de desocupacién:
friccional, coyuntural y estructural. La desocupaciédn friccional
permite adecuar la disponiblidad de la mano de obra a las variaciones
de corto plazo de la economia, principalmente las originadas en cambios
estructurales, y no deberia pasar el 2%.

La desocupacidn cayuntural tiene su origen en periodos de receso
por los que atraviesa la economia bajo la influencia de algunos factores
especificos que se manifiestan de manera inesperada tales como: malas
cosechas, baja de exportaciones, retraccidén de la demanda en algunos
sectores, etc.

La desocupacidn estructural tiene su origen en la estructura
econdémica y social.

El objetivo ocupacibédn puede considerarse como un objetivo tanto de
corto plazo como de largo rlazo. Es un objetivo de corio plazo si la
desocupacidn friccional supera el limite del 2% y en los casos de
coyuntura desfavorable que afecta el empleo. FEs un objetivo de largo
plazo en los casos de desempleo estructural y ern este caso los programas

anuales deben poner en marcha los cambios estructurales para ir creando

nmievos empleos.

1.2 Precios. El objetivo precios comprende, como surge de la
clasificacién anterior, dos aespectos: el nivel y la estructura. Si se
considaera el nivel de precios como objetivo se pueden distinguir
distint as situaciones dentro del area:

i) paises con inflacidén aguda. Se otorga en este caso preferencia
al objetivo nivel de precios (enlentecer las alzas) un papal importante
en la politica de corto plazo.

Algunos Gobiernos estan considerando el nivel de precios como
objetivo a largo plazo y empiezan a programar cambios de estructura, ello

sin perjuicio de politicas financieras ortodoxas.

/ii) paises sin



ii) paises sin inflacidn, que procuran impulsar el crecimiento
manteniendo la estabilidad de precios.

iii) paises que han experimentado perfodo de aguda inflacién y luego
de seguir politicas anti-inflacionarias severas han alcanzado una
estabilidad relativa, pero donde hay fuerzas latentes que amenazan la
estabilidad;

iv) finalmente, otros paises donde los aumentos de precios son
superiores a lo que puede considerarse tolerable a efectos de lograr el
ajuste del sistema econdmico.

Debe tenerse presente que si bien el objetivo es el nivel de precios,
ello no significa, que no se admitan cambios en los precios relativos.
En efecto, los cambios de prdductividad actllan sobre grupos de precios
alterando 1los costos y con ello la estructura de precios.

La estructura de precios constituye un objetivo prioritario en
economias con distorsiones producides por periodos prolongados de inflaci

La estructum de precios del mercado de factores es inadecuada para
una correcta asignacidn de los recursos. El salario es elevado en
relacidén con la disponibilidad de mano de obra, la tasa ce interés es
muchas veces negativa; se siguen politicas de bloqueo de arrendamientos
de las tierras, etc. La distorsién del sistema de precios lleva: i) a
utilizacidn de técnicas ahorradoras de mano de obra y fuertemente
utilizadores de capital en diversos sectores, ii) a mantener formas de
tenencia inconvenientes de la tierra, iii) a'inversiones financieras
altamente rentables al nivel microecondmico pero enlentecedor de la
invereidn, etc.

Aigo similar ocurre con los precios del sector pQblico ~uando el
Gobierso para evitar el aumento del nivel de precios y su incidencia
en el costo de la vida, sigue politicas de bloqueo. Esta poilitica lleva
a déficit en las empresas y como consecuencia a deficiencias en la
prestacibén de los servicios. Las empresas, imposibilitadas de reponer
siquiera sus equipos se descapitalizan y los sectores basicos de la
economia dejan de cumplir su funcidn en el desarrollo. Pero como esta

situacién no se puede mantener, al cabo de cierto tiempo debe procederse
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al ajuste de tarifas y con ello la inflacidén se acelera con aumentos
de precios en escalera.

En el sector privado, las condiciones de monopolio que predominan
en algunas ramas de la economia en varios paises del Area tiende a
perpetuar la estructura de precios,

En los paises que no soportan presiones inflacionarias los cambios
en la estructura de precios tienen por finalidad permitir la partici-
pacidn en el ingreso a sectores donde la productividad crece menos que
la economia en su conjunto.

Puede decirse, a titulo de conclusibén, que tanto el nivel como la
estructura de precios son objetivos importantes para el Gobierno, pues
el financiamiento de los distintos sectores esti estrechamente vinculado
a los precios relativos. El nivel de precios se presenta como un
objetivo de corto plazo, aunque ya para muchos paises se estd consti-
tuyendo en objetivo de largo plazo; el cambio en la estructura de
precios es un objetivo de largo plazo, s8in que ello signifique que no

dete tcnerse en cuenta como objetivo de corto plazo,

1.3 Balanza de pagos. El objetivo consiste en mantener cierto

nivel de reservas que permita: i) cubrir los requerimientos de importa-
ciones para un perfodo normal, ii) otorgar confianza interna y externa
a la moneda.

Vinculado al objetivo de equilibrio de balanza de pagos estd el grado
de liquidez de la economia. Un alto grado de liquidez facilita el
desarrollo de la activided interna, pero puede afectar el equilibrio del
balance de pagos pues, estimula la demanda de importaciones y en ciertos
casos podria enlentecer las exportaciones si no existiera coufianza en
la moneda nacional. Existe, por lo tanto, oposicidén entre grado de
liquidez y equilibrio del balance de pagos. Podria admitirse durante
cierto periodo alto grado de liquidez que otorgue fluidez a la economia
si se dispone de reservas abundantes o amplio crédito externo. En este

caso el objetivo balanza de pagos consistiria en mantener un limite
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minimo de reservas, permitiendo déficit en el balance de pagos hasta
que el nivel de reservas alcance el punto critico.

Il equilibrio del balance de pagos es un objetivo de corto plazo,
pero se estd constituyendo cada vez méds en un objetivo de large plazo
como complemento del objetivo aumento del ingreso. In efecto, cuando
crece el ingreso cambian la estructura de la demanda y laestructura
del producto. El sector manufacturero crece més répidamente que los
restantes y aumenta, por lo tanto, su participacién en el producto.
Estos cambios en la estructura del producto van acompafiados de:

i) disminucién de importaciones de bienes de consumo, en virtud de
la sustitucién de importaciones por produccién interna;

ii) aumento de insumos importados para el sector manufacturero y
otros sectores que también crecen con el desarrollo (transporte, ener=-
gia, etc.);

iii) mayores requerimientos de bienes de capital.

Cambia la estructura de las importaciones y aumentan ademés, las
importaciones en valores atsolutos. Ello ocurre porque si’ bien se
opera disminucién debido a sustitucién de importaciones por producciédn
interna, los sectores que crecen mis répidamente que el producto son
fuertemente demandantes de insumos importados (sector manufacturero,
transporte, energia, etc.), a lo que se agrega los requerimientos para
inversiones. '

Dado que la tasa de crecimiento de las importaciones es mayor que
la tasa de crecimiento del productc, tienen que aumentar las exportacionet
si se quieren alcanzar tasas elevadas de crecimiento. La tasa de
crecimiento de las exportaciones se constituye, entonces, en un limite
de desarrollo. Si el objetivo a largo plazo es el equilibrio del
balance de pagos, y dado que altas tasas de crecimiento exigen aumento
en la capacidad para importar, el aumento de exportaciones es un
objetivo "intermedio!" y para alcanzarlo se constituyen en objetivos la

diversificacién de exportaciones y la ampliacién de mercados.

2.1 Aumento de la produccidn, Es un objetivo de largo plazo; esté

vinculado a cambios en la estructura. A corto plazo el objetivo
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consiste en alcanzar la tasa maxima de crecimiento compatible con el

mantenimiento de los equilibrios basicos como ya se ha dicho.

2.2 Cambios en la estructura de la propiedad. El desarrollo es un

proceso que requiere la movilizacidén de todos los recursos, humanos y
materiales. Esa movilizacidn sdlo se puede lograr si participa toda

la comunidad, y para ello hay que motivarla. Un elemento importante

de motivacidn es la participacidn de todos en los frutos del progreso.
La participacién en el aumento del ingreso es un factor que impulsa la
movilizacidén de la poblacidn detras de un programa de desarrollo, pero
es necesario agregar algo mids: 1la democratizaciédm de la propiedad, es

decir, evitar la concentracién de la propiedad.

2.3 Asignacién de factores de la produccidén. El objetivo consiste

en lograr una mejor asignacidén del capital, mano de obra y tierra. En
muchos paises del Aarea se asiste al fendémeno de la sobre~inversidnm,
fendmeno que tiene su origen en la insuficiencia de mercado y deficientee
criterios adoptados para la retribucidén a los factores. En estos casos
encortramos organizaciones sindicales fuertes, tasas elevadas de

salarios y desempleo.

El capital, por su parte, es un factor escaso, pero dadas las altas
tasas de inflacidén y la politica de bajas tasas de interés, ésta se
vuelve ncgativa. La tasa negativa de interés estimula la demanda de
fondos para inversidn; las empresas que tienen acceso a esos fondos
acumulan, incluso especulando con la compra de bienes de capital, pues
el aumento de valor esperado de los bienes es superior a la tasa de
interés pagada.

Por el doble juego de salarios elevados y tasa de interés negativa,
se estiuula la sobre-inversién con el consiguiente desaprovechamiento
de un recurso escaso como es el capital.

Existe asimismo, mal aprovechamiento del factor tierra, tal como

surge de explotaciones en forma de latifundio y minifundio.
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Con la finalidad de corregir esas distorsiones se fijan objetivos

tales como la competencia interna y la movilidad de la mano de obra

y capital. La competencia interna contribuye a eliminar las tendencias
monopélicas y obtener una mejor asignacién de los recursos. En los
paises de mercado reducido, los gobiernos pueden recurrir a la compe-
tencia externa y asi algunos lo estén haciendo, mediante la politica

de tarifas y otroe tipos de proteccién aduanera. Las empresas reciben
proteccidén de. los primeros afios, pero no pueden permanecer en una
especie de "caldo de cultivo"; se requiere aumento de productividad,

y el medio mds adecuado en virtud de la imposibilidad de competencia
interna por insuficiencia de mercado para varias empresas, es el
debilitamiento de la proteccién aduanera. La movilidad de mano de obra
Yy capital se estimula no solo dentro de cada pais 8ino dentro de las
&dreas en proceso de integracién econdémica (ALALC, Mercado Comiin Centro-

Americano).

2.4 Satisfaccién de necesidades colectivas. El Gobierno debe

atender necesidades de caricter colectivo que escapan a las posibilidades

del mercado. Entre estas necesidades se incluyen las clasicas, de

seguridad y justicia, pero con el desarrollo, las demandas de educacidn

y de investigacidn se tornan prioritarias. A ello se agregen todavia,

otros servicios vinculados a la salud, vivienda y urbanizacidén que

representan gastos cada vez més importantes en las cuenta's del Gobierno.
Elmrercado atiende las necesidades inmediatas, pero hay un conjunto

de necesidades mediatas que aumentan con el desarroilo y deben preverse,

Y que por su caracter el Goberino debe atender.

2.5 Distribucidn del ingreso. El objetivo consiste en repartir en

forma equitativa los frutos del progreso. Para ello se utilizan los
medios que aportan la politica de ingresos, la politica fiscal y la

seguridad social.
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2.6 Proteccidn o prioridades _en.favor de regiones o industrias
particulares.

El objetivo se centra en la promocidén de regiones que han quedado
rezagadas, o de industrias que por utilizar materias primas nacionales
ocupan importante cantidad de mano de obra el Gobierno les otorga

atencidén preferente.

2.7 Mejoramiento de la estructura del comsumo. Los Gobiernos

procuran eliminar consumos superfluos en favor de tienes mas convenientes

para preservar la salud. Los responsables de la politica econdmica

estin cada vez més préximos de la aseveracién de Hobson de que "la ética

no es una intrusa en los problemas econdmicos", y las modernas corrientes
del bienestar ponen énfasis en el "bienestar humano", lo que implica

atender la salud e higiene de la poblacidn.

2.8 Seguridad de aprovisionamientalos Gobiernos se fijan como meta

el nmartenimiento de stocks de materias primas y algunos alimentos béasicos
para un periodo normal, y un flujo permanente de bienes.

Se incribe dentro de este objetivo la conservacidén de recursos
naturales, expuestos a una explotacidn irracional que lleva a agota=-

miento de laa fuentes de aprovisionamiento (mineraies y vegetales).

2.9 Mejora de la estructura demogrdfica. En paises con fuerte

incremento de poblacidén, en los cuales se van a incorporar fuertes
contingentes de poblaciédn al mercado de traba2Jo en los prdéximos afios,
el protlemas demogridfico adquiere importancia como objetivo de largo
plazo pero que requiere la toma de decisiones inmediatas a efcctos de
ir buscando soluciones. '

Factores que juegan enla& eleccidn de objetivos. Los objetivos son

miltiples; cada Gobierno quisiera alcanzar todos esos objetivos, pero
como ello no es posible, algunos adquieren prioridad. Los diversos
objetivos aqui expresados no son excluyentes, pues si bien, el desarrollo
requiere modificacién de las estructuras, preocupan ciertos equilibrios

bésicos, tales como estabilidad de precios, balanza de pagos, etc.
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Em el estancamiento de prioridades para el periodo en que se disefia la
politica econdmica, se destacan estos factores.

I) La estructura econdmica. El1 Contexto estructural es fundamental.

Un pais de bajo ingreso por habitante, con problemas de alfabetismo,
malas condiciones higiénicas, etc. requiere reformas basicas para iniciar
el camino del desarrollo. En economia, con alto ingreso por habitante
y una tasa aceptable de crecimiento, los cambios estructurales tienen
menos urgencia y los equilibrios basicos tales como estabilidad de
precios, balanza de pagos, fiscal, se encuentran entre los objetivos
de mayor urgencia,

Entre los factores de orden estructural, Bénard 1/ distingue los
de orden interno y de orden externo que juegan rol preponderante en la
fijacidn de objetivos.

i) Estructurales de orden interno. Peso econdémico de los distintos

sectores de actividad. Si el predominio dentro del ingreso corresponde
a la agricultura, este sector ejercerd mayor presidn sobre el Gobierno
Yy sus Objetivos adquieren *tal importancia que pueden llegar a identifi-
carse con el interés nacional. En paises més desarrollacdos, donde

la incdustria y otras actividades adquieren mayor peso en el total, la
resul tante del juego de presiones puede llevar a un equilibrio relativo.
En una economia més desarrollada existen institucicnes Sociales (sindi-
catos obreros, aBociaciones de intelectuales, etc./ que invervienen
también como grupos de presidn que actlian sobre el Gobierno.

- Dimensidén de las empresas. En un mercado competitivo las empresas
son adtomos que no ejercen ninguna influencia sobre el mercado. En
nuestras economias, los mercados son monopdlicos; aparecen grandes
empresas y éstas ejercen influencia en la formulacidén de la politica
econdmica.

- Diferencias de desarrollo regional. Las regiones de mayor desarrol.
logran, generalmente, prioridad en la fijacidén de objetivos, pero en
muchas oportunidades, el desarrollo de una o mas regiones dentre del

pais reciben atencién prioritaria en la fijacién de objetivos.

1/ Obra citada.
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- Situacidén demogréfica. La tasa de crecimiento de la poblacidn
¥y la estructura de la piramide de edades son factores importantes en
la fijacibén de objetivos.
ii) Estructurales de orden externo. Proporcién del comercio exterior

en el producto. Si las exportaciones e importaciones comstituyen un
porcentaje alto en el producto y como ocurre en muchos paises que uno
o dos productos son la base de las exportaciones, el sector externo
estd . condicionando la fijacibén de objetivos.

Si el pais pertenece a una regidén que se integra y ha celebrado
acuerdos de liberacidén de importaciones o acordado ventajas arancelarias
en favor de miembros del Area, introduce una serie de restricciones en
la fijacién de objetivos.

2) La_coyuntura. El estado por el que atraviesa la coyuntura

econdmica es un factor importante en la determinacién de los objetivos.
Si el pais, en el momento de delinear su politica, atraviesa por una
situacién de inestabilidad que se manifiesta en desempieo, inflacidn,
déficit en la balanza de pazos, déficit fiscal, <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>