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METODOS Y ANALISIS DE ~OLITICA HCONOMICA

1, Problemas de la politica econdmica

La politica econdmica, como tema de ensefianza, constituye un serio
problema pedagégico., No es fdcil abordar en forma sistemdtica todo un
conjunto de experiencias en el manejo y seleccidén de politicas para
cumplir ciertos objetivos, ni abarcar todas las experiencias de importancia,
Tampoco es sencillo discutir y analizar polfticas concretas sin aban-
derizarse con algunas de ellas, Por otra parte, rehuir las criticas a
ciertos lineamientos de politica econdmica que son fundamentales para el
desarrollo de un pais o un continente, seria negar el sentido mismo de
un curso como el presente, Finalmente, m&s que el andlisis de politicas
concretas,y justamente como base para profundizar en las mismas, lo que
interesa es proporcionar métodos para analizar situaciones y elaborar
politicas eficientes, El estudio y andlisis de la politica econdmica
presenta por lo tanto problemas de diverso orden. Algunos provienen del
caricter esencialmente politico, y por lo tanto polémico del tema, que
sélo puede obviarse en parte aborddndolo desde el punto de vista de la
metodologfa de elaboracidn de polfticas. Sin embargo, el aspecto politico
del asunto no puede ser ignorado, por cuanto a igualdad de condiciones,
diversos ritmos de crecimiento econdémico implican cambios en la politica,
sin adjetivos, que debiera seguir un pais., Otros problemas nacen del
hecho que la elaboracién de polfticas requiere de su experimentacién a fin
de comprobar su eficacia; por ello, si bien es necesaria la abstraccidn
para reducir los ''casos" a concepciones génerales, el andlisis de esas con-
cepciones generales exige de la presentacidn de casos y hechos reales para
confrontarlos a sus resultados. KEste segundo problema, no es ciertamente
exclusivo del estudio de la polftica econdmica, pero tiene aqui especial
importancia desde el cardcter esencialmente politico que contienen las
experiencias en la materia y el tipo de andlisis critico que debe hacerse
de ellas. Compréndase bien, que no es el caso de adoptar aqui posiciones

eclécticas frente a problemas fundamentales, La formul acién de un plan
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implica condiciones politicas, Definidos el contenido y ritmo de cre-
cimiento no cabe una posicidn ambigua sobre la necesidad de una reforma
agraria, sobre el aprovechamiento de las posibilidades que ofrece el
comercio exterior, sobre la distribucidn del ingreso como pauta limitante
del crecimiento, etc. En cambio, frente a problemas mis secundarios de
politica econdmica, de "micro politica", es posible presentar alterna~
tivas en el uso de diversos instrumentos para lograr un mismo objetivo,
Notese que las alternativas rigen en la seleccidén de instrumentos y

no en la determinacion de las reformas bdsicas, que son requisitos de un
ritmo dado de crecimiento,

Ahora bien, a pesar de que el contenido politico ya estd implicito

en el plan, es sélo en la formulacidn de la polftica de desarrollo que
tales concepciones toman forma abierta y despiertan la resistencia de

los sectores afectados., No es posible, por ello, discutir la politica
econémica como una técnica ajena a intereses encontrados, Este curso,
contiene por lo tanto orientaciones politicas generales, pefo esas
orientaciones no son el producto de enunciados a priori o concepciones
doctrinarias, sino que del estudio de los requisitos que diversas formas
de crecimiento exigen, Fn otras palabras; los planteamientos politicos
que explfcita o ticitamente contengan estas notas son el producto natural
de las concepciones hoy aceptadas en materia de teoria y planificacidn
del desarrollo., Naturalmente, cabe aquf un amplio margen para diver-
gencias, de acuerdo a las grandes concepciones politicas que hoy dividen al

mundo,

2, Il marco de accidn de la politica econdmica

Politica econdmica es un concepto muy amplio, Abarca cualquier
forma de accidn tendiente a lograr objetivos determinados, Esos ob-
jetivos pueden ser, en un extremo, la no interferencia de las fuerzas
del mercado a fin de lograr un crecimiento espontineo, y en otro el
control mdximo de los recursos y medios econdmicos dentro de una concepcidn

socialista del desarrollo econdmico, Por otra parte, las economias

/mixtas tienen
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mixtas tienen a su vez problemas especificos de politica econdmica si
desean impulsar su crecimiento dentro de la planificacién., Para definir
los problemas que aqui se extudiardn es necesario precisar el tipo de
sistema econdmico y el tipo de planificacién que se pretende a fin de
dibujar los 1li{mites en cuanto al uso y sentido de los diversos instru-
mentos de politica ecoanicé,.th_se55531iéa aqui cuaIQuier_politica,,
econdémica para cumplir cualquier cbjetivo, sino que los problemas que
presenta la politica de desarrollo en los regimenes atrasados, donde
existe una amplia partiéipacién estétal en la vida econdmica y la pla-
nificacidn es el método para definir el camino mis eficiente hacia el
progreso. ¥n lo que viene se preciséré el tipo de economias mixtas
y el concepto de sistema de planificacidén que definirdn el campo de
la politica econdmica y sus problemas inherentes.- Ello_es una necesidad,
por cuanto el marco, eficacia y caracteristicas.de 1a politicazgcpnémica
dependen de la estrﬁctura politica,'econémica y social de un pais y del
sistema de planificacidn que emplee, ,

Estas notas de politica econémica.tienen ademis otra limitacidn, .
Muchas veces se incluye dentro del anilisis de la politica econdmica
el estudio de los métodos para fijar objetivos, tales como decidir
el ritmo de crecimiento, el nivel de la inversidn, el margen de sus-
titucidn de importaciones, etc. Dentro.de un concepto amplio de
politica econdmica no cabe duda que tales problemas estdn dentro de
su esfera., Sin embargo, rara los prropdsitos pedagdgiqos del Instituto de
Planificacidn tal concepcidn impediria establecer una demarcacidn
itil para los propdsitos de capacitacidn, Las técnicas de fijacidn de
objetivos y anilisis de la consistencia de los mismos constituyen
tema de la Técnica de Planificacidén., La politica econdémica supone
resueltos los problemas de elecciéﬁ de objetivos, y su tarea consiste

en analizar como pueden lograrse en la realidad los cambios de conducta

econdmica que tales metas exigen,

Dentro de este concepto restringido, dictado vor necesidades
pedagégicas, la politica econdmica es una disciplina que permite ana-

lizar las formas alternativas de lograr un conjunto de objetivos,

- /3. Caracteristicas




-l

3. Caracteristicas y dificultades de la planificacidn y la Polfitica

Econdmica en las economias mixtas subdesarrolladas,

La Planificacidn y la Politica Econdmica deben desenvolverse en
un medio poco favorable en los pafses en desarrollo.

En primer lugar, los paises poco desarrollados presentan problemas
especiales, que la teoria econdmica originada en los centros industriales
ha estudiado poco y con escaso éxito. SSlo en los dltimos afios se
ha venido elaborando un cuerpo de anilisis mis apropiado a las carac-
teristicas de nuestros pafses y se ha adoptado en los paises industria-
les una actitud mis cientifica que permite abordar sobre bases mis
amplias, y dejando de lado moldes técnicos rigidos, los asrestos par-
ticulares y casuisticos que presentan las economias atrasadas. lLa
planificacién exige un claro diagnéstico de la situacidn y posibilidades
de estas economias y una versificacién de la eficacia de ciertas
politiqas que en otros medios y en otras etapas de detsarrolls tuvwieron
éxito, Esta responsabilidad de orden creativo exigs “na modurez cien-
tifica en los economistas de los pafses atrasados que limita atn mis
su reducido nimero,

En segundo lugar, el mismo nivel de ingreso y ectructura de las
econom{as atrasadas, implica que el centro de las preocupacicnes
econdmicas es sustancialmente diferente que en las economias mis
desarrolladas, En estas dltimas, priman problemas derivadcs de las
fluctuaciones ciclicas y la desocupacidn, la economia de gucrra, etc,
En cambio en nuestros paises, el problema del crecimiento es el domi~
nante, el problema de lainestabilidad tiene otras causas y la
politica econdmica antiinflacionaria debe ser diferente, la desigual
distribucidn del ingreso tiene repercusiones de mds trascendencia
interna y su origen radica mds en la propiedad agricola, el comercio
exterior es muchas veces determinante del ritmo miximo de creci-
miento y los instrumentos para suponer ese limite mds débiles, los

incentivos econdmicos menos eficaces porque los mercados son mis

/rudimentarios y
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rudimentarios y en manos de pocas personas, el mecanismo del mercado
funciona en forma muy deficients, etc. Por lo tanto, muchos problemas
que han tenido escasa importancia en el tratamiento tedrico tradicional
son bisicos para la elaboracidén de una polftica de desarrollo.

En tercer lugar, la planificacidén y la elaboracién de politicas
econdmicas consecuentes, exigen una clara definicidn del papel que el
Gobierno debe jugar. Parece haber mixime consenso, que el crecimiento
de nuestros pafses tiene que realizarse con una participacién mds amplia
del Estado, Donde nacen las discrepancias es en la determinacién de
los limites de dicha participacién.,

En cuarto lugar, la intervencidn estatal tiene una tradicidn
de ineficiencia en nuestros paises y ello obliga a una definicidn
muy clara de la tarea del Estado dentro de la planificacién y de la
forma en que esta Gltima pretende aprovechar o utilizar el mecanismo
del mercado,

Lo El sistema de planificacidn como elemento que define el marco de
accion de la politica econdmica,

Para precisar el sentido del concepto de politica econdmica que
aquf se usard parece indispensable concretar: a) El grado de planificacidn
que se pretende adoptar y b) el tipo de mecanismos o instrumentos que
estdn disponibles dentro de ese grado de planificacién, Aclarar estos
dos puntos conduce naturalmente al tema de definir un sistema de plani-

ficacidn, tanto en sus aspectos bdsicos sustantivos como las formas

administrativas que le dan organicidad,



II. El sistema de planificacién

En el mundo actual son perfectamente conocidas y definidas dos formas
extremas de administracién econdémica a las que se podria a su vez asimilar
a dos formas extremos de "planificacién". Por un lado tenemos el sistema
de planificacién socialista y por el otro la programacién econdmica en las
economfas mds desarrolladas de régimen capitalista.

En el sistemz de planificacidn socialista, précticamente todas las
magnitudes del sistema econdémico son decididos por autoridades, ya sea
centrales, rcgionales, sectoriales, etc., y el mercado no es utilizado en
| la determinacién de los precios, rentabilidades, tipo de cambio, etc.,
¥y mucho menos para decidir el consumo o la inversién.

En las economfas capitalistas se ha desarrollado también un concepto
de planificacién, con naturales variantes para cada pafs. Ejemplos tipicos
de estas formas de planificacién son Holanda y Francia. En estos sistemas
de plenificacidén se utiliza intensamente el mecanismo del mercado, y el
papel del gobierno no consiste tanto en forzar la marcha del desarrollo,
como en armonizar las tendencias mismas del crecimiento espontineo mediante
el manejo de los instrumentos de polftica econdémica. Estos objetivos le
imprimen naturalmente caracteristicas definidas a los sistemas de planifi-
cacién de los pafses m&s desarrollados.

El caso de los palses subdesarrollados es diferente a los ya
mencionados.

Por una parte, se piensa en un desarrollo donde la empresa privada
tiene un papel importante que jugar, y por otra, la razén misma de la
planificceidn es el lento crecimiento y las deficiencias del mecanismo
del mercado. Por lo tanto, no puede pensarse en una planificacidén que
fundementalmente acepte la tendencia espontdnea de las magnitudes
bisicas de la economfa ni acepte plenamente el resultado de las fuerzas
del mercado en cuanto a asignacidén de recursos, Lsto hace que la planifi-
cacidn, dentro del contexto que se usari en este curso, presente las
siguientes caracteristicas:

a) Las magnitudes bdsicas globales de la economfa, tales como el

consumo, la inversién, las importaciones, el ritmo de crecimiento,
etc., son fijados como metas sustancialmente diversas a las que

el mecanismo del mercado produce;
/EL concepto



b) EL concepto de neficiencia® no ésté basado en las utilidades
a precios de mercado, y'por lo tanto se rechazan los precios
de mercado como determinante eficiente de la asignacidn de
recursos, aunque se utiliza el mecanismo del mercado para
lograr la asignacidn deseada;

¢) Se respetan los gustos y h&bitos normales de las diferentes
unidedes econémicas;

d) El mecanismo del mercado y por lo tanto los precios gufan la
conducta privada de las personas y empresas, pero una autoridad
central "orienta'" la conducta privada, ya sea influyendo sobre
la estructura de precios, limitaneo la capacidad financiera de
estos sectores para materializar una conducta, estableciendo
normas para el desarrollo y formacibn de las decisiones o
imponiendo una conducta a través de la accibén estatal directa;

e) La participacién estatal en la economfa es importante y tiene
por objeto asegurar por v{a.directa el cumplimiento de las
metas asignadas al sector plblico y por via indirecta hacer
coincidir la conducta privada con la estipulada en €l plan,
Los 1fmites de la participacién estatal serin naturalmente
variables y estarin definidos en cada caso por €l requisito
de cumplir los objetivos b&sicos del plan, Donde la accién
indirecta sea eficaz; se la preferirf a la accibén directas
Por lo tanto, el grado de participacién piblica directa
dependerd de la respuesta del sector privado a los incentivos
introducidos en los elementos de formacién de ccnducta y a la
efieiencia con que opere el mercado}

f) La distribucién del ingreso es fijada como meta y por lo tanto
el mecanismo del mercado es alterado con el objeto de producir
la distribucién deseada,

Ahora bien, estas normas de administracién econdmica exigen un

sistema orgénico de operacién para constituir un sistema de planificacién.

/1. EL
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aly 2l concepto de sistema de planificacidn

Podria tomarse como punto de partida la idea esencial de que "el
concepto de sistema de planificacidn indica la existencia no sélo de un
método técnico por el cual se orientan los érganos planificadores en la
formulacién del alcance y consistencia de los objetivos que se postulan,

sino que también de un método administrativo u organizativo cue permita

que toda la administracién pdblica, las empresas privedas y la poblacién

en general entreguen y canalicen, hacia los niveles responsables apropiados,
sus conocimientos, informaciones, apreciaciones y deseos sobre las acciones
inmediatas y futuras y el cumplimiento de las mismas en el pasado. Implica
también la existencia de un complejo mecanismo de informacién econémica que

abastece rutinariamente a los érganos planificadores y ejecutivos de la

nateria prima estadistica bisica que requieren para la formulacién y control
de los planes. Los organismos de planificacién, mediante investigacién
directa o especial, sélo deberfan captar aquel tipo de informacién gue, por
su naturaleza y costo no puede proporcionarse rutinariaiiente, 'Finalmente,
un sistema de planificacién expresa un trabajo de tipo permanente, que se
realiza como un hdbito normal y mediante una rutina previamente establecida
y aceptada como necesaria para organizar y canalizar las decisiones, Un
sistema de planificacién lleva implfcito una rutina para formular, controlar
y ejecutar planes."l/ _

Un sistema de planificacidn exige, por lo tanto, la creacién de toda
una serie de mecanismos capaces de producir orientaciones programiticas,
transformar dichas orientaciones en planes concretos de accién para cada
afio, administrar dichos planes y velar por su cumplimiento, al mismo tiempo
7lue producir peridédicamente informaciones bésicas de control, a fin de

asegurar la validez permanente de los planes mediante su constante revisidn,

1/ CEPAL: "Algunas consideraciones sobre las relaciones entre la
pro%ramacién del Desarrollo y el Presupuesto Fiscal". (E/CN,12/BRW,2/
L5)e

/Un sistema
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Un sistema de planificacién constituiria también, dentro de esa
concepcidn, un nuevo conducto democritico para interpretar los déseos de
la poblacidn y lograr su participacidn activa en el proceso de desarrollo,
entregédndole responsabilidades e impulsando su iniciativa; debe, ademés,
crear un juego de walores para juzgar los hechos econémicos que sea concor-
dante con la filosoffa de la planificacién, a fin de que lentamente la
conducta eccnémica encuentre su cauce natural en los lineamientos estipu~
lados por el plan,

Una concepcién de esta naturaleza envuelve varias proposiciones,
algunas de las cuales conviene destacar en particular,

Desde luego, implica el reconocimiento de que los organismos y enti-
dades ejecutores deben tener una participacidn activa en el proceso de
formulacién de los planes, a fin de superar toda contradiccién posible entre

los elementos que gufan la conducta global, conforme se refleja en los

planes de orientacién, y los que influyen en las decisiones de las unidades
econémicas, sea que pertenezcan éstas al sector privado o al propio sector
piblico, Importa sefialar este hecho porque; como se ha sefialado en otros
documentos, "a menudo se aprecia que los diferentes organismos ejecutores

sélo tienen una participacién pasiva y forzada en la formulacién de los

planes, Existen quejas insistentes que destacan la complejidad y cantidad
de la informacién exigida por los érganos de planificacién y que tienden a
distraer a los organismos ejecutores de sus tareas sustantivas. Ello es

signo de que la participacién de los érganos ejecutores en la formulacién

de los planes tiene el sello de una obligacién impuesta". "En un sistema

de planificacidn integral, no existen imposiciones del caridcter de la

sefialada, porque cada organismo ejecutor usa internamente las informaciones
que entrega a los 6rganos de planificacién, El flujo de informaciones toma
el caricter de una imposicién burocrética cuando aquél no tiene utilidad en
las decisiones internas de las diferentes unidades econémicas ejecutoras,ni

] 1
tampoco para hacer valer la opinién del organismo en asuntos méis generales":‘/

1/  Op. cit, E/CN,12/BFW.2/L.5.

/En efecto,
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En efecto, desde el momento en que los mismos criterios que orientan
las decisiones centrales en la formulacién global de un plan tienen vigencia
para las empresas estatales u otras unidades gubernamentales, o las mismas
empresas privadas, cada unidad deja de ser un ente pasivo, para participar
activamente en las tareas de la planificacidén aplicando los mismos principios
generales a su caso particular. Si las empresas pivadas o estatales para
decidir una inversién o juzgar la eficiencia con que operan se ven impulsadas
a utilizar criterios sociales, parece natural y 1légico, que esas mismas
unidades, por necesidad propia, deban producir informacién adecuada para
tomar racionalmente esas decisiones, Desde el mismo momento en que una
unidad econdmica necesita el mismo tipo de informacién que las oficinas de
planificacidn, deja de ser un ente pasivo en dicho proceso para convertirse
en una unidad dindmica y creadora, que no recibe ciegamente instrucc:iones
obligatorias sino que participa en forma consciente en la rutina de planifi-
cacidn. Naturalmente, esto exige que un mismo sistema de valores econémicos
rija en todos los niveles de la economfa. Por ejemplo, si el criterio de
rentabilidad a precios de mercado deja de ser el criterio bdsico para decidir
la estructura y el nivel de la inversién en las oficinas centrales de plani-
ficacién y es reemplazado por criterios sociales, es preciso que esos mismos
criterios también sean usados por las empresas estatales e incluso por las
privadas., Para ello es necesario que en la conducta corriente de las
empresas en acciones tales como la obtencién de créditos, solicitud de
subsidios presupuestarios, pago de tributos, solicitudes de importacién, etc.,
se tome en cuenta que tales acciones serdn juzgadas de acuerdo con criterios
o Indices de eficiencia social establecidos como norma por la Oficina de
Planificacién., Légicamente,la empresa privada seguiri persiguiendo una
rentabilidad comercial mixima, pero al hacerlo no sélo tendrd que encvadrar
su accibén dentro de los lineamientos del plan sino que, ademds para lograr
las ventajas y evitar los castigos que el sistema ofrece, deberd por prapia
conveniencia justificar sus acciones en términos de los criterios sociales
con que serén juzgados., IKsto la llevarfa a producir normalmente el tipo de
informacién necesario tanto para la planificacién nacional, como de la propia

unidad,

/Otra caracterfstica




Otra caracterfstica fundamental de un sistema de planificacién, que
ya fue mencionada pero que merece mayor discusién, es la que se refiere a
la participacién activa de los diferentes sectores sociales, En algunos
palses de la regién, las asociaciones sindicales y patronales tienen repre-
sentacidn en los Comités o Consejos de Planificacién encargados de orientar
politicamente la formulacién de los planes., Ello constituye evidentemente
un progreso, pero no es sinénimo de una real y activa participacién popular
en las decisiones fundamentales de la economia,

En un sistema de planificacién integrado, dicha participacién debiera
tener lugar en varios niveles y mediante la autodesignacién de represen-
tantes por las propias organizaciones patronales y de asalariados, organis-
mos comunales, etc, Un primer nivel de participacién de los diferentes
sectores sociales puede ser en las esferas de la Planificaciédn Global o
General, a fin de llevar a las orientaciones programiticas generales, las
inquietudes y necesidades de sus representados. En tal etapa, légicumente
s6lo pueden participar los representantes de los organismos méximos, que
agrupan los sectores sociales o gremiales de un pais, Esta participacién
es ciertamente importante, pero no la fundamental., Lo que es decisivo, es
la participacidén masiva de los diferentes sectores de la poblacién en su
propia esfera de trabajo y en sus miltiples organizaciones sociales, Sélo
alli es posible obtener de cada poblador, de cada obrero, empresario o
profesional, el aporte de sus conocimientos e iniciativas d4ndoles respon-
sabilidades para sugerir soluciones a sus propios problemas, Las oficinas
de planificacién, segfn sea el nivel en que se encuentren, tendrin un
conocimiento mayor o menor de los grandes problemas de un pafis y de los
problemas de detalle de ciertos sectores o regiones; pero los que realmente
conocen con precisidén las aspiraciones y problemas de la poblacidén son los
propios afectados de una situacidn particular, Un sistema de planificacidn
debe unir ambos conocimientos para que la planificacién sea eficiente, tanto
en el sentido de reflejar aspiraciones concretas como en el de que las
decisiones se tomen con plena consciencia de sus implicaciones, EL solo
conocimiento de los problemas generales de un pais no puede constituir base
firme para programar ni puede transformar las orientaciones futuras que de

ese coniocimiento se desprenden en planes concretos de accién. Por otra parte,

/tampoco el
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tampoco el conocimiento marticular de una situacién conduce a la solucién
de los problemas de fondo que la originan., lLa planificacién puede unir
ambos conocimientos, mediante una organizacién que permita la participacién
de los grupos sociales alli donde su papel puede ser mds eficiente., la
participacién nacional serfa por lo tanto masiva y organizada, toda vez
que se diesen la voluntad y conviccién de las autoridades para organizar
dicha participacién, como la voluntad de la poblacién de participar con
todo su potencial de energfa y conocimientos., Este clima de cooperacién
es el que puede permitir una solucién menos costosa a problemas como el de
la habitacién, escuelas, productividad, etc., que en otras circunstancias
absorberfan mis tiempo y mayores recursos financieros,

e Los mecanismos de un sistema de 'planificacién.

Asi entendido, la creacién de un sistema de planificacién es un
proceso, en que se trata en esencia de establecer un nuevo método de gobierno
que involucre cambios fundamentales desde la forma en que actdan las mis
altas autoridades pttlicas hasta el disefio de formularios de la contecoilidad
p@iblica y privada. La duracién de ese proceso puede depender tanto de las
dificultades politicas y administrativas que existan para instaurar los
mecanismos que lo integran como de los problemas que presente la adaptacién
a las nuevas modalidades de trabajo., Existe pues un problema de creacidn
de "mecanismos" y otro de Madaptacién" a las normas de trabajo que esos
mismos mecanismos imponen, A su vez, tanto la creacién de los nuevos
mecanismos como la adpatacién a nuevas normas de trabajo, exigen nuevos
conocimientos técnicos de parte de los funcionarios existentes, y nuevos
funcionarios técnicos, El proceso de crear el sistema de planificacién
viene a ser asf en parte importante un proceso de capacitacién de individuos,
a diversos niveles,

Bs natural que no pueda esperarse que la estructuracién de un sistcma
de rlanificacidén de esa naturaleza sea rdpida y completa, ni que se ajuste
en todos los casos a procedimientos similares, Por el contraric, el proceso
tendrd por lo general que ser paulatino y podrd llsvarse a cabo de diferentes
maneras, Pero el mismo caricter necesariamente paulatino del proceso
determina que en la préctica sea esencial que se procure une combinacidn
adecuada de mecanismos a lo largo de todo su proceso evolutivo, con el
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objeto de ir obteniendo el midximo de beneficlo en cada una de sus etapas
de desarrollo, Desafortunadamente, no siempre se cumple este prineipio
elemental, y a menudo se encuentran coexistiendo en un sistema mecanis-
mos que corresponden a etapas myy diferentes de progreso, paralelamente
a la ausencia total de adelanto en otros aspectos b4dsicos de la funcie-
nalidad de un sistema de planificacién., Esto limita drdstica e innece-
sariamente la utilidad de los "sistemas incompletos™, o en proceso de
perfeccionamienta,

Es necesario, por lo tanto, estudiar y aplicar una estrategia para
instaurar los sistemas de planificacién, tanto para elaborar sobre bases
més firmes los programas de asistencia técnica como para sistematizar el
estudio de los progresos realizados en la regién,

En el cuadro N° 1 que acompafia esta nota, se presenta una lista
ordenada de los mecanismos idéneos de planificacién y de algunos posibles
sustitutos més apropiados para las etapas iniciales,

Siguiendo los lineamientos de documentos anteriores de la Secretaria,
dichos mecanismos se presentan clasificados en:

a) de orientacién general

b) de orientacién en el corto plazo

c) de formulacién de proyectos

d) operativos

e) -informativos

Como mecanismos de orientacidén general se destacan los planes de
largo o mediano plazo, los planes generales de inversidén y los planes de
financiamiento de largo plazo. los mecanismos mencionados forman una
unidad integral como elementos orientadores de un sistema de planificacién
¥y su existencia revela un grado relativamente avanzado de progreso en este
aspecto, Por ello, paralelamente ‘a los mecanismos mencionados,. se presentan
algunos sustitutos parciales o que requieren menos elaboracidén, pero que
también pueden formar un conjunto arménico aunque mds modesto, IEntre ellos
se destacan las proyecciones y metas globales de‘largo plazo, los planes de

inversién pblica y los planes de inversién para sectores parciales.,

/Entre los
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Cuzdro 1

POSIBLES CCMBINACICHES DE HECANISMOS ER DIFEREZNTES STAPAS DE
J PROGRESO DE UK SISTEMA DE PLANIFICACION

I Cm.'r.bina.oiones Hedpgs Combinaciones tipicac
TS | 3 e AR LRI Gpodhis de sistemas incipicntes

cionado B L Baup s
Plan gene- Plan gen2 Plan gene~ Flan par— BEinne
rel a lar- ral a cor ral de in- cial de nfi .98
go plazo® ~ to plazo versién inversisn

Mecanismos de:

A. Crientacién Genersz) - - 2GS - =

Planes generales a largo o mediano plazo x -
Planes generals de 1mrex_-si6n a mediano plazo x ! x b
Planes de r'inanciamiento a largo plazo x : x

ustitutivos imperfectos

°royecciones globales a larzo plazo X X . X, x
Plunes a largo y mediano plzzo de c

inversibn pfblica . X

Plones a largo y mediano plazo para

sectores parcisles: ! x

E. drientacién de corio nlazo

Planes generales triesnales o bienales ) X

Planes de inversién pfblica trienales o

bienales - : o x
Planes anuales o Presupe Ece Nacional I x b4 33

C. Torrulzci’n de proysotos rara el plan de :
inversioines que corresporda x X 4 x x x

L. Grerutivos

Formul:c' ¢a de la polftica econémica en

funcifn de los objetivos del plan x x

Fortmlacién de una polftica econémica para

losorar las motas de inversibn x
resupuesto por programas & todoc los nivales x x

Prasupuesto por programas a aliunos niveles x x

W
]

i Informatis-s

Pl de estadfsticas en funcién de los

nizies de desarrollo ol X x 4

Cifres de contabilidad necionrzl y otras

ectadfsticas parciales : il X XLt e N
Contobilidad pdblica adaptada 21 sictema

de planificacién x x

;2 notas expiiocativas y definiciones wéase el anexo que fizura el final de este tr=tajo,

/Entre los




- 16 -~

Entre los mecanismos de orientacién en el corto plazo, se presentan
en primer lugar, los planes de dos y tres afios, que pueden usarse en una
primera etapa en ausencia de planes de desarrollo de largo plazo, Se
incluye ademés, en esta categorfa, el Plan Anual o Presupuesto Lconémico
Nacional, como mecanismo de orientacién complementario de los planes de
largo plazo,

Se destacan adicionalmente los mecanismos de formulacién de proyecto:s
como un requisito bdsico en cualquier etapa de progreso, ya que éstos
constituyen un elemento esencial en la formulacién y cumplimiento de un
plan de inversiones,

Entre los mecanismos operativos, se destacan los planes de politica
econdmica y los sistemas de presupuesto por programas, Por dltimo, se
seflalan algunos de los recuisitos esenciales en cuanto a los mecanismos de
orden informativo,

Ia idea central que inspira la formulacién de este cuadro cs sefialar
algunas posibles combinaciones de mecanismos que, en diferentes etapas de
evolucién, podrian constituir una armazén 1légica y funcional, En la
primera columna, se indica una combinacién de mecanismos propia de una
etapa de avanzado progreso. Ella retne la existencia de todos los
mecanismos fundamentales que hacen posible el funcionamiento del proceso
de planificacién. Incluye como mecanismos orientadores los planes de
largo o mediano plazo, los planes generales de inversién de mmediano plazo
¥ los planes de financiamiento a largo plazo. Esas orientaciones generales,
agregadas al conocimiento de hechos accidentales, previsibles en el corto
plazo, constituyen la base para concretar las directivas anuales de accién,
que tomardn forma en los planes anuales o Presupuesto Econémico Nacional,
Bstos planes anuales incluirfan tanto metas fisicas detalladas, como de
fluios financieros y uso de instrumentos de polftica econémica, El1 Plan
Anual permite coordinar las intenciones de largo plazo con la conducta
inducida o prevista del sector privado. En ese plan quedan por definicién
incluidas las acciones de todos los sectores de la economfa asi como de la
politica fiscal, 'monetaria, cambiaria y de camercio exterior, salarios,etc,,
aue exija el cumplimiento de las metas previstas, El Plan Anual indica

claramente qué metas serdn logradas por medios indirectos y cudles por

/Administracién directa
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Administracién directa del Estado a través del uso de mecanismos operativos,
Como forma de precisar las metas de inversidn se incluye la existencia de un
mecanismo de formulacién de proyectos ae acuerdo a las exigencias de calidad
¥y cantidad previstas por el plan, Las decisiones directas del Estado, se
toman fundamentalmente a través de un sistema presupuestario que cutre todo
el sector plblico y en cuya formulacién y control se han adoptado téenicas
programfticas, Para asegurar la continuidad del proceso de planificacidn,
existe un plan estadistico, de tal forma que las prioridades en cuanto a
captacién y elaboracién de informacién estadistica han sido fijadoes con
debida consideracién de las necesidades de los diferentes érganos de plani-
ficacién, permitiendo asf una revisién y control permanente de los planes.
Finalmente, la polftica econdmica general, en el corto y largo plazo, es
armonizada en funcién de los objetivos del plan., Esta serfa, en sintesis,
la visidn de un esquema mé&s o menos completo de planificacién, que podria
tomarse como meta o etapa superior del proceso hoy engestacién en la mayoria
de los paifses latinoamericanos,

En el otro extremo, en la Gltima columna del cuadro 1, se sefiala la
combinacién mfnima de requisitos para iniciar un proceso de planificacién,
avanzando paralelamente en diferentes frentes, de tal forma aque aun en sus
inicios, las acciones anuales estén ligadas a planteamientos programéticos.
En esta combinacién minima de requisitos, se presenta como mecanismo orien-
tador un juego de metas y proyecciones globales, Gtiles para analizar las
posibilidades y orientacién del desarrollo econémico en grandes agregados,
Esas orientaciones muy generales se traducirfan en un plan de inversiones
pdblicas para dos o tres afios, acompafiados de sus respectivos proyectos.

La produccién peridédica de cifras de cuentas nacionales junto a otras
estadisticas tdsicas esenciales permitirfan algln conocimiento de los
resultados de los planes y algin tipo de revisién oportuna de los mismos,
Aun con un sistema presupuestario tradicional, el plan de inversiones publi-
cas podrfa ser administrado a través del presupuesto fiscal, pero seria
indispensable una politica fiscal, monetaria y de comercic exterior que
asegurase el cumplimicnto de las metas establecidas en dicho plan,

Ambas situaciones descritas son extremas, pero tienen en comin el hecho
de constituir mecanismos orgdnicos, en el sentido de que constituyen

procesos completos porque en ambos estd asegurada la utilidad y continuidad
/de las
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de las orientaciones programiticas para decidir en los nechos., Como etapas
intermedias entre las situaciones sefialadas,podrian postulirse miltiples
alternativas de combinacién de mecanismos que formen un todo racional.

A partir de planteamientos de esta indole, podrfan deducirse dife-
rentes estrategias para abordar la creacién de sistemas de planificac:én,
lo que permite ademéds un andlisis de la racionalidad en la combinacién de
los mecanismos que se dan al presente en los diferentes pafscs latino:'ic-
ricanos, . _ '

En efecto, se pueden plantear dos alternativas extremas, para iniciar
el proceso de planificacién, Una, que podrfa grificamente identificarse
como un proceso de avance horizontal de derecha a izquierda en el cuadro 1,
en la cual el progreso seria uniforme y coordinédo en todos los frentes,
abarcando un conjunto apropiado de mecanismos de manera que exista homoge~
neidad en el grado de refinamiento de los mismos; y otra, que simbélica-
mente quedarfa representada por un movimiento vertical, desde el extremo
superior a la base del cuadro, caracterizada por el sstablecimiento de
prioridades en la secuencia de creacién de los mecanismos mismos, Bn el
primer caso, se produce una evolucién desde sistemas inferiores hacia
sistemas superiores; en cambio en la segunda, no existe un sistema de plani-
ficacién hasta que se complete todo el proceso abarcando todos los lzecanismos
necesarios. El cuadro 2, diseflado sobre base similar al anterior, parece
indicar que los procesos de planificacién en lLatinoamérica han seguido este
Ultimo camnino, con las consecuencias y limitaciones ya mencionadas,

Lo interesante de destacar aquf, es que una vez elegidos uno o dos
mecanismos bdsicos, caracteristicos de una etapa de progreso, el resto
de los mecanismos queda determinado, si se pretende crear un sistema
orgidnico., Por ejemplo, si se elige como mecanismo de orientacién gencral
la formulacién de metas y proyecciones globales de largo plazo, parece
indispensable complementar dichas orientaciones con planes concretos de
corto plazo, ya sean para la econamfa en su conjunto o para sectores
parciales, En canbio, si el mecanismo de orientacién es un plan de
desarrollo de largo plazo, la complementacién natural serd el plan anual
y un sistema de presupuesto por programas, junto a un plan estadfstico

gue permita mantener el valor informativo o la actualidad de un trabajo de

/la envergadura




COMBINACIQNES DE MECANISIOS EN AMERICA LATINA

Pafses con Pafses con Pafses con
planes a  planes trie planes ge-
largo o me- nales o bie nerales de

Pafses con Pafses cen
Flanes de  planifina-
inversién  ¢ién inc.-

diano plazo nales inversién parcial plenie
Imero de pafses 6 2 2 5 i
hocanlsmos des
&« Orientacién general
Planes a largo o mediano plazo (4 - - -
Plares generales de inversién a
mediano plazo 1 2 -
Plancs de financiamiento a largo plazo (0] 0 o] -
Sustitutivos imperfectos
Proyecoiones globales a largo plazo - 0 X 2
Planes a largo o mediano plazo de
inversién pdblica - - - 2
Plones a largo o mediano plazo para
sectores parciales - - - L
b Oriontacién a corto plazo
Planes generales trienales o bienales - 2 e -
Planes de inversién odblica trienales
o bienales - - - 2
Plenes anuales o Presupuasto Econdmico.
ilacional J50._ 5 - 0 =
L. Forulacién de provectos para el plan de
invarsibn oue corresponda 0 0 0 3
L. Operacibn
Formulacién de la polftica sconémica en
funcién da los objetivos del plan 0 0 - -
Formulacién de una polftica econdmica para J i
lograr los metas de inversién L6; 01 0 0
Presupuesto por pregrama a todos niveles 2 o o 1
Presupuesto por programa a algunos niveles 24 19, 0] 1
L. InJormacibn
Plcn de estadfsticas en funcifn del plan 0 0 -~ -
Cifras de contabilidad nacional y otras s, L
estzdfsticas parciales 16! 2! 2 L
Contabilidad piblieca adzptada al sistema
de plenificacién 1 0 - -
Bolivia Brasil El Salvador Argentina Repa Dotie
Chile Panamé Guatemala Costa Rica Nicaragua
Colombia Haitf Peraguay
ErLagh Bcuador Honduras Uruguay
México Perd
Venezuela
lton: Los datos de este cuadro deben considerarse como preliminares.

/Los nfmeros
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la envergadura de un plan de desarrollo o un plan anual, El refinamiento
en ciertos mecanismos trae consigo una mayor complejidad de los otros que
los completan en el sistema, tanto para obtener beneficio real de ese
mayor refinamiento como para asegurar la permanencia o continuidad de ese
teneficio, Un sistema de proyecciones y metas globales, acompaiiado de un
plan de inversién piblica, no exige como complemento un sistema de infor-
macién econdmica complejo, porque el trabajo e informaciones que reguieren
es menor y mds simple, En cambio, un plan de largo plazo acompafiado de un
plan general de inversiones y planes anuales, requiere un complicado
sistema de informaciones oportunas y fidedignas, poraque el trabajo cue
exigen su formulacién y control es también de mucha mayor envergadura,

La homogeneidad de un sistema de planificacién exige justamente que se

aproveche de cada mecanismo todo el beneficio que potencialmente puede
proveer dado el grado de refinamiento del mismo,

3e La organizacién de un sistema de planificacién.

Los mecanismos de rlanificacién anteriormente mencionados deben ser
producto de una organizacién adecuada, la que naturalmente dependeré del
alcance y sentido de la planificacién misma. Si la planificacién es
concebida siguiendo los lineamientos expresados, ser4 necesario concluir
que la organizacidn pertinente deberd caracterizarse por su extensidn 2
todos los niveles de la sociedad, existiendo en la cumbre una unidad
administrativa responsable de orientar el proceso, y en los sectores
intermedios, unidades destinadas a implementar las orientaciones generales
con su propio conocimiento del sector y transmitirlas a las unidades
ejecutoras, M4s alld de ciertos niveles, la funcién planificadora tenderd
a confundirse con las funciones ejecutivas, tareas ambas que en los niveles
centrales estén por lo general separadas,

La organizacién, mediante el trabajo apropiado de sus nicleos bdsicos
a todos los niveles, deberid asegurar la participacién ordenada de la
poblacién en la formulacién y control de los planes, permitir el control
y revisién permanente de los mismos y establecer una coordinacién efectiva
entre los planes de orientacién, los presupuestos y mecanismos operatives

con la rolftica econdémica,

/Lla creacién
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La creacién de una organizacién para la planificacién, exige por lo
‘anto, no s6lo la existencia de érganos administrativos idéneos, sino
también de una rutina de comunicacién entre esos diferentes érganos, y de
ma precisa definicién de las responsabilidades y atribuciones de los
nismos, a fin de permitir la debida armonia en el funcionamiento del sistema,
-2 tarea de "planificar el proceso de planificacién" constituye asf un
trabajo especial y una responsabilidad especifica de grupos técnicos, similar
: la de organizacién y métodos én las rutinas administrativas, que deberia
contemplarse como funcién permanente en las oficinas centrales de Planifi-
cacién,

‘e El progreso realizado por los paises.l/

Es teniendo en cuenta definiciones bésicas como éstas, que comprenden
Los aspectos generales necesarios para precisar la etapa de progreso en que
se encuentra un sistema de planificacién, que resulta posible analizar y
evaluar con cierto grado de objetividad los avances experimentados en los
diferentes pafses de la regién,

A tal efecto, en los cuadros Nos. 3 y 4 se sistematizan los recuisitos
de un sistema de planificacidén en cuanto a mecanismos y organizacién, inclu-
vendo caracteristicas que responden a diferentes etapas de evolucién.
Conviene advertir que en dichos cuadros, s6lo se constata la existencia o
ausencia de ciertos elementos bé&sicos, sin entrar en consideraciones de
orden cualitativo, que serfan motivo de estudios mds amplios y complejos,
fuera del alcance y objetivos de esta nota,

El andlisis del cuadro N° 3 muestra, en general, gue las ccmbinacio-
nes de mecanismos que se dan en los pafses de la regidén no constituyen
sistemas orgdnicos, debido a la ausencia de ciertos elemaentos bésicos, En
otras mmlabras, se nota un desequilibrio en la estructura del desarrollo
de los sistemas de planificacidén, en el sentido que el avance en profundi-
dad en algunos campos es acompafiado de absoluto estancamiento en otros.

Como ya se sefialé, ello impide que la planificacién trascienda a la esfera

de los hechos en sus etapas primarias. Este desequilibrio, toma por lo

De este estudio se excluye a la Repiblica de Cuba, por cuanto el
estudio de su sistema de planificacidn exigiria la presentacién
de otros patrones de referencia,

/general, las
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general, las caracterfsticas de un marcado avance en lo que se refiere a
mecanismos de orientacién y de escaso progreso en la creacién de mecanis-
mos operativos, de formulacién de proyectos e infonnativoé. Siete pafses
de la regién han terminado la confeccién de un primer plan de desarrollo
de largo o mediano plazo, y otros cuatro disponen al menos de proyeccionés
y metas globales con propésitos de orientacién general. In cambio, sélo

3 palses disponen de sistemas de presupuesto por programas relativamente
avanzados y otros 3 s6lo para el gobierno cexntral. Ninguno de los pafsc
formula planes de polftica econdmica como parte integrante de los planes
de desarrollo, o posee mecanismos eficientes de formulacién de proyectos

a tono con las necesidades de los programas, Tampoco existe en pafs °
alguno un plan de informacién estadfstica que considere las exigenéias de
los érganos de planificacién, con lo cual se dificulta la formulacién y
sobre todo el control de los planes, poniéndose en peligro le continuidad
del proceso, AuUn mids, de los seis pafses que con mayor o menor ainplitud
formulan planes presupuestarios para las entidades guternamentales, s6lo
uno ha adaptado los sistemas de contabilidad pdblica de manera que permitan
un registro adecuado y eficiente de las metas logradas en ‘la esfera guber-
namental, Los planes anuales, que son el complemento 16gico de los planes
generales de desarrollo y el nexo apropiado con los mecanismos operativos,
estin también ausentes én los escuemas de planificacién vigentes actual-
mente en los paises, -

Por otra parte, no obstante el notorio avance logrado por varios
pafses en la creacidn de mecanismos de orientacidn, existen algunas lagunas
cuya solucién permitirfa precisar mejor el alcance de los mismos. Entre
éstos, debe destacarse la inexistencia de planes de financiamiento de largo
plazo, que aclararfa el scntido de las reformas tributerins y el manejo y
posibilidades de la politica de financiamiento externo.

Otra deficiencia en el campo de los mecanismos orientadores reside
en la planificacién regional., Seis pafses han formulado planes para
regiones problemas", pero a menudo dicho esfuerzo ha sido independiente
y con antcrioridad a la planificacién nacional. La coordinacién entre
esos planes regionales y los planes nacionalcs no aparece muy clara, y en

algunos casos se trata mds bien de estudios que de intenciones de accién,

/También debe
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También debe destacarse el hecho de gue en muchos casos el sector
de las empresas pfblicas no estd sujeto a métodos presupuestarios progra-
miticos y su polftica tiende a ser algo independiente, con lo cual la
accidén del gobierno dentro de su propia esfera no responde siempre a los
objetivos del plan., Finalmente, es interesante sefialar que en la gran
mayorfa de los casos, los plancs orientadores de mediano o largo plazo
contienen escasas referencias a las actividades tipicas del Gobierno, tales
como las de salud, educacién, comunicaciones, seguridad social, etc., lo
que limita las posibilidades de coordinacidén entre los planes y los
presupuestos,

La ausencia de planes gencrales de invcersidén, de planes anuales (en
los casos de pafses con planes a largo plazo) y planes de politica econé-
mica, es signo también de que no se influye dcbida y adecuadcmente sobre
la inversién privada y la conducta del sector privado en gencrel, La
aceptacién de la planificacidén en América lLatina como un instrucento de
politica gubernamental se basé en el reconocimiento de que el funciona-
micnto del mecanismo del mercado no ha tenido éxito en lograr las metas
de desarrollo y un grado desectle dz justicia social. Por eso, los cambios
estructurales de mayor importaencia que la‘'planificacién pretende cumplir,
afectan en parte a la conducta del gobierno mismo, pero fundamentalmente
estdn dirigidos hacia el sector privado, cuyos defectos de funcionamiento
dieron el impulso original a la introduccién de la planificacién. En conse-
cuencia, un requisito mfnimo para cualquier sistema de planificacién, como
se scfialé anteriormente, es una eficiente pollitica gubernamental para
orientar las decisiones de inversién en el sector priv-.do de acuerdo a los
lineamientos del plan., En ausencia de tales requisitos mfnimos, dificilmente
puede pensarse que las orientaciones programdticas pueczn llegar a traducirse
en hechos econdmicos concretos,

El cuadro N° 4, por su parte, se propone ofrecer un panorama general
de los progresos y lagunas que se rcgistran hasta el presente en materia
de organizacién de la planificacién. Como puede obscrvarse, todos los palses
latinoamericanos cuentan en la actualidad con oficinas centrales de planifi-
cacién, pero s6lo 7 de ellos complementan dicha- organizacién central con
oficinas sectoriales, y muy pocos cuentan ademis con oficinas regionales,

/Puede apreciarse




Puede apreciarse por la estructura organizativa, que las oficinas de
planificacién han nacido relativemente aisladas de los érganos operatives
de los gobiernos y més alin de los diferentes sectores sociales, Sélo 3
paises latinoamericanos consideran la participacién sindical o de los tra-
bajadores en el nivel central, y uno en niveles inferiores, En lo que se
refiere a la participacién de las asociacipnes patronales, en 5 paises se
la contempla al nivel de las oficinas centrales de planificacién, y en
1 a niveles inferiores, El aislamiento de las oficinas de planificacién
de los éfganos operativos queda reflejado también por los métodos mds
usados en la regién para coordinar presupuestos y planes, S6lo 5 nalses
emplean métodos efectivos y permancntes ce coordinacidén entre planes y
presupuestos, tales como la dependenciz administrativa de las oficinas de
presupuestos del érgano planificador, la existencia de oficinas de planes
presupuestarios en las oficinas de planificacién, o mediante la aprobacién
o discusién del presupussto por los érganos de planificicidn, En el resto
de los paises, dicha coordinacién descansa en contactos informales o
comités sin mayores atribuciones, con lo cual una coordinacién tan esencial
depende de la voluntad y comprensién de algunas persoras, al margen de
canales administrativos adecuadcs.

El reducido nimero dc paises que han creado oficinas sectorizlcs de
planificacién cs también un signo de que las tareas de planificacién no,
s8lo estén a menudo desligadas de los mecanismos y sectores mencionados,
sino que de otras entidades gubernamentales cuya colaboracién organizada
es indispensable para precisar las mismas orientaciones,

Otro hecho importante de destacar, es que dado ¢l desequilibrio en
la combinacién de mecanismos en los sistemas de planificacidn existentes
en la regién, caracterizados por la ausencia de orientaciones en el corto
plazo y de mecanismos operativos, no se ha creado la necesided de controlar
y revisar periédicamente los planes. Como ningin pais formula planes
anuales como forma de concretar en politicas inmediatas las orientaciones
de largo o mediano plazo, tampoco existe un registro sistemético de las
realizaciones anuales que sea ficilmente comparable con las metas trazades.
Evidentemente, es prematuro, para la gran mayoria de los casos, evaluar las
tareas de revisién periddica de los planes, por cuanto la mayoria de los
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pafses han terminado sélo recientemente su primer plan orientador, Sin
embargo, con la excepcién de Colombia, existen signos de que las tareas

de revisién serdn problemas de primera magnitud en el futuro, por cuanto
la experiencia limitada de algunos paises que con bastante anterioridad
formularon planes orientadores indica que, en ausencia de un sistema de
informacién econémica especialmente disefiado para complementar los esfuerzos
de planificacidn, las tareas de revisidn exigen un esfuerzo despropor-
cionado y un tiempo que excede del miximo para mantener la validez ¥y
oportunidad de las orientaciones mismas,

Otro elemento que en forma elocuente sirve mra apreciar la medida
en que las orientaciones programiticas trascienden a los hechos econdmicos,
es el recuento del tipo de reformas estructurales que han realizado los
paises de la regién, siempre que éste se acompafie de un estudio del alcance
y sentido de las mismas., A modo simplemente informativo v ante la imposi-
bilidad de calificarlas, el cuadro N° 3 muestra también en qué pafses se
han aprobado leyes de reformas bidsicas, Siete pafsecs de la regién han
aprobado leyes de reformas agrarias y uno leyes de reformas administra-
tivas orientadas al mejor funcionamiento del sistema de planificacién,

Las reformas tributarias estin en estudio en varios paises, pero o no
han sido enviadas al poder legislativo para su aprobacién o éste no les
ha dado atin su sancién legal.

En sintesis, puede decirse que hay un progreso evidente en la
cantidad de paises que han dado sus primeros pasos en la planificacién,
pero un lento avance o casi un estancamiento en la profundidad del proceso
mismo en cada pafs. Ello abre naturales dudas sobre las ventajas de un
procedimiento que comienza por la formulacién de algur.os tipos de planes
en forma no sistematizada, posterrando la instavracién de un sistema que
en légica deberfa producirlos rutinariamente al mismo tiempo que crear

las condiciones para ejecutarlos, controlarlos y revisarlos periédicamente,
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5 Los mecanismos de Planificacién y los Planes de Polftica Econduica.

La discusidn anterior de los mecznismos componentes de un sistema de
planificacién ha dejado en claro la existencia de una divisién de tareas
en la administracién del sistema que consiste en le existencia y armoniza-
cién de diversos tipos de planes como reguisito bdsico de eficiencia.

Conviene ahora precisar las relaciones que existen entre esos diver-
sos tipos de planes y los diferentes campos de accién de la polftica
econémica, En el cuadro N° 5, se nresentan los principales mecanismos o
planes del sistema, y se sefiala el objetivo que cumplen y la forma en que
los varios tipos de polfticas econdmicas estén relacionadas con diches
planes. Por ejemplo, en el presupuesto fiscal (Gobierno Central) quedan
explicitos tanto la politica tributaria anuzl como la de gastos piblicos,
salarios y seguridad social, '

A propésito del desarrollo nosterior del cuadro,nos interesa sefialar
que por medio de los mecanismos A y B se realiza una polftica de accién
dirccta del Gobierno, pero que la influencia indirecta sobre la conducta
privada se ejerce por medio de todos los mecanismos sefialados en el cuadro.
Por otra parte, los mecanismos E y F, Presupuesto Econémico Nacional y Plan
de desarrollo del médiano y largo plazo, dan origen en pollitica econdémica a
dos formas fundamentales de accién., El presupuesto econémico nacional
cumple la funcién de armonizar en el corto plazo los objetivos de mayor
alcance con la accién anual y la conducta privada con la estirulada en el
plan, Ello conduce a que el presupuesto econdnico nacional sea un

mecanismo de anilisis de la consistencia de las politicas parciales a fin

de lograr las metas del plan anual, En canbio, el Pilan de desarrollo de

largo plazo exige la formulacidn de grandes linecamientos de politica

econdmica, donde lo fundamental es definir las grandes reformas que harén
posible el cumplimiento de las metas de largo plazo. -

la naturaleza misma de los problemas de politica de largo plazo,
adem4s de las razones formales que se deducen del andlisis anterior, hace
preferible una distincién o el tratamiento separado de los problemnas de

politica econémica de corto y largo plazo.

/Cuadro 5
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10S ORGAHISMOS Y SISTEMAS Di PLARNI

cuadro 4
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Cuadro 5

MECANISMOS-BASICOS DE UN SISTEMA DE PLANIFICACION

Sector que cubre Mecanismo Objetivo Clase de Tipo de accidén de polftica
mecani smo econémica a que da origen
Plan anual operativo by POlitha‘tr}butarla y de
=0 N gastos publicos
. de la Administracién I . . P/ e
A. Gobierno Central Pdblice (presupuesto lanejar la accidén-pd~ |Operativo - Politica de salarios y se-
phiblico)- blica de corto plazo guro social de Administra-
cién ptiblich
o giagaangglrgpggatévo - Politica de grecios de las
las empresas pu- . ' empresas pdblicas
B. Empresas piblicas | blicas (prggupuesgo Opehgcion q;l}as Operativo - Politica de salarios y se-
empresas piblicas empresas pdblicas guro_social de las empresas
: publicas.
Normas de operacién
C. Sector Bancario Plan anual monetario |a latB%nia privada Operativo - Polftica monetaria
y estata
- Operacién del comercio
oo it o oh e g e e exterior ;Orientacién? | - Polftica de Comercio
i : ComeresiorE : Fijar metas para orien | ,Qperativo? Exterior
. el exterior SjeoLEgLer or tar la politica del Co | ¢ 2
| mercio exterior. .
! Deci%ir la cinducpa . t— Alpergciéntde }a gon%uctali
iE. Zconomia en su P & ; anual para el conjunto . : rivada a través de la poli
bl vor inte ‘fe§up3esto econdmico de la economfa Orientacién Elca de precios,salarios
| J nacional anual monctaria, tributaria, efc,
- Andlisis de la consistencia
de las politicas parciales
a fin de lograr una conducta
arménica de todos los secto-
= " res,
. . Flun de desarrollo de| Orientar la accidn - Plan de Politica econdmica
F, Economia en su liediano o largo plazo | anual en funcidén del : i~ de largo plazo.
conjunto crecimients Orientacidn - Grandes, lineamientos de polf
tica econdmica Reformas -
esnructurales%.
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IIT, ;. MiETODOS, CAMPO Y 1'ORMAS DE ACCION DE LA POLITICA ECONOMICA

; a)  El papel de la polftica econdmica :

@a formulacién de un plan de desarrollo en los pafses més atrasados
implica por definicién concebir una conducta futura de la economfa sustan-
cialmente diferente que équella dictada por el espontdneo y libre desarrollo
de las motivaciones particulares., El papel de la politica econdmica es
Justamente lograr que la conducta planeada coincide con la conducta real.

"Ello implica conocer la conducta espontdnea y los elémeﬁtos bédsicos que la
determinan a fin de elegir formas eficientes para cambiarla, Ia conducta
piblica o estatal, puede, ser controlada por una simple decisidén politica,

‘en cambio la conducta estatal exige de formas de accién mds complicadas.

b) Los_instrumentos de polftica econémica.

Una vez confeccionado un programa de desarrollo, se puede tener

cierta certeza de que no existen incompatibilidades fisicas en su cons-

truccién, ya que métodos como el de insumo-producto ideado por el rrofesor

Leontief, o el uso de "balances de materiales" vermiten fijer metas teniendo
'en cuenta-las complejas interrelaciones que caracterizan esa fina red de
~acciones y reacciones que es la economfa viva,

] En el sentido antes mencionado, puede decirse que es posible elaborar
planes factibles porque se cotejaron las neCesidadés de recursos fisicos
"'del programa con la disponibilidad de recursos fisicos de la economfa.
Pero, ;qué se sabe de la posibllidad y problémas que nresente cambiar
-la actual asignacién de los recursos para convertir en realidad la asig-

nacién contemplada en el programa? ;Qué se sabe de cémo movilizar esos

recursos a fin de que los instrumentos de polftica econdémica que se adopten

_sean compatibles con el conjunto de metas fijedas y reacciones esneradas de
:; '

las unidades econémicas? ;Qué se sabe de los conflictos cue pueden crearse

por la propia accién de ios instrumentos; de politica econdémica escogidos?
;Qué se sabe de la efectividad de esos ihstrumentos para conseguir los
objetivos que se persiguen?

Para ver con mayor claridad la complejidad del prqblema, hagamos un
esquema sobre simplificado del funcionamiento de una aq;ién de politica
econdmica, en que se usa un solo instrumento, '
' /En toda
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En toda accién de politica econémica existe siempre un instrumento

de accién, una base de accién y reacciones, las que pueden ser deceades

i ¥y no deseadas, Por ejemplo, el instrumento de acciédn puede ser el
impuesto, la base de accidén pueden ser las utilidades de las empresas de
la actividad X, y la reaccidén deseada la reinversién de utilidades.

|Reacczén

/ 'M“"—*-—-'A i

= T "

Instrumento lBasellf/ =y Reaccién)
.

| N B |
t \\\\‘~ e
\“:& Rehcc16n
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No obstante que se desea una rezccién en favor de la reinversién
de utilidades, e xisten reacciones adicionales que pueden ser, por ejemplo,
una redistribucién del ingreso; un cambio en la técnica de produccién, en
el sentido que se incentive el uso de m&s maquinarias o mé&s fuerza de
trabajo, etc, 5i las reacciones "no d eseadas" no son compatibles con el
comportamiento y metas fijadas en el programa, se hari necesario el
empleo de otros instrumentos adicionales y la eleccidn de otras bases

de accién para anular dichas reacciones no deseadas,

Es decir un instrumento de politica econdmica crea generalmente

la necesidad del uso de nuevos instrumentos de polftiza econdmica,

En esta forma es nececario encontrer un conjunto de instrumentos

(] de accidn, con sus respectivas bases, que logren un conjunto de
obietivos.
ILuego, la eleccién de un instrumento de accién y su grado de empleo

depende de la eleccién del resto de los instrumentos v de sus grados

respectivos de empleo.

Por ejemplo, supongamos que con una tributacién a las utilidades
de las empresas (Tu) se persigue aumentar el superdvit en cuenta
| corriente con el Gobierno (ahorro del Gobierno) a fin de elevar el monto
de la inversién, El efecto de la tributacién es disminuir el consumo
privado y el ahorro privado, con lo cual el Gobierno aumenta el ahorro
neto total de la comunidad en la medida en que la tributacién deprime

/el consumo
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el consumo privado, Lste accién: de polftice econbmica permite elevar la

inversién del Gobierno, y con ello, cumplir une meta de inversién fijada.

G -~ gasto del gobierno
Y - ingreso nacional
Ap = ahorro privado

N

s

Cp - consumo privado

Ip - inversién priveda

2 = tributacién a utilidades

a - coeficiente de consumo

El problema seria simple, si la trioutacién no tuviera otro efecto
que el seflalado de reducir el consumo y el ahorro privado. Si suponemos
razonablemente, que la tributacidén a las utilidades afecta negativemente
el monto de la inversién privada, entonces no se logra la retea de inver-
sién total fijada y serd necescrio usar otro instrumento de politica
econdmica que contrarreste el efecto sobre la inversiéa privada, o elevar
atn més la inversién estatal, Naturalmente, esto requiere conocer la
intensidad de los efectos de los instrumentos de polftica econdmica,

Por el momento, no disponemos de muchos métodos pricticos que permitan
considerar simultdneamente los efectes. deseados y no dese:xdos de un conjunto
de instrumentas de polilica econdmica, a fin de redvcir a un minimm
los_efectos no hus:2dos. Fero, siempre estd a nuestra disposicién el

antiguo método de ensayo y error para llegar a una .ccnclusién aproxima-

damente correcta,
A través del curso, se podrd apreciar que la técnica de formulacién
de programas estd en une etzpa de elaberacién bestan®e mds avanzade que

la de fcvarilacidn de politicdis ecoudmicus para el desarrollo,

/Lla razén

]
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La razdn de ello es muy simple, la existencia de una técnica
algo avanzada de formulacién de politicas para el desarrollo requiere
como paso previo una técnica de formulacién de planes, por dos razones
al menos: a) porque si no existe una técnica de formwlacién de planes,
quiere decir que no se estd consciente de las incompatibilidades que
pueden crearse en la realizacién de un programa, y mal puede presen-
tarse el problema de disefiar una plitca para cbviar esas incompati-
bilidades, y b) si no existe plen quiere decir cue no se estd cons-
ciente de las interrelaciones entre las diferentes metas que se persiguen
¥y mal puede presentarse el problemz de elaborar un conmunto de instru-

mentos cue logre en forma consistente un conjunto de metas,

Si no se dispone de un programa, en el sentido m4s estricto de
la palabra, las metas cque debe perseguir la politica econémica se

desconocen, y si el programa que se tiene no es consistente, no puede

presentarse précticanente el problema de elaborar una politica consistente,

adin cuando por mera especulacién podria elaborarse un conjunto de instru-
mentos compatibles entre si capaces de lograr un conjunto de metas
inconsistentes,

La necesidad objetiva de una formulacién sistemdtica de la politica
econdmica ha sido entonces posterior a la formulacién sistemdtica de
programas,

Por las razones sefialadas, no se podri encontrar en el andlisis
del problema del financiamiento aquélla precisién con que, por ejemplo,
los responsables de la formulacién de planes pueden cuantificar los
requisitos directos e indirectos para cumplir las metas de demanda final
y contestar si dichas metas son factibles, comparando dichos requisitos
con la realidad ffsica., En este sentido, la técnica de financiamiento y

la de politica econdmica en general es menos elegante y menos sistemética,

aln cuando existen instrumentos ya bastante difundidos como los modelos

de Cuentas Nacionales y las Cuentas _de Fuentes y Usos de Fondos, que son

de gran utilidad para estudiar algunos aspectos parciales del problema
que nos interesa, Ademds se han elaborado algunos tipos de modelos

econdmicos unos llamados de decisién y otros de simulacidén, que en el

futuro quizéds puedan ser de gran utilidad.
/c) Los
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c) Los instrumentos de andlisis que emplea la polftica econémica

Para formular racionalmente la politica econdmica se requiere de
métodos o instrumentos idéneos,

Los hechos econdmicos son de una complejidad tal que no podriamos
tratarlos mediante el uso exclusivo del razonamiento verbal, ILa mente
humana no es capaz de considerar més alli de un nduero limitado de
elementos en forma simulténea, y seguirlos en todas sus interrelaciones.
Los métodos metemiticos son en este sentido de gran ayuda, pero en
ningln caso sustituyen el mero ragonamiento o el buen juicio que se tenga
sobre un problema. Ambos métodos, el razonamiento verbal y el matemético,
deben complementarse. Cualquier métodc implica Ignorar o Simplificar
ciertos aspectos del »roblema objeto de andlisis. El método verbal es
incapaz de tratar relaciones complejas de¢ orden cuantitativo; en cambio
el método matemdtico no puede incluir generalmente variables de’ tipo
cualitativo., En favor del método matemitico se argumenta lo siguiente:l/
Meeess la 1égica verbal, sin embargo, es inadecuada por dos razones.
Primero, porque la mayorfa de las relaciones no son silogismos que postu-
lan que tal o cual cosa sucede o no sucede seguin que cierta combinacién
de condiciones se cumpla o nd, La mayoria son relaciones entre magnitu-
des, en que la magnitud de una variable depende de la magnitud de varias
otras, y algunas implican efectos distribuidos a través del tiempo,

Una segunda razén por la cual la légica verbal es inadecuada reside
en el hecho que el sistema contiene muchos "feed back loops"., Estos son
conjuntos de relaciones en cadenas circulares de tacl forma que la variable
dependiente de una relacidén entra en otras relaciones, la cual a su vez
afecta la variable independiente de la primera, "------ " El andlisis
verbal puede abordar mejor aguellas cadenas de causa y efecto que se
desarrollan principalmente en una direccién, donde unas pocas premisas
llevan a probar una primera proposicién, la cual es entonces cambinada

con otra premisa para probar una segunda proposicién, y asi siguiendo.e.."

1/ E.P, Holland: "A model for Simulating Dynamic Problems of Economic
Development", CINTER FOn INTTZRNATIONAL STUDIES,, M.I.T, Cambridge,
Mass,

/A fin
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A fin de obviar los problemas sefialados, la polftica econémica usa,
ademis de la légica verbal, la técnica de "modelos econdmicos",

Ahora bien, modelos econémicos hay de muchos tipos y para cumplir
diferentes objetivos, Todo modelo es una "teorfa" esquematizada en forma
cuantitativa, o al menos es la aplicacién préctica de una teoria,

Todo modelo implica ignorar los elementos que no son importantes
‘para el objetivo que se pretende cumplir, ya que serfa de una complejidad
prohibitiva construir un modelo que sirviera para analizar cualquier tipo
de problema, El modelo lleva implicito un proceso de seleccidédn de las

- variables mis significativas, m4s relevantes en funcién del objetivo del

anélisis, Por lo tanto, los modelos no se pueden usar o aplicar en

general, sino de que deben ser construidos o formulados para una realidad

determinada y para un fin determinado,.

Para nuestro objetivo, conviene distinguir los siguientes tipos de
modelos: a) modelos de decisidén; b) modelos de interpretacién o diagnés-
tico, y ¢) modelos pedagégicos. Esta clasificacidn estd basada en el fin

que cumplen, Por ejemplo, los modelos de decisidén se construyen para

fines de polftica econdmica; ademis de los elementos bédsicos que forman
la red de interdependencia del problema o realidad que interpretan,

incluyen los instrumentos de polftica econdémica, Se llaman de decisién,

porque justamente son utiles para analizar la efectividad de los instru~
mentos de politica econdmica para alcanzar determinados objetivos. Los
modelos de interpretacién o diagnéstico, en cambio, se formulan para

conocer un problema, para interpretar un fenémeno, y determinar asi la

influencia relativa de diversos elementos en los hechos que motivan el
anilisis, Por ejemple, podrfa formularse un modelo para estudiar la
importancia relativa de la rigidez de la oferta agricola, los reajustes
de salarios y la cantidad de dinero en proceso inflacionario que
desarrollé en Chile,

Los modelos pedagégicos son, a diferencia de los otros, meros

instrumentos de ensefianza., EJ proceso de seleccién de las variables que
contienen, no se realiza necesariamente en consideracién a la importan-
cia de las mismas sobre el problema que se estudia, sino que a lograr la
mejor comprensién de un determinado fendmeno,

/La construccién



— S

La construccién de modelos, ademds de las limitaciones ya sefialadas,
encuentra problemas con el método matemdtico mismo., Es decir, existen
ciertos problemas que pueden considerarse mejor lediante el uso de la
1l6gica verbal que con el método matemitico, ya que &stec es a menudo inca-
paz de encontrar soluciones generales en simbolos mateméticos,

Para solucionar este problema se han ideado los modelos de simulacidn,

con los cuales el Dr. £.P, Holland ha realizado interesantes experiencias.,

En estos modelos no se pretende buscar una solucién matemética general,

sino que soluciones numéricas para valores determinados de los pardmetros.

Por 1o tanto, en cuanto a la técnica de formulacién y solucién de
los modelos econémicos, debemos distinguir entre: a) modelos econémicos o

econométricos con solucién matemitica general; y b) modelos de simulacién.

Arnold Tustin, un ingeniero eléctrico, ha explicado los elementos
bisicos de la simulacién en la siguiente forma:l/
"Un simulador es un sistema fisico, andlogo al modelo
que se pretende estudiar, con el cual existe mds o |
menos una correspondencia completa, parte por parte,
entre las variables que aparecen en el modelo como
variables andlogas - mecdnicas, eléctricas o hidrdulicas,
u otras cantidades - centre las cuales sc establecen por
-una adecuada construccién las relaciones correspondientes
entre ellas",
Actualmente, los modelos de simulacidén no requieren necesariamente
-de un "andlogo electrénico"”, por ejemplo, para representar las soluciones
numéricas particulares, Los couputadores digitales, como el IBM 704 han
sido usados con éxito en la solucién de modelos de simulacién,

c) Los fundamentos matemdticos de los modelos de palitica econémica.

Se sefialé que la complejidad de los fenbmenos econémicos y la nece-
sidad de cuantificar las influencias de ciertos elementos sobre otros
exige a veces del uso de modelos matemdticos para obtener resultados
concretos, Estos modelos incorporan por lo general tres tipos de ecuacién
fundamentales: las ecuaciones de definicién, las ecuaciones de comporta-

.miento y las ecuaciones tecnolégicas, lLas ecuaciones de definicién son

Arnold Tustin, "The mechanism of Economic Systems", Cambridge
J 2 3

Harvard University Press, 1953,
/identidades, tales
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identidades, tales como el ingreso nacional expresado como la suma de
sus componentes, Las ecuaciones de comportamiento expresan una conducta;
por ejemplo el consumo explicado como una funcién del ingreso disponible.
Las ecuaciones tecnoléticas indican una relacidén técnica, como las expli-
cadas en una funcién de produccién. r

Supéngase que la explicacién de un fenémeno se realiza mediante un
sistema de ecuaciones en que hay (n £ m) variables, sindo p el nimero de
variables end6genas y m el de las variables exdgenas, lLas variables

end6genas, o incégnites del sistema de ccuaciones constituyen los elemen-

tos cuyos valores se desea conocer., lLas variables exégenas, por el

contrario, influyen el sistema econdmico, pero no son influenciadas por &1,

Ahora bien, en general, para que el modelo tenga solucidn, es

necesario que el numero de ecuaciones del modelo sea igual al nimero de

variables end6genas o incégnitas. En este caso, serfan necesarias p
ecuaciones y n incégnitas, Sin embargo, para comprender mejor los
requisitos matem&ticos para que este tipo de modelos tenga solucién, es
necesario identificar con mayor precisidn el carécter de las variables
exdgenas,

Las variables exégenas de un modelo de polftica econdémica pueden
ser de dos tipos: a) Elementos cuyo valor se calcula o proyecta "fuera
del modelo", porque seria muy complejo encontrar un comportamiento
matemdtico adecuado,o porque su valor est4 predeterminado como meta; y
b) Instrumentos de politica econémica, es decir, elementos cuya magnitud
se desea variar para fomentar o crear un determinado comportamiento o
reaccién de las unidades e condmicas, Supdngase que m = m, £ m2, siendo
m2 el nilmero de instrumentos de politica econémica disponible en el
modelo y m] el nimero de elementos cuyo valor es un dato para los propé-
sitos de solucién matemitica,

Existiendo p ecuaciones y (n £ m2) elementos cuyo valor puede ser

determinado, quiere decir que hay m2 grados de libertad igual al nimero

de instrumentos de politica econdnica, Este es el origen de las
alternativas en materia de polftica econémica, por cuanto diferentes

conjuntos de valores para los instrumentos de polftica econdémica satis-

facen igualmente el modelo y ciertas condiciones fundamentales impuestas

a su solucién,
/Jaturalmente, no
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Naturalmente, no cualquier conjunto de valores para los instru-
mentos es comnatible con los valores de las variables exbgenas, pero
ese es un problema que debe ser resuelto o armonizado fuera del modelo.

Pueden darse algunos casos en que una vez planteado el modelo
resulte que el nimero de ecuaciones es mayor que el nimero de incégni-
tas. En a2lgunos casos, podria igualarse las ecuaciones y las incég-
nitas considerando algunos instrumentos de polftica econémica como
variables endégenas, pero ello sélo podr4 hacerse previa comprobacién
de la racionalidad del modelo en la forma originalmente plantecada,

En general, cuando hay mis ecuaciones jue incégnitas, se trata de un_

sistema sobredeterminado. Sin ewbargo, ello no significa que necesa-

riamente po tenga solucién el modelo, Si las ecuaciones de un modelo
sobredeterminado son compatibles o coherentes entre si, el modelo tiene

solucién matemdtica correcta eliminando cualquiera de las ecuaciones

originales hasta igualarlas al numero de incégnitas, Si las ecuaciones
son coherentes el resultado original debe coincidir necesariamente con
una nueva solucién encontrada inciuyendo las ecuaciones antes eliminadas
y dejando de lado otras nuevas, Por lo tanto, un sistcma de ecuaciones
sobredeterminado puede servir para comprobar la exactitud de los
resultados y de los pardmetros dec un modelo,

Supéngase un sistema muy simple en que:

(1) Y=CAT

(2) Cz=a /¥ -1/

Donde Y es el ingreso nacional, C el consumo, I la inversién,
T los impuestos directos, y a la proyeccién media a consumir .

En este modelo se tisnen 2 ecuaciones, 2 incégnitas (Y y C) y
2 variables exbgenas I y T, siendo los impuestos el instrumento de
polftica econémica., Por lo tanto, el modelo tiene solucién, y dado
un valor de I, es posible obtener valcres determirados de Y y C si se

fija apropiadamente el nivel del instrumento T, Agreguemos ahora otra

ecuacién:

(3) Y=Mv

Siendo M la cantidad de dinero y Vv_ 1la velocidad ingreso del
dinero,

/Ahora tenemos
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Ahora tenemos un sistema de 3 ecuaciones y 2 incégnitas, ya que
M y v son valores obtenidos fuera del modelo, Si se calcula correcta-
mente los valores de I, M, v y a, los valores que se obtengan para
Y y C deben ser los mismos para cualquier combinacién de dos ecuaciones

del sistema, supuesto un mismo valor de T,

b
Por 1o tanto, este sistema ’Jf;:::f
sobredeterminado puede servir para N 3 —=>AL £ C

verificar la exactitud de los valo-

\
A\

res de a y v que son complejos de

calcular en la prédctica,
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También pueden darse casos de degcneracidn de un modelo de politica
econémica, lo que caonducird a la no existencia de soluciones o a soluciones
absurdas,

Por ejemplo, supongamos el siguiente modelo:

(1) Y=CcA1I

(2) c=avY

Cuando A = 1, y se considera que Y y C son las dos incégnitas a

resolver, dado un valor de I distinto de cero se entra en franca contra-
diccién debido a la degeneracidén del modelo. Es imposible encontrarles
entonces una solucidn,

Al obtenerse una solucién de una combinacidén cualquiera de valores
de los instrumentos, se obtiene un grupo de valores compatibles para las
incégnitas, es decir se ha cumplido un requisito de compatibilidad.,
Pero, si se evalfan los instrumentos en relacién con una escala de
valuacién social, incluso considerando relaciones que el modelo no
incluye, es evidente que habrd un rango de prioridades para los montos
absolutos y relativos de los instrumentos, Por lo tanto, es posible
establecer requisitos de eficiencia en el uso de los instrumentos,
Estos requisitos pueden significar extremizar un valor determinado
o mantener el valor de los instrumentos dentro de ciertos rangos

deseables,
/d. las formas




d) Las Formas de accidn de la Polftica Econduica.

Se sefialé anteriormente, que siempre una accidén de polftica econd-
mica est4 destinada a alterar una conducta. Cabe entonces preguntarse:
(Cudles son las formas posibles de alteorar una conducta?, o que es lo
mismo, ;cudles elementos son determinantes fundamentales de la conducta
a fin de influir sobre ellos?

Para analizar este problema distinguiremos entre la "intencién

econdmica" y la "materizlizacién de une intencién scondmica", porjue

responden a elementos diferentes., La intencidn econdmica cae dentro del
--.campo del.andlisis de las preferencias, en cambio el acto de materiali-
zar una conducta depende fundumentalmente de la capacidad financiera del
sujeto y por lo tanto es un problema que cae dentro del campo del
estudio de la distribucién y nivel de los flujos financieros a dispo-
sicién de la economia,

Partiendo de esta distincién bédsica es cue se distinguirén las
siguientes formas de accidn en materia de polftica econémica:

1) Acciones que influyen sobre las intenciones de conducta.

Se refiere al uso de instrunentos que alteran los elementos
que orientan la conducta privada, Si las preferencias de los consumi-
dores dependen de los precios relativos de los bienes disponibles en el
mercado, entonces una tributacidn que altere esos precios relativos sin
afectar el ingreso disponible del sujeto considerado cae dentro de este
campo, Otro ejemplo seria el de las intenciones de inversién en un sector
determinado, Que se, supone dependen de la rentabilidad relativa de la inver-
sidn., Por lo tanto, una politica de depreciacién que altere significativa-
mente esas rentabilidades también cambiari las intenciones de inversidn,

En resumen, dentro de este campo se incluyen el manejo de los precios
relativos, salarios relativos, utilidades relativas, tipos de cambio rela-
tivos, etc, In abstracto,se supone que estas acciones dejardn intacta 1la
capacidad para materializar una intencién y. sélo influyen sobre los

elementos que determinan esta Gltima.
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2, Acciones que afectan la capacidad financiera para materializar
una conducta

Se supone que estas acciones no afectan la intencién en si, pero en cambio
influyen sobre los ingresos y flujos financieros en general y capacidad de crédito
de su sujeto econdémico que le permiten materializar la intencién. Por ejemplo,
una accién que limite el crédito bancario para cierto tipo de inversiones renta-
bles comercialmente pero no deseables socialmente caerfa dentro de este campo. Un
caso tfpico de accién que afeeta la capacidad financiera es el uso de la tributa-—
cién de la renta como medio de limitar el monto del consumo. En resumen, se
incluyen aqui el control del ingreso bruto a disposicién de las unidades econdémi~
cas, del crédito bancario, del crédito mercantil, etc.

3. Acciones gque regulan o limitan la capacidad ffsica

Se supone que estas acciones ni alterzn la intencién en sf ni la capacidad
financiera para materializarla, pero en cambio constituyen un impedimento ffsice
para su realizacién, Ejemplos tipicos de estas acciones son la prohibicién estric—
ta de un acto econdmico, la fijacién de una cuota de racionamiento alimenticis, la
fijacién de una cuota de importacién, el condicionar un acto a una licencia o per—
miso, el fijar una cuota de produécidn a una empresa, el establecer normas para la
inversién privada extranjera, la pyohibicidn de acuerdos de precios entre competj-
dores (monopolios), la fijacién de normas sobre créditos bancarios y comerciales,
normas sobre compra y venta de acciones, la prohibicién de creacién de industrias
en ciertas zonas, prohibicién de explotar mds alld de ciertos limites los recursos
naturales, fijacién de cuotas de matanza de animales, etc,; ¥y

L, Sustitucién de la conducta particular por la conducta del Estado

Finalmente, a fin de lograr una determinada conducta para la economia en su
conjunto, es posible sustituir la conducta privada por la conducta estatal, o mate-
rializar una conducta hacia la cual el sector privado no se ve motivado o no le
corresponde por su cardcter., Esta accién estatal directa puede consistir en deci-
dir un determinado nivel de gastos ptblicos corrientes o de inversidén, en la impor-
tacién directa de ciertos productos, en la explotacién de ciertas industrias, etc,

e) Formas simples y formas complejas de Polftica Econémica, las cuatro
formas bdsicas de accibén en materia de polftica econdmica anteriormente sefialadas
son a su vez los elementos simples de formas mds complejas de accién., Constituyen
por lo tanto las unidades celulares de una politica, Por ejemplo, la politica
de integracién econdmica se basa en una combinacién de acciones que cambian los
precios relativos de los productos importados y nacionales, las utilidades rela-
tivas de las industrias con ventajas, la limitacién fisica de los subsidios y tri-
butacién discriminatoria, el establecimiento de normas sobre comercio y pagos,etc,
la polftica fiscal se compone en los hechos de todas las formas simples de

/accién mencionadas,
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accién mencionadas, al igual que la politica monetsria, Una politica de inver-
slones puede basarse tanto en la creacién de condiciones rentables para la
formacién de capital en ciertos sectores, la ayuda crediticia a la inversién
privada que se encauce hacia los objetivos del plan, la prchibicién de inver-
siones en ciertas zonas y sectores de la economfa, como en la inversién
directa estatal,

f) Cardcter miltiple de ios efectos de un instrumento, la clasifi-

cacién de las formas de accién bdsicas en polftica econémica constituye
naturalmente una simplificacién conceptual Gtil, basada en las posibles
vias de alteracién de una conducta, Ahora bien, ¢;existe una correspondencia
Unica entre las cuatro formas de accién mencionadas y los instrumentos de
polftica econémica?

Para encontrar una respuesta a esta pregunta analicemos la forma
de operar de una tributacién a las importaciones, por ejemplo., Ia tributa-
cién a las importaciones encarece por una parte los bienes producidos
en el exterior, es decir cambia los precios relativos en la forma mencionada
por el tipo de accién 1 de la clasificuacidén, y por otra, segin sea la
elasticidad ~ precio de los bienes importados,-, deja a las unidades

econfmicas con mis o menos ingreso disponible para gastar» en bienes nacio-

hales, es decir también actla sobre la capacidad financiera para materializar
una conducta (Tipo 2 de acciér), Por lo tanto, los instrumentos de polftica
econdmica no pueden clasificaise de acuerdo a las bases estatlscidas para
distinguir los diferentes tipos de accién, Un mismo instrumento puede
influir en dos o mds formas de accidn,

g) Criterios para asignar prioridades a las formas de accidn
en politica econémica

Al estudiar la clasificacién de las acciones de polftica econdmica,

podrd notarse que estdn ordenadas de acuerdo al grado de fuerza que ellas

imponen a la libre formacién de conductas. la primera forma sélo se propone
alterar los elementos que influyen sobre las intenciones de conducta,

por lo que implica mantener inalterable tanto la libertad para formar

una intencién de conducta como la capacidad financiera y fisica para
materializarla., Aqui, el gobierno sélo orienta, incentiva o motiva una

conducta determinada aprovechando el mecanismo de mercado, En el segundo
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tipo de accidn, el Cobierno puede limitar la capacidad financiera de un
sujeto econémico, pero este sigue siendo libre de decidir su conducta de
acuerdo al ingreso remanente que posea, En el tercer caso, existe una
imposicién ffsica, una prohibicién o un condicionamiento, con lo cual

se cohorta la libertad de decisidén, En el cuarto caso, la decisién de
la conducta queda totalmente en manos del Estado,

Ahora bien, es f4cil ver que las formas de accidn mencionadas implican
una mayor o menor libertad econdémica y por ello existen muchas veces
posiciones doctrinarias con respecto a la seleccidén de las mismas, Los
que creen en las fuerzas del mercado y en cierta concepcién liberal de la
economfa han progresado hasta aceptar las dos primeras formas de accidn, y a
considerar que son mds que suficientes para lograr cualquier objetivo
social o econémico. Esta posicién implica una gran dosis de confianza
en el mercado como corrector de las deficiencias econémicas y socialeé.
Frente a un problema de escasez de productos agricolas, aseguran que un alza
de los precios agricolas aumentard la oferta y se logrard el objetivo de
incrementar la produccidn, Frenie a un problema de deficit en la balanza de
pagos serdn partidarios de devaluar, porque el encarecimiento de los productos
importados limitard su deinanda e incentivard las exportzaciones, etc, Esta
posicién no puede justificarse en términos econdmicos, como puede demostrarse
f4cilmente, Supérgase qgve uin pafs tiene problemas de balanza de pagos, que
ha sustituido todas las ilumporizclones cue fa~ilrente podfa sustituir y cue ha
eliminado las importaciones rc esancicles, ;Puede ser efectiva una mayor
tributacidén a las importlacicines o una devaluacidn para reducir el quantum de
importaciones? ;cudl es el costo social de una medida de ese tipp? Si las
importaciones son esenciales y por 1o tanto ineldsticas al precio, quiere
decir que una devaluacidn sustancial de la mornede nacional sélo reducird en
pequefia cantidad el quentiim de Importacicnes, en cambio el gasio monetario
por bienes producidos en el ex-rznjero sci mucho'mayor que antes, lo cual
tendrd al menos dos efectos graves no deceables: '

a) se Hard mfs regresiva la distribucién del ingreso, ya que los
asalariados sufrirdn principalmente las consecﬁencias de la
devaluacidn; y

b) el ingreso monetario disponjble para gastos en bienes producidos
en el pafs se verd reducido, lo que puede acarrear serios problemas

a los productos nacionales,
/Y cual
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(Y cufl serd el resultado en términos del objetivo buscado? El deficit
de la balanza de pagos no podr4 ser reducido. ¢no serfa mds simple

la fijacién de cuotas de importacidén? ¢Pueden los precios seleccionar
adecuadamente qué es esencial y qué es prescindible para la economfa

en su conjunto? Ciertamente habrd numerosos casos en nuestros pafses,

en que serd necesario el uso de las formas 3 y 4 de accién de polftica
econdmica, si se quiere lograr una solucién eficiente a ciertos problemas,
Justamente, las reformas estructurales son necesarias porque las formas _
1 y 2 de accidn no son suficientes,

Ia decisién entre emplear unas u otras formas de accién debe tomarse
considérando las circunstancias en que se persigue el objetivo y las
caracterfsticas del problema, Los fundamentos de la animosidad contra
loc instrumentos mds fuertes se refieyre por lo general a que estos
distorsionan las fuerzas del mercado, cohortan la libertad econdmica,

Yy por lo tanto conducen a ineficiencias, Ello puede ser cierto en algunos
casos, pero también se puede argumentar con fundamentos, que cierto tipo
de ineficiencias o desperdicios que originan las fuerzas del mercado sélo
pueden eliminarse con acciones mds profundas, Cuando analicemos mds
adelante las diferentes formas que puede tomar el "excedente econdmico,
podrd comprobarse la veracidad de esta afirmmacidén, Mientras tanto podemos
presentar los siguientes argumentos del Profesor Chenery:l/ Se requerird
el uso de los dos tdltimos tipos de accidn, cuando:

i) es necesario limitar el consumo de un producto esencial (por
ejemplo, bienes importados); el impuesto que deberfa aplicarse
para producir determinada reduccién del consumo podrifa resultar
en precios tan altos que el peso de la reduccién recayera sobre
los grupos de menores ingresos, En este caso, los controles y
el racionamiento de precios podrdn ser preferibles por razones

de bienestar socialj

H,B., Chenery : "Polftica y Programas de Desarrollo", Boletin Econdmico
de América lLatina, Marzo de 1958,

/ii) cuando




ij) cuando es esencial un incremento mfnimo de la produccién
para asegurar la produccién de otros sectores — como en el caso
de la energfa, el transporte y diversos servicios auxiliares -
el precio que asegure una inversién privada adecuada puede resultar
muy alto o ser muy incierta la reaccién de los inversionistas
particulares, En este caso pueden ser mds eficientes medidas
de tipo cuantitativo como la inversién gubernamental, porque
e es menor el costo para la Sociedad o los resultados son mds
previsibles;

iii) en general, cuando se necesitan controles sélo durante un perfodo
corto, como en los caros de una escasez temporal, puede ser
aconsejable destinar Jos suministros a empleos mds esenciales en
vez de perturbar la estructura general de precios y perjudicar
las decisiones de inversién permitiendo que suban los precios.
Estas medidas es prcbable que tengan efectos mds previsibles en
este caso,

Conviene entonces, considerar la eleccién de los instrumentos de
politica econdmica sin £nimo preconcebido alguno, sélo mirando por la forma

mds eficiente de cumplir el objetivo trazado,

IV, IAS BASES D& ACCION Y LOS GRANDES LINEAMIENTOS
DE POLITICA ECONQMICA

1. Ias bases de politica econdmica

Una base de polftica econémica es aquella magnitud fisica sobre la cual
actda un determinado instrumento a fin de lograr una reaccién deseada,
Existe pues un problema de identificacién de bases a fin de hacer posible
la politica econdmica, En los problemas de macropolftica, las bases

coincidirdn por lo general con lo que llamaremos "excedentes econdmicos,"

El origen del concepto de excedente econémico arranca desde los
albores de la economfa con la distincién entre "trabajo productivo" y
trabajo "improductivo," ILos creadores del pensamiento econdmico, con gran
visién, se percataron de la necesidad de juzgar el sistema econdmico de

acuerdo a patrones superiores de orden social, No aceptaron como eficiente
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cualquier resultado de las fuerzas del mercado. Al principio, sélo

se consideré productivo el trabajo de la tierra, mds tarde se agregé
también el trabajo industrial, pero se colocaba en otra categoriz a los
servicios estatales, servicios profesionales, etc. Hey en esta concepcidn
un gérmen de la idea moderna sobre el excedente econdmico o "ahorro pcten-
cial,"” Ia economia neocldsica desprecid esta conceypcidn y e entregé al

mercado el papel de valorar, al prociamir gue cus.cuier bien ¢ servicio

que tiene un precic_en_el mercado €3 un bien productivo. Fi concepto

de ahorro potencial o excedente ~zondmico parte del rechazo de esta concepcidn
pseudocientifica, y le devuelre ci hcaore el papel cde juzgar qué eshruc-
tura de la produccidén contribuye nejor a su viere.tar y por lo t-nto
sefialar qué producciones son iirccezariacs o tiener. menos pirioridad. En
nuestro caso, la base para ju~ger el rz2sulisdo del merczdo son las
"intenciones" del plan. Todos los recurcos fisicos cve estén asignados
a usos 20 contemplados err el plan son por lo tanto cxcedentes econdémicos
para nuestros propdsitos.

El excedente econémico come pase m cropolitica se puede desagrepar
en componentes que son, a su v2z, tasss tfsicas scbrz las cueles purede
actuarse, En la oferta se pueden iowznvificar bares ficicas como la fuerza
de trabajo, recursos naturales, ejuivos e jirstaliacinies, la corbinacién
de factores productivos. En la ceuwsnda s= tiene fundamentalirente el consumo
no esencial,

Una proporcidén de la fuerza de “rabajo estd desocupaca, subempleada
u ocupada disfrazadamente: otra proporcién se emnplea en la produccién
para el consumo no esencial., Estas proporciones son excedsntes que,
a través de los cuatro tivos de acciones explicadas antes, pueden movili-
zarse en funcién de los objetivos de: crecimierto, ocvracidén y distribu~
cidn del ingreso. _

En recursos naturales el excedente se iaentifica ccn acuellos que
se destruyen por la accién de los agentes nacionales y falta de una politica
protectora, (erosién, quema de bosgues, contaminacién de las aguas,

exterminio de especies animales, -lc,.,. Ademds del empleo en produccién

de bienes y servicios no esencizles, ir del desperdicio por métodos ineficientes

de explotacién.
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En los equipos e instalaciones, ademfs del desempleo y subempleo
que ‘es corriente encontrar en la manufactura, minerfa, agricultura; por
el monopolio o por las estructuras de propiedad, se presenta un excedente
por las caracterfsticas mismas de la competencia, Esta admite dupljca-
ciones en la produccién: wun mismo bien para un mismo uso se produce,
con pequefias variaciones no determinantes para su uso, por varias empresas.
Ia competencia entre empresas hace que algunas abandonen el mercado dejando
equipos e instalaciones desocupados temporal o definitivamente, También
induce a inversiones en propaganda o formas de ventas, especialmente en
presencia de duopolios,

En equipos e instalaciones se presenta también - y dada su escasez -
en forma importante su uso en la produccidn de bienés'y servicios para
consumo no esencial, Incluso algunos recursos se emplean para producir
bienes de capital destinados a ese tipo de prodﬁcciones (bienes de capital,
por ejemplo, dedicados a producir insumos empleados en la construccidén de
mansiones o locales de uso social estimados no esenciales),

En la produccién la combinacién de factores, por deficiencia en
las técnicas y procesos productivos, mala administracién, falta de prepa-
racién en la mano de obra, se emplean en forma tal cue dejan un alto
coeficiente de desperdicios o se emplean mal uno o todos los factores,

En las unidades productivas se pierde tiempo y espacio; se realizan
movimientos y esfuerzos oue podrfan evitarse, cuellos de botellas que
paralizan parte del proceso; desperdicios y destruccion de materias primas,
suministros o de otros insumos; exceso en la carga de trabajo que produce
desgastes excesivos, destruccién prematura en los ecuipos e instalaciones,
etc, Ia mayor oferta de mano de obra y los bajos salarios son causas

que se emplee irracionalmente - en las unidades productivas - el trabajo
humano, :

En: demanda se habia anotado como excedente el consumo no esencial, Ia
definicién de éste se obtiene por oposicién al consumo esencial que cada
pafs o sociedad se da, segin sus juicios de valor, Sin embargo, algunos
rubros constituidos por los excesos ce consﬁmo de los grupos de altos ingresos
son evidentes bases fisicas sobre las cuales es factible hdcer actuar los
cuatro tipos de accidén: exceso de combustibles y equipos empleados en viajes
de placer, bienes importados empleados en consumos muy refinados, etc.
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Ias bases fisicas no siempre se pueden consultar directamente en

un plan,

En esas circunstancias se buscan formas que indirectamente actuen

sobre las bases fisicas. Tales formas podrfan ser el sistema de precios,

el sistema monetario, el sistema crediticio, etc, Estas serfan bases

indirectas, Pero veamos con mayor precisién, como se originan los excedentes

econdémicos.

Para la discusién posterior, debemos definir con mayor precisién

lo que entendemos por excedente econémico,

El incremento del producto per-cdpita de una economia puede generarse

por:
1.

3.

L

Un aumento de los recursos existentes utilizados, sin cambios
en la organizacidén econdmica o la tecnologia; por ejemplo, el
uso de equipos y tierra ociosa;

Una elevacién de la productividad por unidad de recurso empleado,

debido a cambios en la organizacién econémica; por ejemplo, la

transferencia de trabajadores desde ocupaciones menos productivas
hacia otras mds productivas; por aumentos en el horario de trabajo,
por racionalizacién de la produccién, por utilizacién mfs econé-
mica de las materias primas, etc,

El reemplazo del capital o equipos existentes por otros tecnolé-
gicamente mds avanzados; y

Ia adicién de nuevos equipos y facilidades productivas.

Ias tres primeras formas de crecimiento no requieren necesariamente

una inversién neta, En cambio el punto 4, es la inversidén neta.

Ahora bien, la inversién neta sélo puede tener lugar si el producto

social excede el consumo corriente y el reemplazo de las facilidades

productivas, En otras palabras, el excedente econdmico actual (o sea el

ahorro) es la fuente de la inversidn neta.

Podemos considerar entonces dos tipos de excedentes econdmicos:

a)
b)

el excedente econdmico actual; y

el excedente econdmico potencial.

Definimos el excedente econdmico actual como la diferencia entre el

producto actual y el consumo actual,
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El excedente econdmico poterncial es en cambio la diferencia entre

el producto que podria'lograrse con los regursos disponibles y el

consumo esencial,

Restan entonces dos problemas para justificar este concepto, El
primero es explicar porque puede ser diferente el producto actual y el
potencial, y el segundo, sefialar las causas de que el consumo actual sea
diferente del consumo esencial, '

Explicacién de la discrepancia entre el
producto potencial y el producto actual

Ias causas de la discrepancia entre el producto potencial y el producto
actual podemos dividirlas en dos grandes grupos:

a) Pérdidas por desocupzcidn de recursos; y

b) Pérdidas por irracionalidad,

las pérdidas por desocupacién, pueden referirse tanto a la mano
de obra como a los recursos productivos existentes en general,

las pérdidas por irracionalidad de la produccién pueden tener

diferentes formmas:

i) diferenciacién irracional de productos; muchos productos son

artificialmente diferenciados, ya sea por medio de la propaganda,
la presentacidén, la marca, etc, Si esta diferenciacién artifi-

cial de productos similares es realizada por una misma unidad

productiva, el desperdicio de recursos es relativamente pequefio,
Pero, si 1la diferenciacidén es la base de una competencia entre

diferentes unidades productivas, los desperdicios son mucho

mayores, ya que los equipos e instalaciones requeridos por unidad
de productos serdn mucho mayores que en ausencia de dicha
diferenciacién irracional;

ii) ineficiencias de monopolio; El monopolio fijard su produccién
en tal forma que maximice sus utilidades y dicho punto de maximi-
zacién de utilidades implicard por lo general una subutilizacidn
de la capacidad productiva y precios mds altos;

iii) duplicaciones de facilidades productivas a consecuencia de la

competencia; Un caso tipico de las duplicaciones innecesarias que

produce la competencia puede encontrarse en la irracionalidad
de los sistemas de distrjbucién o transporte de productos. Diferen-
tes empresas distribuyen, por lo general, en una misma zona

/un mismo



un mismo producte en diferentes marcas, en circunstancias
que una sola empresa podria realizarlo en forma més
econdmica,

iv) menor rendimiento por falta de-incentivos a desplegar todo
&l potencial de esfuerzos e iniciativas que poseen los

traba jadores; Ia estructura de clases con intereses distintos

el ambiente de guerra econémica que generalmente priva, impide

que los asalariados entreguen toda su energfa creadora y todo su
potencial de trabajo en objetivos que sientan como suyos, Existe
un gran potencial de energfa reprimida, que no se materializa por-
que con ello se teme bensficiar fundamentalmente a las minorfas
que estdn en la cispide del estrato social,

Explicacién de la discrepancia entre el consumo actual y el
consumo esencial

Ia explicacién fundamental de esta discrepancia reside en la desigual
distribucién del ingreso, Hay un margen de consumos superfluos, porque
hay grupos sociales que tienen suficientes ingresos para satisfacerlos.

(Cémo podrfa definirse el consumo esencial? Decidir que es esencial
o superfluo es un juicio de valor. Por lo tanto el concepto de constmo
esencial, como todos los juicios de valor ha ido cambiando con el desarrollo
de la sociedad,

En el sistema feudal, por ejemplo, el mantenimiento de los gastos
del sefior feudal, del clero y de 1la corte no eran juzgados como desperdicios,
Todo el pueblo contribuia con trabajo o con dinero a sufragar el consumo
del clero y la nobleza. Por ello, les economistas liberales que repre-
sentaban los intereses de clase de la creciente burguesia comercial e
industrial, nutrieron de base ideolégica al capitalismo naciente, estigma-
tizando los desperdicios del sistema feudal identifiedndolos como gastos
del Estado., Ia lucha contra la accién del Estado que caracteriza al
liberalismo, tiene sus raices en el desperdicio e ineficiencia del Estado
Feudal y mondrquico,
| Todo esto nos lleva a concluir, que el concepto de consumo esencial

debe ser juzgado de acuerdo a circunstancias histéricas determinadas.
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El consumo esencial deberd determinarse en funcidn de las necesidades

de crecimiento., Por lo tanto, el consumo esencial puede coincidir con

el consumo elemental en las primeras etapas del desarrolle, y posterion-

mente incluir otros tipos de consumos que no sea necesario restringir
para lograr una tasa de crecimiento determinada,

Un problema fundamental para el anflisis del financiamiento del
desarrollo es identificar el "excedente econdmico pctencial" de 1la
economia, no sélo considerando la forma en que se presenta, sino que
también sefialando los sectores econémicos en aque se produce,

En el cuadro "Formas de Accién de 1la Polftica Econémica", se presenta
un esquema que podrd ser Util para estudiar los diferentes tipos de
excedentes por sectores econdmicos,

Debe tenerse presente, que existen incompatibilidades entre la
movilizacién de ciertos tipos de excedentes. Por ejemplo, un énfasis
muy fuerte en la movilizacién de los excedentes por "irracionalidad",
puede vedar la utilizacién de los excedentes externos o disminuir los
excedentes actuales en ese terreno,

24 Los grandes objetivos de la Polftica Ecenémica

Sefialamos anteriormente, que para nuestros propésitos los objetivos
de la polftica econdmica son los objetivos del plan. Sin embargo, haremos
aquf un breve and{lisis de los problemas del crecimiento, la redistribucién
del ingreso y la estabilidad, para identificar mejor los mecanismos de
politica econdémica que pueden conducir a dichos objetivos., En el andlisis
de la politica de largo plazo, el crecimiento, la redistribucién del ingreso
¥y la estabilidad serdn los problemas dominantes, y cabe entonces legitima-—
mente la pregunta de si tales metas con compatibles, o cudles son los
requisitos para tal compatibilidad., Por otra parte, los objetivos bdsicos
seflalados exigen la eliminacidén de grandes obstdculos, Ia identificacidn
de esos obstdculos asi como las caracteristicas de las grandes'"reformas
estructurales" destinadas a removerlos constituyen el corazén mismo de la

politica econdmica de largo plazo.

a) El



- 50 -

a) El ritmo de crecimiento

No entraremos aquf en detalles sobre los elementos que determinan
o permiten un ritmo de crecimiento del producto, S6lo indicaremos que
sobre €1 influirdn bdsicamente la capacidad del sistema econdmico para
movilizar los excedentes econémicos potenciales y, darles un uso adecuado,
La técnica de formulacién de un plan de metas de mediano o largo plazo
provee de un método para decidir racionalmente los usos de los recursos
fisicos, El cuadro N°ﬁ/ detalla los diferentes tipos de excedentes econdmi-
cos que pueden ser movilizados en funcidén de los objetivos de un plan de
desarrollo, Debemos profundizar mds, sin embargo, en la identificacién de
los elementos que permitan la generacién de tales excedentes, o mds bien,
debemos precisar los obstdculos que limitan el crecimiento.

a - 1) Ilas limitaciones internas al crecimiento econémico

Hemos seflalado con cierta insistencia, aue tanto el problema del
crecimiento como el de la polftica para lograrlo, dependen de la capacidad
para movilizar recursos fisicos, y que los flujos financieros sélo cumplen
la tarea de intermediarios para su manejo.

El problema del Financiamiento, es entonces un problema de asignacidén

de recursos en ciertos usos, la que debe ser lograda con instrumentos compa-—

tibles con otros objetivos de pnlitica econdmica, tales como la estabilidad,

la distribucidn del ingreso, la combinacid:: &2 factiores productivos

adecuada, etc,

En todo sistema econdmico existe un conjunto de elementos que las
unidades econdmicas siguen o toman como guia para decidir, tales como los
precios relativos, las utilidades y los salarios, medidos en alguna medida
adecuada, la tasa de interés, etc., y otro conjunto de elementos que hace

que esas decisiones puedan materializarse, tales como los ingresos y activos

que posean esas unidades econdmicas, Por ejemplo, los precios relativos
entre el vino y la cerveza guiardn a los consumidores hacia uno u otro
producto segin sus preferencias, pero lo que permite materializar esas

preferencias es la capacidad de ingreso que posee cada consumidor.

*/f Se refiere a los cuadros "Forma de Accidén de la

Polftica Ecenémica.
/En esta
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En esta forma, el efecto resultante de las reacciones de todas

las unidades econdmicas puede alterarse, ya sea influyendo sobre los

elementos que guian las decisiones, (precios relativos), o sobre aguellos
gue las hacen posibles (capacidad de ingreso).

Por lo general, se habla de financiamiento cuando se influye sobre
el dltimo tipe de elementos mencionados y especialmente sobre los flujos
de ingresos, y se excluye cualquier accién sobre los elementos gue gufan
las decisiones de las unidades econémicas. Este concepto de Financiamiento,
corresponde, mds bien a un criterio estrecho de empresa privada, y para los
fines de la formulacién y ejecucidén de programas de desarrollo es incompleto
y simplista.

Si el resultado final del financiamiente es lograr una asignacidn

de recursos diferente de la existente, el andlisis debe hacerse considerando

todos aquellos instrumentos de politica econdmica que sean capaces de lograr
ese resultado., Por ello, cualquiera diferencia entre politica de finan-
ciamiento y politica econdémica es artificial y estéril,

En algunos casos, el financiamiento necesitard provocar un simple
cambio de reacciones en el sector privado, como ocurre cuando se fija
el precio de un bien determinado de tal forma de desalentar o incentivar
determinada actividad., En otros, el financiamiento consiste en restar
flujos de ingresos al sector privado y traspasarlos al sector pdblico para
aque les dé etrv uso, Por ltimo, ciertas formas de financiamiento son una
mezcla de ambas posibilidades ya descritas, en que se complementa la via

precio y la via ingreso. la tributacidn a las importaciones que se desee

sustituir es un ejemplo de esta dltima posibilidad, ya gue por una parte
cambia los precios relativos en favor de la produceidén nacional y, por
otra parte, el drenaje de ingresos que provoca la tributacidén disminuye
la capacidad de compra del sector privado,

El financiamiento consiste siempre en una transferencia de recursos

desde ciertos usos a otros, pero no es necesariamente una transferencia de

recn:"sos_entre el sector privado y el sector pdblico., Por ejemplo, si el

logro de un objetivo se plantea en términos de cambiar los precios relativos
no se produce necesariamente una transferencia de recursos entre el cector

privado y el sector pidblico. Esta movilizacidén de recursos fisicos tiene

/dos aspectos:
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dos aspectos: a) la liberacidn -de los recursos, impidiendo que sus
actuales empleadores los asignen de acuerdo a objetivos no considerados

en el plan; ¥y b) alterar la conducta de la comunidad élfin de que los
recursos liberados sean usados en el cumplimiento de las acciones contempladas
en el programa., De esta simple consideracidén, se desprende que si los
recursos reales que requiere el plan estdn desocupados, es decir no est#n
siendo asignados a ningin uso, no serd necesario "liberarlos", y por lo
tanto no serd necesario echar mano de mecanismo financiero alguno, o de
cambios en los precios relativos, que reduzcan el ingreso del sector privado
o cambien su conducta habitual., En cambio, la consecusién del segunco
aspecto del problema de la movilizacidén de recursos fisicos - la asignacidén
a los usos contemplados en el plan - requerird siempre de un cambio

en la conducta de la comunidad, o en el nivel del ingreso que permite que

la conducta potencial se materialice, \
El financiamiento de un plan, es por lo tanto una accidén de trznsfe-

rencia de recursos desde ciertos usos a otros y captacién de los nuevos

recursos cue el propio crecimiento de la economfa vaya creando. De aqui,

que en general sea imposible trasladar hacia las generaciones futuras

o postergar en el tiempo el sacrificio o carga que significa la realizacidn de
un programa de desarrollo, Solo existen dos formas de trasladar dicha carge

hacia el futuro: el endeudamiento con el exterior y la venida de capitales

extranjeros privados, mecanismos de financiamiento cue analizaremos en

detalle mds adelante, Puede notarse, que la excepcidén rige sélo cuando
entran al pafs en cuestién bienes producidos en el extranjero, sin costo
inmediato en términos de exportaciones,

51 el proceso de desarrollo debe ser financiado con recursos
nacionales - como lo es en su mayor parte -, no hay posibilidad aliguna

de eliminar hoy la carga de un programa de desarrollo, pagando con los

rendimientos de éste en el mafiana, No se pueden eonstruir puentes, caminos
¥y escuelas hoy, con los materiales y fuerza de trabajo cue se tendrdn diez
aflos después, Este es un hecho fisico que ningin drbitro financiero puede

alterar,

/Sin embargo,
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Sin embargo, para una mejor comprensién de este problema, debe
definirse con mayor precisién el concepto de "carga". La comunidad soporta
una carga real para financiar su desarrollo, cuando se cumplen las siguientes
condiciones: a) es necesario liberar recursos desde ciertos usos privados
hacia otros usos; y b) dicha liberacién de recursos implica una baja
absoluta o relativa de la disponibilidad de bienes para consumos finales.

En otras palabras, existe una carga real, cuando la comunidad debe disminuir
su consumo en términos absolutos a fin de financiar el desarrollo econémico,
En cambio, existe una carga "potencial" cuando: a) no es necesario restar
recursos al uso privado, es decir el programa ocupa recursos desocupados;

¥y b) se resta recursos al uso privado pero no se provoca una disminucién

en términos absolutos de la produccién de bienes de consumo final, o sea se
producen aumentos de productividad que compensan exactamente la menor dispo-
nibilidad de recursos para el consumo, o dichos recursos se restan del creci-
miento de la econémfa.

Una carga es real, porque significa un desmejoramiento del bienestar
presente en relacién a una situacién de hecho. Ia otra es potencial, porque
significa postergar uh aumento inmediato del bienestar de la comunidad que
habrfa sido posible mediante un aumento a corto plézo del consumo, aprove~
chando los recursos desocupados y aumentando la productividad donde fuera
posible, Puede apreciarse, que la asignacién de loslrecursos que va creando
el propio desarrollo hacia la inversién o formacién de capital, es también
una forma de "carga potencial" del financiamiento del desarrollo econémico.

Ahora, los recursos fisicos, materiales, fuerza de trabajo y recursos
naturales, no se pueden generalmente movilizar en forma directa en el sentido
de ir y tomarlos para darles un uso alternativo., En las economfas que
conocemos, los recursos fisicos se movilizan indirectamente a través de
mane jos sobre los flujos monetarios, lLa reduccién de los flujos monetarios
de un sector, libera recursos fisicos que pueden ser adquiridos por el
Gobierno devolviendo esos flujos nuevamente al sector privado. Los problemas
de financiamiento, se reducen entonces a la obtencién de instrumentos adecuados

que alteren los flujos monetarios gue reciben las diferentes unidades econémicas
¥ los usos que dan a esos flujos, Cuando no es posible orientar los usos de

/los flujos



los flujos monetarios hacia los objetivos del programa de cdesarrollo, dicho
cambio de uso se hace vfa Gobierno mediante la abropiaciéh de'parte de esos
flujos. | o T

Los planteamientos hechos dan margen a ciertas preguntas obvias, ;Pueden
ser escasos los recursos financieros (o sea los flujos monetarios mismos o las
posibilidades de su aﬁrbpiacién bor el Gobiefno)'a un nivel en que los recurscs
ffsicos no lo son? ;Si los recursos fisicos existen, por qué poner la carreta
delante de 1os_bueyes‘arguyendo que no existe dinero para financiar los pror:c-

tog-de inversién? ;Puede entonces haber desocupacién abierta o disfrazada de
recursos fisicos y la economfa ser impotente‘paré movilizarlos? Estas son
preguntas que surgen légicamente del zbordamiento del problema del financia-
miento, y a las cuweles se les ha dado poca consideracién, En realidad, parcee
haber primado én el anflisis de este tema un enfoque dominado exclusivamente
por el "velo monetario", que naturalmente conduce a la confusién o ilusién
financiera de que las obras de un programz de desarrollo cuestan dinero ¥ no
recursos reales. 3wl

Veamos Euéles.son las consecuencias del enfoque que aquif se presenta.
Si existen, por ejemplo, los recursos realeé desocupados para construir un
puente, no serd necesario reducir la demanda’ del sector privado por los insumos
que emplea ellpuenﬁe, Sin ambargo, los propietarios de los insumos deben obte-
ner une remuneracién, y por lo tanto el Gobierno deberd entregar un flujo mone-
tario de ingresos al sector'privado'que no fue previamente retiradc de alld,

Ahora el puente se est4 construyendo, peré el sector privado ticne més ingrescs

que antes. Luego, si no estén desocupados también los recurscs gue producen
los bienes que demardard el sector privado con el aumento de su ingreso, -los
precios de esos tienes subirdn y nos encontraremos con las rafces de un pro-
blema inflacionario, Este ejemplo, demuestra claramente que toda obra o

proyecto tiene un costo realvg;recto y otro indirecto., Kl costo real directo

estd compuesto por los recursos ffsicos que se insumen cn la obra, ademds de
la fuerza de trabajo, El costo real indirecto esté compuesto por los recursos
fisicos que se insumen en prbducir los bienes cuya demanda tiene origen en el
pago a los factores productivos insumidos en lé obra, Ahora bien,en-la genecra-
lidad de los pafses subdesarrollados 1la desocupacién disfrezada c abierta de
los recursos ffsicos no existe simult4neamente en ambos tipos de costos y con .

la nisma homogeneidad. Pucde que éstén desocupados los recursos fIsicos
¥y mano de obra para construir un embalse, y no lo estén los recursos para

/alimentar mejor
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alimentar mejor a la gente que trabajaré en la obra, o desocuph016n

pero inaprovechables sin reformas sustanciales del aparato polftico 1nst1tu-
cional, De aquf, que muchas veces sea necesario reducir la demanda del sector
privado para realizar obras que insumen recursos que estdn desocupados,

pero dicha reduccién de demanda va dirigida hacia la liberacién de recursos
que, reasignados adecuadamente, permitan incrementar la produccién de los
bienes componentes del costo indirecto de las inversiones, o reducir direc-
tamente la demanda por dichos bienes de oferta ineldstica,

Si todos los recursos reales que componen los costos directos e
indirectos de una obra estdn homogéneamente desocupados y son homogéneamente
aprovechables, entonces una ‘simple expansién de la cantidad de dinero permi-
tird al Gobierno movilizar esos recursos dentro del marco de la estgbilidad
econfmica. De esto mismo se deduce como corolario, que la transfarmacién
de una desocuggciénfheferogénea de recursos en una desocupacién _horozénea
mediante la eliminacién de los cuellos de botella, generalmente abrird las

1

puertas para un financiamiento de proyectos mediante la expansién de la
cantidad de dinero sin qdorif¢car la estabilidad. Cuando la desocupacién

no es hamogénea, el Goblerno 5e ve compelido, en resguardo de la estabilidad
a usar algin mecan;;mg_gue le permita liberar los recursos escasos que tienen
otros usos, para_dedicérlps allprograma de desarrollo, Pues bien, el

proceso de liberacidn de los recusos‘asignados en usos que sé estima de baja

prioridad, requiere de giertas, técnicas que tienen naturales limitac’ones.

Es perfectam?nte posibie, qué éﬁ determinadas circunstancias, el Gobiermo
sea inéaﬁaz de reducir la_demandé por el recurso X, caso en el cual podriamos
decir, en un sentido figurado, que los recursos financieros para el objetivo
A son limitados, Si el recurso X, plenaménte ocupado se combina con Y y Z
que estdn desocupados para producir.uha deténninada obra, = su ejecucién
implicard un alza del precio de X, o .serd necesario reducir la demanda
privada por dicho recurso.. ,

En resumen, a pesar de que el problema del financiamiento es en el
fondo la movilizacién de recursos reales, es perfectamente posible que -las
limitaciones para el financiamiento no estén en dichos recursos, sino que

1/  Por ello, en casos en cue existe una mistica del desarrollo, el trabajo
- voluntario gratuito permite lograr una movilizacién de excedentes
econémicos que en otras circunstancias serfa imposible,

/en las
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en las técnicas para movilizarlos bajo condiciones en relativa estabilidad
del nivel de precios. Sin embargo, esta limitacién nunca existird cuando los
recursos reales que componen los costos directos e indirectos de un
programa o de una obra estfn homogéneamente desocupados, ya que en dicho
caso serd posible lograr la estabilidad y la realizacién del programa
mediante la expansicén de la cantidad de dinero.

Por otra parte, si el problema de la movilizacidn de los recursos
reales tiene limiﬁacioneé en "cuellos de botellas" sectoriales, existe
la posibilidad de hdcer factible el financiamiento mediante la expansién
de la cantidad de dinero, eliminando dichos puntos de estrangulamiento
mediante las importaciones, Ello naturalmente, 8i el comercio externo no
constituye un cuello de botella importante para 1la economfa, En todo caso,
si el proceso de desarrollo elimina paulatinamente los cuellos de botellas,
el problema del financiamiento se facilita para los primeros aflos de
un programa, -

a-2) las limitaciones externas al crecimiento econdmico

Hasta aqui hemos analizado los factores internos que limitan el
crecimiento y el financiamiento de las inversiones, Hemos llegado a la
conclusién de que el crecimiento de una economfa depende de la magnitud
del excedente econdmico potencial cue se utilice y del uso que hagan de ese
excedente los sectores que se apropian de é1,

Sin embargo, ademds de los problemas poiiticos internos gue pueden
determinar el grado de aprovechamiento de los recursos fisicos, existen
limitaciones de ordem extermo. :

Es conocidn, que hasta los afios 30 en el crecimiento de Latinocamérica
el elemento motor fueron las exportaciones, Esta forma de crecimiento,
"erecimiento hacia afuera", implicaba, como es natural, una estrecha depen-
dencia entre el ritmo de crecimiento de las exportaciones y el ritmo de creci-
miento general de las economfas latinoamericanas, Por ello, pedia sostenerse
que el crecimiento latinoamericano dependfa fuertemente del crecimiento de
los pafses que demandaban sus productos de exportacién, Esta dependencia
no sélo se referfa al ritmo de crecimiento sino que a las fluctuaciones econé-
micas que lo detenfan o aceleraban, lLa gran crisis de los afios 30 rompié
con esta modalidad de crecimiento para la mayorfa de los pafses latinoamericanos,
como consecuencia de los extremos a que habfa llevado esta dependencia.

/Surgié entonces
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Surgié entonces un nuevo perfodo en el crecimiento latinoamerieano
de caracterfsticas muy diversas al anterior, la demanda externa ya no
podfa constituir el-elemento dindmico del crecimiento, La demanda
gubernamental y el crecimiento interno de los mercados nacionales tenfa
que jugar el papel que antes cumplian las exportgciones, ILa drdstica
merma en la capacidad para importar tuvo cue ser abordada con fuerte protec~
cién arancelaria y sustitucién de las antiguas imporﬁaéiones por la produc-
cién de noveles empresas nacionales, .

No obstante el proceso de sustituecién de importaciones, el comercio
exterior siguié jugando un papel decisivo. en el crecimiento de latinoamérica,
decisivo y limitante, manteniendo bajo formas algo mfs complejas la misma
dependencia del ritmo de crecimiento latinoaméricano de los principales
centros industriales compradores de sus exportaciones. Antes de los afios
30 Latinoamérica tuvo un crecimiento dependiente; el proceso de sustitucién
de importaciones no la llevé a ganar una autonomfa de desarrollo., las.
razones de esta persistente dependencia las analizaremos a continuacién, porque
constituyen las bases sobre la cual debe edificarse una de las grandes
reformas estructurales: la reforma del comercio exterior.

El proceso de sustitucién de importaciones realizado por los pafses
latinoamericanos tuvo dos explicables limitaciones: a) consistié en susti~-
tuir las producciones técnicamente mds fdciles y econdmicamente factibles
desde el punto de vista de cada mercado nacional, lo que impidié la
creacién de una fuerte industria latinéamepicana de produccién de bienss
de eapital; y b) las industrias de sustitucién fueron dependientes de
materias primas importadas, Por ello, el crecimiento latinoamericano,

a través de la importacidn de bienes de capital y de materias primas bdsicas
siguié siendo dependiente del crecimiento de los grandes centros industriales
con que mantenfa relaciones comerciales,

Hecho el andlisis anterior, vamos a sostener la siguiente tesis, El
crecimiento de Latinoamérica depende del crecimiento de los centros indus—
triales con que comercia, fundamentalmente por el hecho de que debe importar
sus bienes de capital., Ello hace que la magnitud de la formacién de capital
dependa del crecimiento de las exportaciones, y éstas a su vez, del creci-
miento del producto de los centros industriales con que comerciamos, la
relacién anterior es mds estrecha mientras mfs pasiva la polftica de comercio

/exterior de
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exterior de los pafses latinocamericanos. ILa dependencia sefialada puede

ser rota accidentalmente ya sea por hechos accidentales (guerras, cierre

del Canal de Suez, etc.), por limitaciones ffsicas 4 las importaciones
latinocamericanas por parte de dichos centros, o por una polftica interna,

de los pafses latinoamericanos, Dada la multitud de hethos accidentales,

no interesa tanto la comprobacién histérica de esta dependencia, como el
hecho de que para una polftica de desarrollo ello puede constituir un

1fmite o barrera al crecimiento en un nivel en que los excedentes econémicos
potenciales internos son todavia importantes.

El comercio exterior latinoamerjcano, adn cuando en los §ltimos afios
ha habido alguna tendencia innovadora, estd dirigido fundamentalmente hacia
los Estados Unidos y otros pafses occidentales, con los cuales tradicional-
mente ha mantenido las mfs estrechas relaciones comerciales, Esto se traduce
en una fuerte dependencia del crecimiento de latinoamérica al crecimiento
de los Estados Unidos y a sus respsctivas fluctuaciones, Por ello, las
exportaciones de latinoamérica estdn determinadas, en el largo plazo y salvo
hechos accidentales, por el crecimjento del Producto Nacional de los Estados
Unidos y otros pafses industriales, tales como Inglaterra, Alemania, Francia,
Italia, Japén, etc. Ahora bien, la transicién del tipo de crecimiento en que
las exportaciones son el motor del desarrollo, hacia el crecimiento de tipo
interno, no puede realizarse bruscamente sin graves trastornos de todo
orden, Los trastornos fundamentales, son sin embargo, los que afectan a
la estabilidad y el crecimiento mismo. Si la tasa de crecimiento de las
exportaciones disminuye, dada su importancia en relacién al producto nacional,
el crecimiento de la demanda interna deberd ser mucho mfs acelerado sélo
para compensar dicha disminucién.

Por lo tanto, una disminucién del ritmo de crecimiento de las
exportaciones latinocamericanas afecta la tasa de desarrollo de la regién,
cuando menos por dos razones: a) porque el esfuerzo de crecimiento total
en parte es requerido sélo para compensar el menor ritmo de crecimiento de
las exportaciones; y b) porque la disminucién en la expansién de las
exportaciones diaminuye la capacidad para importar, limitando asi el creci-
miento interno, o aumenta las necesidades de ahorro externo.

. /E1 crecimiento
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El crecimiento de las exportaciones y la orientacién del comercid”
exterior estdn fntimamente ligados, dentro de ciertos limites,

En el Cuadro N% , puede apreciarse el ritmo de crecimiento de las
diferentes-regiones del mundo, El ritmé de crecimiento del grupo de péises
con que Latinocamérica mantiene las mds estrechas e importantes relaciones
comerciales tiene una tasa de crecimiento modesta. ‘Con la excepcién de
Alemania Occidental e Italia, ningin pafs de ese grupo sobrepasa el
3.5 por ciento de crecimiento, Por otra parte, América latina parece tener
un promedio adn inferior de crecimiento que el grupo sefialado, y con la
excepcién de Venezuela (que ya no serd excepcién por cuanto su crecimiento
no sobrepasa el 1 por ciento actualmente) y Nicaragua, ningdn pafs tiene un
crecimiento superior al 3.7 por ciento,

Estas estadfsticas parecen confirmar que el crecimiento de Iatinoamérica
estd subordinado al crecimiento de los pafses con los cuales mantiens
las relaciones comerciales principales, El lento crecimiento de los
Estados Unidos y otros pafses occidentales, se traduce por lo tanto en un
lento crecimientc del guantum de exportaciones latinoamericanas y/o en un

deterioro de los términos de intercambio. En otros estudios se ha destacado
que, ademfs del lento crecimiento del Producto de los patses desarrollados
occidentales, incide en la demanda por importaciones latinocamericanas el
hecho de que ambas magnitudes no han tendido a relacionarse proporcionalmente,
A agravar la depresiédn de las exportaciones latinoamericanas ha venido
sumfndose una baja del coeficiente de importacidn por unidad de producto

en los pafses desarrollados.

Ias exportaciones son un elemento importante en la creacién del
excedente de ahorro en moneda extranjera necesario para incrementar las
importaciones de bienes de capital al ritmo que el crecimiento de latinoamé-
rica lo exige., Pero, a su vez las tendencias de las mismas importaciones
latinoamericanas contribuyen a dificultar la situacién, Los palses latinoameri-
canos no son productores de bienes de capital, por regla general, con lo
cual el crecimiento de la inversién lleva implfcito una expansién acelerada
de la necesidad de importacidén de bienes de capital, E1l crecimiento significa
que la inversién crece mds rdpido que el consumo, 0 por lo menos ese es el

esfuerzo que se requiere para dar el impglso bdsico a 1la expansién de un

/pais subdesarrollado.
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pafs subdesarrollado., Como el coeficiente de importacidén que tiene una
unidad de inversién es mayor que el que tiene una unidad de consumo, el
peso mds grande de la inversién en el producto lleva consigo un aumento
del coeficiente total de importaciones, Por otra parte, las importaciones
de materias primas industriales, dado el acento que pone el crecimiento
en la industrializacién, tienden también a crecer mds rdpido que el producto
nacional,

Todos estos elementos hacen que el crecimiento de latinoamérica
sea dificultoso y esté bajo una "frontera" o limite de crecimiento que no
guarda relacién con las necesidades urgentes de desarrollo que reclama
la pobreza de sus habitantes, Pero atn, ese lento crecimiento estd, por lo
general, sobre las posibilidades internas de financiamiento. En efecto,
la gran mayorfa de los pafses latinoamericanos requieren cada afio de nuevos
créditos externos para mantener su mayor crecimiento., Ia contradicefén reside
en que el "crecimiento hacia adentro" reguiere de financiamiento externo

sustancial, en la misma forma que el crecimiento hacia afuera requeriria
una demanda ‘creciente de las exportaciones latincamericanas, ILo que no se
ha hecho resaltar suficientenente, es que la capacidad de obtencjién de
préstamos externos; cuya fuente principal son los Estados Unidos, reguiere
a_su vez un mayor crecjmiento de la economfa nort.eamericana.

En efecto;‘las Gltimas proposiciones de ayuda a Iatinoamérica, que
sélo permitirdn un crecimiento del 2,5 por ciento para latincamérica en su
conjunto, encuentran enormes dificultades para materializarse debido a que
exigirdn sacrificios hasta ahora no concebidos en los Estados Unidos como
necesarios para satisfacer las demandas latinoamericanas, Un mayor crecimiento
de los Estados Unidos auuentarfa sustancialmente su capacidad de ayuda a
Iatinoamérica sin exigeicias de elevacién de la carga tributaria,

En resumen, podemos decir que el crecimiento hacia adentro, ‘supuestas
constantes la orientacién del comercio exterior, tiene un limite determinado
por el deficit mdximo de balanza de pagos que puede financiarse con empréstidos
externos, y que el nivel a que se produce dicho déficit depende del crecimiento
de las exportaciones e importaéiones, siendo el crecimiento de los Estados
Unidos y otros pafses occidentales elemento limitante de la magnitud del
deficit factible de balanza de pagos y de la tasa de crecimiento de las
exportaciones,

/En base
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En base al andlisis procedente, podrfamos elaborar un "modelo"
que nos permitiera cuantificar estas relaciones., la estructura de dicho’
modelo se esboza a continuacién.

El producto de Latinocamérica se define como:

) Fpeop el =l ~¥y
donde el subindice L significa Latinoamérica, y C = consumo; I = inversién;
X = exportacién, y M = importaciones,

Despe jando IL en la ecuacién anterior y conociendo que
Vg, I, = O\ Py, podemos escribir:

2 P. = - -
(2) &Py =B(p, ~Cp-X + 1)
donde ﬁ es la relacién producto~capital,

(3) X; = zPp + h Po
donde PE es el producto nacional de los Estados Unidos y Po el producto
nacional del resto de-los pafses que mantienen.relaciones comerciales con
Latinoamérica, Los coeficientes g y h indican la magnitud de las importa-
ciones desde latinocamérica en relacién con PE y Po.

(%) QL: aPp -

Para simplificar, suponemos que las importaciones son una proporcién
fija del producto, (Podrfa adoptarse una funcién que indicara que M, crece
m4ds rdpido que Py para hacer el modelo mds realista).

(5) Mp = wp
De las ecuaciones anteriores se deduce que:
AP P Po
(6) —"'-=ﬁ(l'-a-z 2. _h 4 m)
PL PL PL

J / -
donde PE,/PT ¥ Po/, dependen de las tasas de crecimiento de Py, Po

y PL. F
. P / Po 2 2
Si expresamos "E y PL 'y PL en funcién de las respectivas
'y
tasas de crecimiento de PE, Poy PL’ tendremos una relacién que expresa

el crecimiento de latinoamérica en funcién del "ahorro interno", (1 ~ a)

[y del
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P 8 % ".PDI.I 5 :
y del "ahorro externo" (o ~ 2 == E —— 2 "h é' g A su vez, el ahorro
externo dependeré del creclmlent% del pro&ucto de los Estados Unidos
y del resto de los paises. ¥

El crecimiento de América Iatlna deberd lograrSe en este mode;o ba jo

la siguiente restriccién: 2 o g

: (7)~. M L) X h,‘.é_,;g PE

es decir, que, el déficit de la balanza de pagos no puede sobrepasar la

A

magnitud g P, siendo. ‘g el coeficiente que indica la capacidad de ayuda
de los Estados Unidos hacia Iatinoamérlca.
Esta restriccién puede reescribirse como’ sigue.

P 2 Por . ’ P
® (noogh - b ) et
Lo - afg i W %

Si encontramos la solucién al modelo; y hacemos cdlculos numéricos
para diferentes alternativas de crecimiento de los Estedos Unidos y del
coeficiente de ahorro interno (suponemos que h = o), podrd apreciarse que
.6l crecimiento de PL es muy sensible al crecimiento de PE’ y.que ciertas

tasas de crecimiento bagadas en aumentos sustanciales del ahorro interno .
rompen la restriccién de la balanza de pagos..

/Cuadro N°® 6°
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Cuadro N°§

. LA VELOCIDAD DEL CRECIMIENTO EN AMERICA IATINA Y OTROS PAISES

EN TL PERIODO DE POSTGUERRA
(Tasas_anuales acumulativas)

Pro- Pobla-~ Pro- Pro~ Pobla~ Producto
Pafses ducto cién ducto Pafses ducto cién por habi-

total por = total tante

habitante
Pafses occidentales
né socialistas :
1, Alemania . _ ' 6. Filipinas 6.7 2.4 L3
occidental 7.4 1.1 6,3 7. Birmania 5.6 1,2 hely

2. Italia 55 0.6 4.9 8. Unién de Sud- )
3. Pafses Bajos L5 1.3 3.2 Africa 5.1 1.9 3.2 %
L. Francia 4.3 0.8 3.5 9, Tailandia 5,0 1,9 3.1 ,
5. Ca.nadé h.O 2.8' l.2 10. Portougal 3.9 0.8 3.1
6. Estados Unidos 3.3 1.7 1.6 11, Ghana 3.8 1.6 2.2
7. Noruega 3,0 1.0 2,0 12, Egipto 3.3 2.5 0.8
8. Bélgica 2,9 0.6 2.3 13, India 3.3 1.3 2.0
9. Suecia 2.9 0.7 2,2 14, Ceildn 2.8 2,6 0,2
10. : Dinamarca 2.3 0.7 1,6
11. Reino Unido 2.2 0.3 1,9

/Contin, Cuadro 6



Cuadro N° 6 (Contin,)

Pro-~ Pobla~ Pro- Pro- Pobla~ Producto
Pafses ducto cidn ducto Palses ducto cién por
total por total habitante
habi~
tante
Pafses..socialistas América latina 4.6 2.5 2.1
«1, China (continental) 12,3 2,6 9.7 1. Venezuela 9,0 3.0 6.0
2, URSS 11,5 1.7 9.8 2, Nicaragua 7.7 3.3 Lokt
3. Bulgaria 10.3 0.8 9.5 3. México 5.7 2.6 Sl
bo Polonia 9.4 1.8 7.6 L. Ecuador (A 2.9 1.5
5. Rumania 9.3 1.3 8.0 5 E1 Salvador 5.8 " 3.3 2.5
‘6, Checoeslovaquia 8.0 1.1 6.9 6. "Brasil 6.2 2.5 3.7
‘7. Alemania oriental 8.0 -2y 10.4 7. Perd 3.7 . 2.1 1.6
"8, 'Hungria. 7.5 0.7 6.8 8. Colambia L.3 2,8 1.5 ¢ !
‘Pafses subdesarrollados _ : 9. 'Costa Rica 5.7 3.4 2.3 A
no socialistas : 10. Panamd. 3.9 . 2.7 1.2 )
’ 11. Cuba 1,8 2.1 0.3
**1, Irak 11,1 2.8 8.3 12, ° Uruguay 1.9 1.7 0.2
. 2» Israel 9.9 5.9 4.0 13. ° Honduras Le2 3.1 1,1
‘3 Turquia - 7.8 2.8 5.0 L. Pa-l‘aguay 2.7 2.4 0.3 -
L. Rodesia y Nyassa 7.0 2,6 Lok 15. Chile 2,8 2.2 . 0.6
- 3. Grecia 6.9 1.0 5.9 16, Guatemala 5.1 3.1 2,0
d 17. Argentina 1.7 pedl -0.4
18. Hait{ 2.1 1.3 0.8 -
19. Bolivia 0.6 ‘143 0.7

. Fuente: Los 'dato?’ _sobre el producto’ tbt:.al de los paises no latinoamericanos; se obtuvieron de World Economic Survey 1;59.
publicacion de Ias Naciones Unidas, N° de venta : 60, II, e,l. las de poblacién para esos paises provienen de

S Naciones Unidas. Demographic Yearbook, Ias dem{s cifras fueron elaboradas por CEPAL con datos oficiales,
Nota: Todas las tasas de este cuadro se calcularon comparando los promedios de los afios extremos,
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El mismo planteamiento podemos hacerlo grdficamente e incluyendo algunos
otros elementos influyentes, !

Influven: a) impor- X Influyen: Estructura
taciones de consumo; de las exportaciones
b) Terminos intercam- . ¥y la elasticidad-in-
bio; c¢) Fuga de capi- greso de ellas
tales

|
|
|
|

12%
L I —_— Na— _‘_....._,_AA_ ——
Tasa df crecifiento pondera-
da de los pafges que comer -
cian can latiqoamérica

— e BT e B s — =

Tasa de drecimieato de la
capacidad para importar
bienes dd capital

— — —— — om— —

' a
l
| |
|
| |

\!
Influyen: a) Eéjidn ‘

producto ~capital;

b) Estructura de la ﬁ_PL
inversién; c¢) Coefi~- -5
ciente de insumo impor- _ L

tado de la inversién

Este grdfico sefiala al mismo tiempo que las posibles limitaciones de
esta tesis de dependencia, los campos de accién en materia de polftica

econémica para lograr el crecimiento.

/E1 gréfico
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El grédfico sefiala en el primer cuadrante la relacién-entre el
crecimiento de los pafses que comercian con América Jatina y el crecimiento
de las exportaciones, Para obtener 'él‘mﬁﬁmo provecho de esta dependencia, el
- grdfico gefiala .tres caminos: a) El comercio con pafses que crecen’:
mis rdpido; b) Diversificar la estructura de las exportaciones ‘de manera de
conformar una canasta de productos de alta elasticidad-ingreso frente al
crecimiento de los centros industriales demandantes; ¥y c); El acrecenta-
miento del comercio interlatinoamericano a fin de -bajar el coeficiente de
insumo importado por unidad de inversién y aumentar la penderacién del
comercio interregional en el comercio total latinocamericano, lo que serfa
equivalente al aumento del comercio con pafses de crecimiento mds répido.y

Los elementos sefialados inciden directamente en un mayor ritmo de
crecimiento de las export.acioﬁes. Sin embargo, una vez maximizado el ritmo
de crecimiento de las exportaciones, hay algin margen para polfticas internas
tendientes a lograr el mfximo crecimiento del producto. En_ primer lugar,
es posible limitar a un mfnimo las importaciones de consumo, eliminando
todas aquellas que sean prescindibles de acuerdo a los objetivos del plan.

El control de la fuga de capitalcs puede también constituir otra aceidn
positiva, Una tendencia desfavorable en los términos de intercambio,

por el contrario, hard perder peder de compra a las exportaciones y por lo
tanto limitard{ la capacidad para importar bienes de capital., Pero, aun

dada una capacidad para importar bienes de capital,existird alguna flexibilidad
para combinar los recursos importados con los nacionales ba.ra. formar una
unidad de inversién, Mientras menor sea el componente' importado, mayor podrd
ser la inversién dandoun limite a las importaciones de bienes de capital.
Ahora bien,la variacién en el componente importado de la inversién tendrd

por lo general influencia sobre la relacién producto-capital,

1/ Se supone que un mercado comin debe acelerar el crecimiento econémico
de cada uno de los pafses integrantes,

/Como puede
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Cemo puede apreéﬁarse, dentro de este fenémeno de dependencia del
ritmo de crecimiento latincamericanc hay margen para una posicién activa
importante, pero esa posicién actiVa‘requiere de gran eficiencia y agilidad
en el manejo de la polftica econdmica. Por ello, a pesar de lps numerosos
hechos accidentales que afectan esta dependencia en el pasado, la relacién
histérica es bastante estrecha.

ESte problema no interesa aquf desde el punto de vista hlstdrlco,
sinoque en relacidén a las posibilidades futura$:de crecimiento planificado,
Sup6ng5se; que el crecimiento histérico de un pafs ha sido del orden del
2.por ciento y que el atraso y la miseria exigen un crecimiento tan rdpido
como 7 por ciento, Para logrﬁr dicha tasa de crecimiento serfa necesario
moéilizar buena parte de los recursos fisicos existentes, ¢Podrd la capacidad
para importar bienes de capital permitir su utilizacién? gQué politicas
permitirdn el uso mdximo de los recursos nacionales?

| El andlisis anterior permite identificar las caracteristicas de la
reforma del comercio exterior, Esta reforma debe: a) Tender a sustituir
importaeaones desde fuera del 4rea latinoamericana; b) Fortalecer el
intercamblo del camercio regional a fin de crear mercados para las industrias
de bienes de capital' c) crear una organizacién latinoamericana que por su
poderio pueda negociar con las otras zonas de integracién o mercados comunes
del mundo, d) buscar activamente menos mercados en zonas de rdpido creci-
miento; y e) planificar la integracién econémica regional,

Nétese, que el financiamiento externo no puede constituir una solucién
permanente, y qué el lento crecimiento de los pafses altamente desarrellados
con que Iatinoaméricalcomercia limite su capacidad de otorgar créditos,

a la vez que el lento'cfecimiento latinocamericano limite su capacidad de
aceptar créditos.

La solu¢ién del problema del comercio exterior latinoamericano es
entonces vital, especialmente frente a la creacidén y éxito del dercado Comin
Europeo, las tendencias del comercio exterior latinoamericano han sido cierta-
mente desfavorables desde mucho antes de la creacién del Mercado Comin

Eurepeo, pero este dltimo le ha dado el golpe de gracia,

/E1 Cuadro N°7
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El Cuadro N°7 muestra que en el periodo 1937~38 las exportac:.ones
“latimoamericanas. constitufan el 9,8 por c;ento del total de e:qaortaclones
mundiales, cifra que habia bajado a 6 7 por c:Lento en 1960. El mismo cuadro
sefiala que para igual perfodo las exportac:.ones latinoamerlcas a 1os
" Estados Unidos de Norteamérica aumentaron de un 27 por ciento a un
42 por ciento del total de exportaciones de la regién, mlentras que las
exportacionesia los paises que hoy integran el Mercado Comtn Europso
s6lo aumentaron de 14.4 por ciento a 18.4 por ciento y las exportaciones a 1os
pafses de la ASociacién Europea de Libre Com_erc‘;.q disminuyeron de un 16,7 por
" ciento’a un’11.8 por ciento, )

El Cuadro N°8 ‘muestra los cambios en la distribucién por éreas

. geogrédficas de las exportaciones latinoamericanas entre 1957—1961. Al111 se
muestra que los Estados Unidos pierden importancia, mientras Japén y los
Pafses Socialistas aumentan su participacién en el comercio.latinoamericano,

EX. Cuadro N°9  muestra la importancia de las exportaciones de cada
uno de‘los paises latmoamerlcanos hagia el Mercado Comtn Europeo, Puede
apreciarse que Argentina, Chile, Perﬂ Uruguay, Costa Rice, El Salvador y
Nicaragua son los princlpales afectados con el Mercado Comin Europeo.
Finalmente, el Cuadro N®10 © eeﬂala la tendencza de los, términos de inter-
cambio entre 1957 y 1961.' “Siendo 100 la base para 1953, el Indice de términos
de intercambio para 1961 es 86 y excluyendo el petrbleo es 81,

las cifrds antériores dejan pocas dudas sobre la gravedad.del problema,
. las causas del deterioro del comercio exterior latinoa_.mencano son
numerosas, y se deben tdfito a la pasividad de la polftica comercial en los
pafses de la regién . como a faetores de-orden Iénétemo. Cuando analicemos
nds adelante los fundamentos de la reforma del comercio exteriar, precisaremos
mejor tanto las causas de la situacién actual como las pq's'ig;l'.es"aécion'es
frente a los grandes bloques econémicos. | |

/Cuadro 7
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Cundro 7

EXPORTACIONES TOTALES DE AMERICA LATINA

(Valores fob en millones de délares y Er't:iéié c18n_por centual)

Partioipacién de o
Amérioca Latine Destino regiomnl de las exportaciones de América Latina
en el comereio mundial

Aflo

Total : :

::gs:::: E:?T;;g::ﬁﬁ;- fui:;::“ 4 CEE 4 EFTA Bocfmeal &

- Velor %ﬁ- Velor E;'EE. Valor 5::’:5- Velor 022; Valor 52'5-
1928 55 418 3 005 5..1; M7 315 978 32,6 815 27.1 179 60
195 19573 1%4 100 459 234 W2 2u.2 4ol  25.1 9%63 49
187-38 24 421 2 Loy 9.8 650 27.0 584 24,3 506 21,0 1090 U5
198 57300 6510 114 2420 3.2 M0 WA 10 167 200 31
1%51 82150 7 800 95 3 4Bo W6 11150 .7 1 070 187 2220 28
152 79 750  7.060 8.9 3510 Ug,7 920  13.0 690 9.8 1610 23
1953 81 700 7 630 943 3610 U473 1050 13.8 830  11.7 1940 25
154 85 150 7 880 9.3 3 kho 43.7 1 270 161 85 10.5 2105 27
1%5 %2 700 797 8.6 3 510 4,0 1 240 15.6 865 10.9 2106 26
1%6 102 700 8 650 Bl 3 860 44,6 1 490 17.2 9% 11.5 2 485 29
1%7 110 800 8 650 7.8 3 850 4.5 1460 1649 1 090 12.6 255 29
1%58 ° 106 %00- 8 200 7.7 3 660 .6 1 320 16,1 %0 11.6 2270 28
1%9 114 8oo 8 320 7.2 3 670 Ly 1 1 k_30 17.2 %0 11.4 238 29

1960 127 200 8530 6.7 3 580 42,0 1 5%0 184 1 010 11,3 258 30

Fuente: 1928-1938, dnusrio Estadfstico Interamericanoc, 1946-1960, International Trade-Statistics (1%0).

a/ Comprende 86lo los pafses de la CZE y de la EFTA.

/Cuadro 8
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Anexo Estad{stieo

Cuadro 8

AMERICA LI'HNA. DISTRIBUCICN PORCENTUAL DEL VALOR DE LAS
EXPORTACIONES SEGUN REGIONES. . - . é
Regién 6 pats 157 158 1%y 10 1%l o/
Norteanéri ea | U6,0 e MEL 3.6 388
Europa Oceldental _ .7 29.6 30.2 3146 31.9
cxE ' C 169 161 172 184 185 &
EFTA ' 12,6 11,6 1,5 ° 11,8 11.9
Japén . 2.6- 2.6 3.0+ " 2,8 440
Australia, Nueva Zelandia y Suddfrica 0,2 043 03 ° 0.3 0,3
‘Total pafses industrializados 8046 - 78.9 795 - 7843 %0
Pafses de planificasién central ; 14 1.9 1.8 3.1 6.1
Unién Soviétisa y Europa Oriental 1. 1.8 1.8 2.9 Gefi
Chim Continsntal ] - 0.1 - - 0.2 0.6
Amdriea Latina . 8.8 9.3 8.7 - 8.2 645'
Medio Oriemte, Africa, Asin'y otros
no elasifieados b/ 943 9.9 10.0 104 124
Total : : 100.0 i 100.0 100,0 100,0 100.0
Fuonto: Naciones Unidas, Bolet{n Mensusl de Estadfstica, junio 1960; junio 1961 y dic’embre
.gf;(;EPAL, Estudio Econdmico de Amdrica Latina, 1961 (texto preliminar). =]
a/.Estimacionss basadas sobre las cifras del primer semasire,
b/ Los valores ocorrespondientes a hedio Oriente, Airice y Asla (excl ufdos Japé'u y China.
Continemtal ), son relativemente pequefios: 120 millomes en 1958; 118 on 1959; 139 en 1960
¥y 152 on 1961, El saldo represemta principalmente 18 exporiacicnes de petréleo vene-
golano a las Antillas Holandesas y Britdnicas,
¢

/Cuadro 9
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Cuadro 9

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL VALGR DE LAS EAPCRYACINSS LATINOAMERICANAS A LA CEE Y A LA EFTA, 1956-63

pats CEE K EFTA - r _jf_l f y EFTA
1%58 1%9 1960 1%8 1%9 1960 1958 1%9 1960
Sudaméri ca
Argentina 333 373 38.8 27.1 25.9 23.6 . 60,4 63,2 62.7
Brasil 17.5 19.7 1946 12.2 12,4 12.7 29.7 32,3 32,4
Bolivia 3.2 4.6 540 51.6 46,0 55.7 5449 5.7 60,7
Colombia LW 15.2 19.1 540 8.6 7.6 19.4 23,9 26;7
Chile 28,3 30,4 30.5 16.8 17.6 21.3 45,1 48.0 51.8
Ecuador 22,6 - 233 3.1 3.6 2,0 1y 2642 25.4 25.8
| Paraguay 1543 17.3 16.0 13.0 96 10.7 16.3 2649 26,7
Perd 23.8 2642 30.8° 12,2 12.7 9.7 36.0 38.9 40.6
Uruguay 28.1 28,2 36.7 21.9 1,7 28.3 50,0 4z,9 6540
Venozusla 7.0 5.8 5 745 749 943 .5 13.8 4.7
Centroamérica
Costa Rica 3343 k4.9 33.0 1.9 3.6 2.7 35.2 384 35.8
El Salvador 38.2 34.8 38.3 25 3a 3.1 4.7 18,0 51.8
Guatemala 22,0 2k4,2 28.2 540 5.0 [ 27.0 29,2 32,6
Honduras 9.4 14,1 12,6 346 3.6 4.5 13.1 17.7 17.1
Nicaragua 353 31.0 25.3 8.2 2.3 L5 435 38.3 29.8
Paramd 2.1 - 2.1 1.0 - - 3.1 . 2.1
Méxioo 646 73 9.2 342 3.3 3.0 9.8 10.6 12,2
Antillas
Cuba. 4,7 7.0 - 7.2 5.0 - 12,0 12.1 -
Haitf 3858/ 37594/ - 10,8/ 8,08/ - 4o.3 42,5 =
Repiblioa
Dominicana 8.7 1.1 11.8 26,0 17.6 W3 3k, 28,7 26,1

Fuemte: Estadfsticas naclonales elaboradas por CEPAL,
8/ A base de cifras derivadase

/Cuadro 10
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Cuadro 10

AMERICA LATINA: INDICES DE VALORES UNITARIOS DE EXPORTACIQN E IMPORTACICN E
INDICE DE LA RELACION DE INTERCAMBIO

(Bases 1 = 100)

17 1%8 1%9 10 1%l g/

Valores unitarios de expaortacién

total 96 89 &8 8 85
Exolufdo petrdles 5} 8y 48 8o 79
Valores unitarios de importacién 103 100 99 99 98
Relacién de intercembis total N 89 84 & 86
Exolufdo petréleo 91 84 28 8 81

Fuentes: Nacionss Unidas, Boletfn Mensuel de £stedfstica. OEA/CEPAL, Estudio Econémico_de
Amdrioa Latina 1961 (Texto preliminar).

3/ Estimaciones basadas sobre las oifras dei ler, semestre,

s

/Causas del
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Causas del deterioro del comercio exterior latinoamericano

Se destacan las causas internas y externas

oL

Causas 4

Internas

Externas

Politica cambiaria
Polftica tributaria
Tecnologfas atrasadas

No diversificacién de
exportaciones

Ausencia de Reformas
estructurales -

Reduccién de la demanda de
insumos primarios por unidac
de producto debido al avance
tecnolégico y el uso de
sintéticos

Proteccionismo Europeo y de
otros pafses, fundamental-
mente mediante tarifas
discriminatorias, impuestos
internos, contingentes,
prohibiciones, etec,

Trato preferencial de Europa
a las ex colenias y la
inversién de capitalistas
.europeos en dichos paises,
<on tecnologfas avanzadas
y mano de obra barata

Excedentes agricolas norte-~
americanos

Limitaciones de mercados en
el comercio exterior
latinoamericano.

/o) El
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b)  El crecimiento econdmico y la redistribucidn del ingreso

Muchas veces, a pesar de repudiarse una distribucion muy desigual
del}?ngreso nacional, se la pretende soportar en berneficio del desarrollo
econémico., Se arguye que es justamente la desigual distribucién del
ingreso la que permite que exista una clase que ahorre e invierte.

A este respecto, veamos 1o que dice un economista de pais
desarrollado, .

"las inversiones en. seres humanos constituyen una parte integral
de los programas de gobierno dirigidos a mejorar la productividad y la
tecnologfa, las mejoras en el aspecto sanitario de la salud y de la
nutricién desarrollan la capacidad de trabajo y aumentan asf 1a cantidad
de poder humano disponible para el adelanto econdémico, ILos programas de
educacién y adiestramiento reducgn el analfabetismo y desarrollan la
técnica aumentando asf la calidad del poder humano. Hasta el punto en que la
tributacién financia este proceso de formacién de capital humano a expensas
de los consumos y especulacioﬁes superfluas y del acaparamiento de divisas,
en lugar de hacerlo a costa de la inversién privada productiva, aumenta la
productividad y acelera el desarrollo,

"Ios pafses-que tratan de establecer industrias nacionales para
fomentar los intereses de su crecimiento econémice equilibrado, encuentran
a menudo que los mercados domésticos son demasiado limitados como para -
soportar tales iniciativas, A medida que las finanzas gubernamentales
redistributivas aumentan la prqguéﬁividad y las rentas reales de la masa
de la poblacidn, tienden también a ensanchar la base del mercado doméstico,
También pueden contribuir a este fin desplazando la demanda desde los
ftems suntuarios ordinariamente importados desde el extranjero hacia ftems
m4s necesarios que puedan ser producidos en el pais,

"En las economfas mernos avaﬁzadas, tanto como en las’'m4s avanzadas,
los efectos de los'incentivos advérsos sobre la iniciativa, la exposicién

a los riesgos y los esfuerzos de la administracién de empresas limita la

l/  Walter W, Heller "Politicas Fiscales para Economfas- Subdesarrolladas"
Profesor de Econeomfa de la Universidad de Minnesota, Estados Unidos
de Norteamérica, Revista Economfa N° 53,

/tributacién progresiva.
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tributacién progresiva. Sin embargo, las rentas altas en los paises
subdesarrollados pueden, hablando en términos comparativés, derivarse de
fuentes tales y ser dedicadas a usos tales que los efectos desalentadores
sean menos perniciosos que en los pafses desarrollados, El dafio mayor
se produce cuando las tasas marginales altas gravan pesadamente las rentas
cuya fuente fundamental est4{ constituida por el esfuerzo de los empresarios
cuyo uso consiste principalmente en la realizacién de mayores inversiones,
Pero cuando la renta que produce la tierra, los rendimientos del interés
constituyen una fuente dominante o muy principal de las grandes rentas,
¥y cuando los gastos, la especulacién y el atesoramiento suntuario dominan
el uso de tales fondos - una combinacién que sirve de descripcién para
muchas sociedades econémicamente subdesarrolladas -~ el peligro de desalentar
las contribuciones privadas al desarrollo econdmico como resultado de las
medidas fiscales redistributivas se ve disminuido considerablemente,

El temor a la redistribucidén del ingreso o la presentacién de la
redistribucidén como opuesta al crecimiento econémico, vienen del cuerpo
de la economfa tradicional y han seguido repitiéndose sin mayor examen., Se
hace necesario entonces una critica de la posicién tradicional y la presen-
tacién de un enfoque alternativo que dé amplio margen a medidas, fiscales
o mds profundas, en favor del desarrollo econdmico.

El enfoque tradicional: mfs igualdad, menos desarrollo

Este enfoque no existe como algo integral, pero se deduce de varios
trabajos de economistas de paises desarrollados., Sostiene en lineas
generales que una mayor igualdad del ingreso nacional destruye la formacién
de ahorro y por lo tanto retarda el crecimiento econdémico.

Ia destruccién de ahorro que implica la redistribucién del ingreso
estd basada en las diferencias de magnitud de las propensiones a consumir
de los sectores de bajos y altos ingresos. La experiencia y verificacién
empirica ha demostrado en general, que los grupos de altas rentas ahorran
una proporcién mayor de su ingreso que los grupos mds pobres, En esta
forma si disminuye 1la participacién en el‘inéreso nacional de ]la gente de

altos ingresos y prevalecen las mismas propensiones a consumir, el ahorro
total disminuirg,

/Supéngase, por
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Supéngase, por ejemplo, el ingreso nacional dividido en consumo
de los ingresos provenientes del trabajo y consumo de los ingresos del
sector capitalista,y siendo la propensifn a consumir de los trabajadores
mayor que la de los capitalistas, De esa situacién se desprende que
mientras mayor sea la proporeién del ingreso nacional que toman los capita-
listas, mayor ser{ el desarrollo econémice, porque tienen una propensién
a consunir mds baja.

Puesta esta teorfa en sus reales bases, parece extrafioc que no haya
recibido un ataque generalizado mds sistemdtico y a fondo.

y' / (a)Y=ct.;Cc-&I
donde C, es el consumo de los trabajadores, C_ es el consumo de
los capitalistas, e I la inversién privada,

(c) C, = oCz .P

(d)AY = ﬁ I
donde P son las rentas provenientes del capital,s{ 1l y o(2, las
propensiones a consumir de los trabajadores y capitalistas

respectivamente, y /9 es la relacién producto-capital de la
economfa, Luego:

(e) I= YLl (Y-P)- ol2P
() AY =3/ -1 (Y - P) = oC2p/

(& P= JY
donde Fes la proporcién del ingreso que obtienen los capitalistas,
Finalmente: A Y '

(h).——y = B[1-L1 1-F) - 2)7

¥ cualauier cambio en la reparticién del ingreso implica:

(i)A(_/_—‘_Y_) =AY <1-Xp
Y

A1 =<2 A X no influye en la tasa de crecimiento.
o<1 > K25 + /A) aumenta la tasa de crecimiento,

K1 <25 + AY disminuye la tasa de crecimiento.

donde si:

/En primer
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En primer lugar, es evidente que en el modelo sefialado no se
consldera para nada que el ahorro no se convierte automdticamente en ;gver316n,
¥y que si las oportunidades de. 3nyersi6n productiva son escasas es muy
posible que los grupos de ingresos altos decidan consumir una mayor
proporcién de su ingreso. Relacionado ‘con lo anterior, para que el 1
ingreso nacional real crezca rdpida y sostenidamente, es necesario que la
produccién extra que implica cada crecimiento del ingreso nacional pueda
ser vendida, y que mientras mds desigual la distribucién del ingreso nacional,
m4s estrecho el mercado y menores las oportunidades productivas de inversién,

En segundo lugar, tampoc6 se éonsidera que la relacién producto~
capital (}3 ), serd desfavorable mientras m{s chico el mercado en términos
de ingresos por sectores, y a medida que se amplfe el mercado, los beneficios
de la produccién en escala se hardn presentes con una nueva relacién
producto~-capital m4s favorable y una mayor utilizacién”de la capacidad
de produccién instalada.

¢Puede entonces una economfa salir de la estagnacién sin redistri~
buir paralelamente el ingreso nacional en favor de la masa de la poblacién?

Nétese que estas objeciones son de cardcter general e independientes
de los problemas muchas veces denunciados, tales como la alta ﬁf6pensiGn,

a importar bienes y servicios suntuarios de las clases de ingresos altos,

¥ de que el. gobierno puede compensar o sobrepasar mediante la tributacién
el ahorro que podria destruirse con la redistribucién del ingreso nacional,
Nétese también, que esta argumentacién en contra de la desigua}déd‘e$w
estrictamente econémica y no invade los campos de la méfél-sécial que
reclaman una distribucién m4s 1gua11tar1a, ¥ _que tampocq considera a-la
redistribueidn del ingreso como una redistribuclén en. la estructura-del -
capital social: incrementando el capital humano a costa del capital materiil,
Aun si todos los aspectos arriba sefialados fueran dejados de mano siempre
habrfa justificacién puramente econémica en favor de ia redistribucién del
ingreso nacional, fundamentalmente basada en que la amplitud del mercado
aumenta los incentivos a invertir, orienta la produccién hacia fines
socialmente mds deseables y eleva la eficiencia de operacién de las empresas

en base a escalas de produccién m{s econémicas,

/Pero adn
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Pero aln m{s, supéngase que se acepta cualitativamente el
argmento de que la redistribucién disminuye el ahorro. ¢En cudnto
. lo disminuye? (Es cuantitativamente de importancia el argumento?

Del cuadro 11 puede apreciarse, que aun suponiendo discrepancias
muy sustanciales para la propensién a consumir de los trabajadores y capi~-
talistas, por ejemplo 90 y 50 por ciento respectivamente, los efectos de
cambios radicales en la distribucién del ingreso nacional sobre el creci-
miento econémico pueden ser compensados por cambios moderados en la relacién
producto~-capital, cambios que sélo son posibles si se redistribuye el
ingreso nacional,

Cuadro N° 11

TASAS DE CRECIMIENTO PARA DIFZRINTES PARTICIPACIONES DE LOS
CAPITALISTAS EN EL INGRESO NACIONAL Y DE LOS VALORES DE
1A REIACION PRODUCTO-CAPITAL
(€1 = 0,9;02 = 0.5)

2

B

MH\HH\“\mm\\Ei?ticipacidn
de los . . .
%eizciin -\\\\\capitalistas 0,5 0,4 0,3
roducto
Capital
0,5 0,15 0,13 o,11
0,577 0,173 0,15 0,127
0,682 0,205 0,178 0,15

En esta forma, si se logra demostrar que una distribucién del ingreso
nacional m{s igualitaria mejora la relacién producto-capital, se habrd
encontrado un elemento de importancia que favorece la redistribucién
del ingreso como instrumento de desarrollo econdmico, aun dentro del mismo
esquema sobresimplificado del esquema tradicional expuesto,

/Todo esto
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Todo esto sin considerar, que la redistribucién del ingreso
puede provocar algfn incremento del ahorro de las clases de ingresos bajos,
para ser consistente con el postulado de que el ahorro es proporcionalmente
mayor en los tramos mis altos de ingresos,

Reconsideracién del esquema tradicional:
mds igualdad, mds desarrollo

W, Paul Strassman,l/ Profesor de la Universidad de Maryland, U,S.A,,
presenta el siguiente ejemplo que revela las implicaciones de la distri-
bucién del ingreso en el crecimiento econdmico:

"Podemos ilustrar esta relacién entre distribucién del ingreso

¥ productividad por una economfa en la cual una oferta de trabajo
homogénea est{ en su mayor parte empleada en la agricultura y en la
cual un pequefio grupo de terratenientes recibe la mitad del ingreso
nacional, Algunos productos son exportados, y esas exportaciones
permiten a los terratenientes invertir todos sus ahorros en el
exterior, Supongamos que sus ahorros alcanzan a un 5 por ciento del
ingreso nacional y que los terrateniéntes tienen el hdbito de gastar
en el exterior todos los rendimientos de sus inversiones en el
extranjero, La poblacién es estable, invenciones e innovaciones no-
ocurren, y afio tras afio, con la excepcién de la cuenta del exterior,
el ingreso nacional es el mismo,

Finalmente, sin embargo, los terratenientes deciden importar
instrumentos agrfcolas de técnica superior. La productividad se
dobla, y la mitad de los trabajadores agricolas quedan libres para
otros fines, la mitad de la cosecha que, en realidad era antes
recibida por los trabajadores despedidos puede ahora en parte
beneficiar a aquellos trabajadores agricolas que permanecen empleadosj
pero no es irrazonable suponer que la mayor parte ird a manos de los
terratenientes, Después de todo, la inversién de ellos hizo posible
la eliminacién de mano de obra, Como es improhable que los terra-
tenientes puedan consumir personalmente una proporcidn creciente de
la cosecha agricola, ellos deben reemplear a los trabajadores despe-
didos si desean obtener rendimientos de su inversién."

Hasta aquf la cita del Profesor Strassman, donde se demuestra muy

claramente la oposicién entre desigualdad e inversién creciente, dado
que esta Wltima depende naturalmente de un mercado en crecimiento.,

27 W. Paul Strassman: "Economic'Growth and Income Distribution"
Quaterly Journal of Economics, agosto de 1956,

/Siguiendo con
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Sigﬁiendo con el caso de Strassman, es evidente que los trabaja-
dores no-pueden.ser émpléados en actividadés de produccién en masa
nacionales, a menos que las exportaéidnés.bugdan aumentarse sustancialmente,
Por lo tanto, la relacién producto-capital tampoco podrd mejorar, ya que
tampoco lo podrd hacer la productividad dei.cépital y de la mano de obra
para la economfa en su conjunto, _ .

Por otra parte,.si la desigusldad aumenta, la capacidad productiva
del sector productor de bienes de calidad (para el sector de altos ingresos)
debe aymentar mds rdpidamente que la capacidad productiva'del sector
productor de bienes para asalariados (sector de bajos ingresos), Luego,
la actividad productiva se ird orientando hacia la satiéfaccién de necesi-~
dades cada vez mds marginales de los grupos de altos,ingfesos con una
productividad cada vez m4s decreciemte, Por ejemplo, aumentard la produccién

(-

de servicios domésticos proporcionados por empleadas, cocineras, nifieras,
Jardineros, choferes, iustrabotas, etc,, ¥ la de obreros y empleados que
trabajan en comercios de lujo y fébficas_qﬁe produceniparé un mercado
" estrechisimo. la desigualdad lleva consigo la desocupacién disfrazada.
" Todo esto implica desperdicio de recursos y baja-generai de la productividad
por hombre ocupado, '

Aislando .por un instante la magnitud del ahorro de las posibilidades
de inversién, existe siempre en una economfa la alternativa entre generar

una gropgrcién altq de ahor:gs que se desperdicia en buena parte en
inversiones de bajfsimd productividad y una generacién mds baja de ahorro

"pero _que se traduce en inversiones de alto contenido social, Ia primera
alternativa estd asociada con la desigualdad y la segunda con una distri-

bucién m4s igualitaria del ingreso nacional,

Naturalmente, el ingreso nacional.real puede aumentar a pesar de la
desigualdad, pero dicho crecimiento’ serd por debajo del mdximo posible, Si
la distribucién del ingreso cambiara, se podrfa transferir fuerza de
trabajo de los sectores improductivos socialmente hacia actividades mds
eficientes,. En_este caso, 1la redistribucién del ingreso mejorard la produe=-
tividad general, las oportunidades de inversién y por lo tanto acelerard
el desarrollo econémico. Pero ésto es poéible s8lo si los trabajadores son

/transferidos a
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transferidos a actividades de produccién en masa, lo cue a su vez requiere
que el incremento de la produccién resultante sea comprado por la masa
de la poblacién, o sea por los trabajadores, Redistribueién del ingreso

Y oportunidades de inversién e incentivos a invertir juegan en un mismo

sentido, En cambio redistribucién del ingreso y capacidad para invertir
pueden oponerse, pero una adecuada politica crediticia puede obviar esa

incompatibilidad, ademis de la accién creadora de ahorros por parte del
Gobierno,

la redistribucién del ingreso nacional significa encarecimiento del

uso de la fuerza de trabajo a la vez que disminucidn absoluta o relativa
del ingreso de los sectores de altos ingresos, Esto tendrd como resultado
estorbar el empleo antieconémico de la fuerza de trabajo al mismo tiempo
que aumenta las oportunidades de inversién debido a la ampliacién del
mercado que antes estaba jibarizado. Si la elasticidad-ingreso de la
demanda por bienes producidos en masa es mayor entre los trabajadores
que entre los sectores de altos ingresos, los rendimientos de la nueva
estructura de la inversién aumentardn, al mismo tiempo que aumentard la
productividad del trabajo,

No puede arrfiirse, gue los igcentivos a_invertir dismiruirdn porgue
las utilidades o ganancias disminuyen en relacién a los salarios, ya que

una baja de las utilidadss en relacidn a los salarios es perf:ctamente

compatible con un aumento de las gahancias en relacién con los montos inver-
. . . . 1

tidos, si el ingreso nacional real est{ creciendo,

1/  Una disminucién de las utilidades o rentas provenientes del
capital en relacién a los salarios implica una cazda en la relacién
P/Y. :
Pero,
P ___P K - P
Y ~ K Y - K
donde K es el eapital necional y K/Y el valor re~fproco de-la
rela dén producto-uapital, Por lo tanto, si P/Y disminuye, F/X, que
es la tasa de utilidades, puede aumeniar sj. /% aumenta lo sufiziente,
¥y es evidente que en lct sectores de produceién. €1 masa la projuc~
tividad del capitel y el trabajo aumentard sustancialmexnte, '

Por otra parte, lo que m{s interesa para los efectos de los
incentivos a invertir son las tasas de utilidades relativas y no
absolutas, o sea su compaiacién con otros usos a.iiternativos.

/las dos



Ias dos caras del problema redistributivo

Los cambios en 1la diétribucién del ingreso nacional monstario requiere

@

por lo general de cambios en la estructura productiva o de cambios en la
composicién del producto nacional, para ser consistentes, -

Un ataque a la desigualdad que sélo aborda 1los problemas de trans-
ferencias de flujos de. ingresos de un sector a otro,con toda probabiliidad
se verd frustrado, Esta afirm:cién adquiere su plena validez en una econocmia
totalmente cerrada, . '

Supongamos, por ej@lo, que mediante tributacién se reduce al

(5

ingreso de los ricos y se entrsga en forma de salarios mds altos a los
pobres., Los sectores de i.péresos_ altos pagardn en parte sus impuestog con
reduccidén cde ahorro y en parte con disminucién de consumos superflucs, tales
como viajes, gastos de esparcimiento, vaczciones, consumos reiinados, etg.,
en cambio los asalariados aumentardn su ccnsumo por alimentos, vestuario,
etc, Ia reduccidn de consumo provocado por la tributacisn se localiza en
forma diferente que el a:mento de cunsumo que implica el aumento de Ilas
rentas de les trabajadores, El restltado serd en cambio en los precios
relativos:, bajarda los precics de lus bienes y servicios de cal_idad o se .
mantendrdn, y en cambio subirdr los precios de los bienes para asalariados,
elimizdndose o aminsrdndose bruscamente las ventajas de la redistribucién
real de los flujos de ingresos., Todo ello tajo el supucsto de que
la estructura productiva no cambia. S6lo es posible la pedictribucidn real
del ingreso nacional si la estructura productiva responde dgilmente a la *
nueva estructura de la demanda planeada, Luego, los mecanismos fiscales
¥y extrafiscales para la redistribucién deben contemplar el aspecto demanda
y oferta del problema redistributivo para ser eficientes, lo que en la
prdctica implicar{ generalmente el juego coordinado de los impuestos y gastos
pdlicos, ) -

Sin embargo, cuando la economfa es abierta, las limitaciones
seflaladas toman contomos mfs suaves, porque la oferta ya no se compone
solamente de produccidn nacional, sino que también de importaciones. En
este caso, la reduccién del consumo de las clases de altos ingresos afectard
también los consumos importados, y por lo tanto liberard divisas que pueden

@
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alterar la estructura de la oferta sin costo alguno., En efecto, las
divisas representanh un derecho a importar en blanco (generalmente), y por
lo tanto un f4cil cambio en la composicién de las importaciones podria
hacer coincidir, en parte al menos, la estructura de la oferta con la de
1a demanda ﬁlaneada en las nuevas condiciones de estructura de ingresos,

Los elementos comunes de la polftica de crecimiento y
redistribucién del ingreso

Del andlisis anterior se desprende que contrariamente a lo que sostiene
el andlisis tradicional, existen buenas y firmes razones para pensar que
no s6lo la redistribucién es compatible con el crecimiento, sino que es

un requisito imprescindible de €1 en las economfas atrasadas,

Ia afirma cién anterior exige una explicacién de cémo en el pasado
crecimiento y distribucién negativa del ingreso fueron posibles, Para que
el crecimiento y la concentracién del ingreso sean commatibles, es necesario

que la deranda crociente que exige un desarrollo acelerado sea independiente

de la distribucién intcina o nacicnal del :ingreso, En otras palabras,
se requiere que el elemento motor del desarrollo no sea la deimanda interna
sino que las exportaciones, Es sabido oue latinoamérica "crecié hacia
afuera" hasta que la depresidén de los afios 30 puso fin a tal proceso,
Sin embargo, la cafda del comercio exterior cred una forma de "crecimiento
hacia adentro" transitcriamente compatible con ura desigual distribucién
de la renta, por cuanto la proteccién aduanera y los cbstdculos ffsicos al
comercio internacional ampliaron el mercado intorno para las empresas
nacionales debido a la ausencia de competencia exterior, Por ello, a pesar
de que los afios iniciales del proceso de crecimiento,hacia adentro agravaron
la desigualdad, tanto por la desocupacién de fuerzi de trabzjo y la desigual
reparticién de la baja del ingreso real, como por los mayores precios de
los sustitutos nacionales de los productos que antes se importaban,
se crearon incentivos para una mayor inversién.

Los mayores precios de los sustitutcs nacionales fueron el resultado,
tanto de tecnologfas mds atrasadas y unidades de produccién antiecondmicas,
come de la concentracifn monorflica que fue altamente agravada por el

proceso de sustitucién de importaciones,

/Agotadas las
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Agotadas las fuentes fdciles de sustitucién,desaparecid el transitorio
impulso de la demsnda interna, haciéndose ostensible la contradiccién entre
el tamafio y velocidad de crecimiento del mercado con las oportunidades y
rentabilidad de la inversién, Parece no prestarse a dudas entonces,
que el crecimiento hacia adentro exige en definitiva la redistribucién
del ingreso como base permanente.

Pero hay mfs adn, si examinamos los elementos determinantes
de la concentracién del ingreso en pocas manos, veremos que ellos son los
mismos que constituyen los obstdculos fundamentales al crecimiento. Por
lo tanto, &l mismo tiempo que se eliminan tales trabas se contribuye al
doble objetivo de crecer mis rdpido y distribuir mejor el producto del creci-
miento. El cuadro N°12 muestra como el consumo no esencial es producto
de la desigual distribucién del ingreso, como la desocupacién de equipos,
tierra y fuerza de trabajo son el resultado conjunto de la concentracién
de la propiedad y del ingreso, El caso del sector agricola es tipico,
Buena parte de la subutilizacién de la capacidad de produccién industrial
se debe a la inelasticidad de la oferta agrfcola, ya sea porque el ingreso
debe adecuarse a cierta estabilidad de precios de la estancada produccidn
agricola, o por las dificultades para importar materias primas ante la
necesidad de importar alimentos, la escasez de materias primas agricolas
para la industria, etc., Ia redistribucién de la propiedad agricola y una
racional polftica agraria, al mismo tiempo que permitirfan utilizar plena-
mente la capacidad instalada de la industria, contribuirfa positivamente
hacia un cambio sustancial en la distribucién del, ingreso.

La concentracién de la propiedad industrial, por otra parte, al mismo
tiempo cue es fuente de subutilizacién de equipos e instalaciones, es
elemento fundamental de distribucién desigual del ingreso.

En resumen, si distinguimos entre "desigualdad funcional" y "desigual~
dad no funcional", entendiendo por la primera todas aquellas diferencias de
ingresos que est4n justificadas por la productividad (como serfa el caso .
del salario de un obrero y el de un ingeniero), y por la segunda, las
diferencias que no tienen tal justificacién, es f4cil concluir que la elimj-
nacién de la desigualdad no funcional, o sea aquélla originada en la

/Cuadro N° 12
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Cuadro N°12
LXCEDLNTE ECONOMICO FOR PAZCN DE IA MAIA DISTRIBUCICN
DE 1A RIQUEZA NACIONAL
Tipo ds Inversiones Consumo Desocupacicn Bajo rendimiento
Excedente o _
iento Precgramadas no c¢sencial Mano Equipces Mano Equapo
B de Tierra e de e
graldad Nacional ~—TImportado | cbra Inctaleciones ;| Obra Tierra Instalacionse.
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no utilizan toda la uhire los capltalistas
Prepiedad tisrra ¥ Los obreros
- Satisfacer gastos de familia Desocupacida ! Faurechesz
Trgres s Ao . . ! ; ATC
ey de albtcs irgresos disfrazada ‘ del mercado
Opertunidad Bujo conocimiento t<znico
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concentracidén de la tierra, en la posicidn social y el acceso al créditc
bancario para especulacién, en la desigual distribucidén de la propiedad
industrial y el capital financizro, en el dominio de mornopolios ccmerciales,
ele., no sélo no contradice el crecimiento sino que lo facilita fundamen-
vaimente.

Para definir entonces uza polftica de redistribucidn del ingreso

compatible con el crecimiento, tenemcs cue preguntarnos cudl es el orizen

y_cvdl es el uso de las rentas altes. Toda renta cuyo origen no esté

Jjustificado por una actividad tit a la sociedad puede ser limitada sin
afectar Ja tasa de creciniento, y todo uso de las rentas gue contradiga
los objetivos del plan de desarrollo constituye pcr definicién un

ercedente econémico,

Ia _concenvracion del ingreso v 12 estahilidad

Ia cestabilidzd de un sistema econdmico altamente desarrollado depende
ciertamerte d= la"dispersidn" de las decisicnes, por cuanto mientras mds
atomizadas son éstes, mayor es la probabilidad de que se contrapesen c contra-
resten las acciones de sentido contrario, si es que éstas no tienen un
fundamento duradero, Una psicologia de depresién por varte de algunos
inversicaistas puede ser contrarcstada por un criterio optimista de otros,
pero ello exige que las uridades econémicas gue deciden sean muchas. ©7,
a consecuencia de la concentracidn del ingreso y el ahorro, las decisiores
fundamentales de dermanda reciden en grupos pequefios, entonces el sistenz
esta mds expuesto a las fluctuaciones, ya que €stzs pueden ser provocadas
por una ccnducte infundada de esos grupns daminantes, A m2yor concentracidn
Gel ingreso, mayores probabilidades de inestabilidad, bajo el supuesto
de que el Gobierno no ejerce una accién deliberaca en pro de la estabilidad.
Pero, en lcs paises de escaso desarrollo las consideraciones anteriores
son de escaso valor, por cuanto las fluctuaciones del ingreso asi como las
tendencias inflacicnarias permuancntes no se generan internamente en el

primer caso, o no responder a la conducta inestable de grupos minoritarios,

en el segundo.

/Criste evidentemente




- 87 -

Existe evidentemente una relacién entre la inestabilidad y la
concentracién del ingreso en nuestros palses, pero toma formas diferentes.

Ia concentracién exagerada del ingreso no podia existir sin la concen-
tracién de la propiedad de la tierra y la propiedad industrial, y estos
dos dltimos factores si son determinantes directos de los procesos inflacio-
narios de la regién. Por otra parte, las fluctuaciones alrededor de esa
persistente tendencia inflacionaria son originadas por altibajos en el comercio
externo, y reflejan la inestabilidad de los grandes c¢entros industriales
con que comercia Iatinoamérica. En los dltimos afios, estas fluctuaciones
del camercio exterior han tendido a ser menos importantes que en el pasado
debido a una deliberada polftica anticfclica en los pafses mis desarrollados
¥ a una mayor regulacién en el comercio internacional de productos primarios.

Por lo tanto, el slemento b4sico de la inestabilidad en nuestras
economfas es la tendencia inflacionaria persistente originada en la gran
mayorfa de los casos por el lento crecimiento del comercio exterior y la
inelasticidad de la oferta agricola, .

Hay aquf por lo tanto, un nuevo elemento de coincidencia, ya que al
introducir cambios en el sistem$ de propiedad de la tierra, el crecimiento
de la produccién agricola eliminard una fuente bdsica de presiones inflacio-
narias al mismo tiempo que contribuird a una mejor distribucién del ingreso,
Puede apreciarse, que lé concentracién de la propiedad agricola juega un .
papel de primera importancia en la determinacién del ritmo de crecimiento,
la mantencién de la estabilidad y la distribucién del ingreso.

/la estabilidad
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3. El crecimiento y la estabilidad

Hasta ahora hemos analizado los elementos determinantes del
crecimiento, identificado los excedentes econdmicos que deberfan movilizarse
para lograr las metas de desarrollo, y estudiado la compatibilidad enire
1a redistribucién del ingreso y la aceleracidén del crecimiento, Pero, todo
ese anflisis se ha presentado un tanto ajeno al problema de los efectos
que sobre el nivel de precios pueden tener tales objetivos. Hay muchos
que sostienen que la redistribucién del ingreso crea presiones inflaciona-
rias, Otros sefialan que cierto grado de inflacidén es necesario para promover
el crecimiento y que la estabilidad es muchas veces incompatible con el
desarrollo,

Debenos tratar ds contestar ahora a preguntas tan fundamentaies como
estdz: yewiles sun los elementos Geterminantes de un oroceso infiacionario?
(son difer=ntes sstos elementos segiin la etapa de desarrollo y caracteristicas
de cada pefs? ;cufles son los recuisitos para crecer con estabilidad?
las respuestas que demos ahora a estas p}eguntas constituirdn la base del
examen posterior de las politicas de estabilizacién.

a) las caracterdsticas de la inestabilidad en los palses dzsarrollados

Ias fluctuaciones econfmicas de los pafses mds desarroilados tienen
particularidades propias a su nivel de ingreso y eficscia en la organiza—
cidn de los mercados, En aquellos pafses, las fluctuaciones son provocadas
por cambios internos en las intenciones de inversién en exceso o defecto
de las intenciones de ahorro, Es decir, el origen de las fluctuaciones
radica fundamentalmente en el lado de la demanda nacional. Ia oferta es
relativamente elfstica dentro de las limitaciones de capacidad productiva
en el corto plazo, y es homogéneamente eldstica en el sentido que los dife-
rentes sectores productivos presentan un grado relativamente similar de .
eficiencia, sin notorias limitaciones de un sector particular,. Por ello,
cuando la depresién de la actividad econémica se hace presente, ella va
acompafiada de una desocupacién homogénea y difundida de los recursos
humanos y de capital, Ia paralizacién de los brazos va acompafada

/de 1la
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de la paralizacién de los equipos, ¥ dicha paralizacién es de cardcter
difundido hacia todos los eectores de la economfa, Por otra parte, ante

un exceso de demanda ex-~ante, la respuesta de la oferta es homogénea en

los diferentes sectores; eldstica en el corto plazo hasta el punto de
ocupacién plena de la capacidad de produccién instalada, e ineldstica cuando
la satisfaccién de esa demanda exige de la instalacién de nuevas unidades
productivas,

En las circunstancias sefialadas anteriormente, la elaboracién de una
politica anticfclica es relativamente simple., lLos manejos de la demanda
global por parte del Gobierno bastarfian para mantener la estabilidad. Ante
un2 deficiencia de demanda privada capaz de crear una tendencia depresiva,
podrfa hacerse presente la demanda gubernamental, eliminando tanto la

desocupacién de recursos humanos como materiales, l1a demanda gubernamental

compensatoria no puede crear problemas importantes, por cuanto antes de la
depresién dicha demanda estaba si=ndo satisfecha con la capacidad de produc- .

cién instalada presente, Igualmente, si se trata de presiones inflacionarias,

el Gobierno puede disminuir en algo su propia demanda y a través del aparato
tributario reducir la demanda del sector privado., Por lo tanto, el manejo
del deficit y superavit presupuestario juega un papel preponderante en

la mantencién de la estabilidad en economfas con caracterfsticas como las
descritas, Naturalmente, el tipo de politica fiscal anticiclica mencionada
presenta algunas dificultades., Los hombres de negoecios, por ejemplo,
sefialan que un deficit presupuestario no es la mejor forma de restableccer
la confianza de los inversionistas y empresarios, Otros aseguran que tal
politica anticiclica exige de un sistema eficaz de predicciones econémicas
a fin de que el Gobierno actde lo antes posible y por lo tanto con menor
intensidad que cuando las insinuaciones de alteraciones del sistema

econdmico ya han tcmado cuerpo en una franca depresién o inflacién. Los
hombres de negocios sienten una especial desconfianza en la capacidad de los
economistas para predecir cualquier fenémeno y creen que al igual que los
meteor8logos los economistas anunciardn una inflacién, pero en la realidad
se producird una depresién, y viceversa. Si esas fallas de prediccién;/

p/ Nétese que la prediccién es necesaria para minimizar la intervencién
estatal compensatoria y no es un requisito indispensable de tal
politica,

/se produjeran,
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se produjeran, la polftica fiscal producirfa efectos desestabilizadores, Por
ello, un grupo de hombres de negocios ncri.camericanos solicits a un grupo de
econcmistas que elaborara un sistema #iszcal de esﬁabilizaciéﬁ automitica,
que funcionamara indppendientemente de los errores humanos,

Asi nacieron las ideas de estabilizadores fiscales autcmfticos. Estos
estabilizadores fiscales automfticos se bazan en la conformacién de una
estructura tributeria eldstica a las variaciones en el ingreso y ura estruc— -

tura ineldstica de los gastos pdblicos o una elasticidad negativa.

P 4 4

El grédfico oue se acompafia muestra la forma de operar de estos
estabilizadores automfiicos. Ia lfnea t indica un sistema tributario
eldstico, ya ‘que el aumento de tributacién que provoca el aumento del ingresa
es proporcionalmente mayor a la variacién de éste. En cambio, la linea g
sefiala un sistema ineldstico de gastos piblicos. Por las razones sefialadas,
un alza en el ingreso nacional,provoca gutomdticemente wun suvperavit presu-
puestario, mientras que una baja del ingreso nacional acarrea un deficit.
Sin embargo, seria m&s apropiado pensar en un sistema de gastos ptblicos
queé reaccione en forma contraria a las variaciones en el ingresc, ya que
uni disminucién de los gastos piblicos cuando el irg»eso decrece, aunque
esta disminucién sea mucho menor que la de la tributacidén, puede dificultar
o impedir la vuelta a la estabilidad. En todo caéo, es fdcil pensar en un
sistema de subsidios a los desocupadcs de suficiente magnitud o de obras
pfblicas ligadas a la desocupacién, que puedan darle la reaccidén deseada

a los gastos estatales, /Para que
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Para que el sistema fiacal_cqmpla_la funcién de autoregulador
es necesaria una cierta reiacién entre 1la pendiente de las lfneas t y g,
a fin de que la variacién en Y produzca justamente la.magnitud de deficit
o superavit que hace volver'el ingreso a su posicién de_equilibrio. Otros
mecanismos que en los pafses desarrollados son efectivos para contrarrestar
las fluctuaciones econémicas son el manejo de la tasa de interds y de la
~.cantidad de dinero, Una baja én lé tasa de interés contribuye a aumentar las
intenciones de inversién y a dismingir levemente las intenciones de ahorro,
un alza de la taza de interds tiene los efectos inversos. El manejo.
del crédito bancario permite regular la capacidad financiera de. las
diferentes unidades econdémicas para materializar sus intenciones de consumo
o inversién. Naturalmente, dentro del contexto de la polfitica antiefclice
para paises desarrollados, la herramienta m{s eficaz son los gastos
pdblicos, por cuanto afectan directamente la demanda global, ya través

de ello crean condiciones para cambiar €l clima de espera cue caracteriza
una onda depresiva, i - _

Cuando analicemos en detalle mis adelante la forma de operar la
politica fiscal, veremos que también es posible incrementar la demanda
global de la economla con un.presupuesto contablemente equiiibrado,

Como puede apreciarse, debido a que las causas de las fluctuaciones
en.esas economfas radican en la demanda g;obai, ¥y no existen problemas estruc~
turales b4{sicos que tiendan a localizar el problema en algtn sector, las
politicas antiinflacionarias se basan en la regulacién de la demanda global
de la economfa a través del manejo de mecanismos financieros.

b) las caracteristicas de la inestabilidad en los pafses

subdesarrollados. B

Ia situacién en los pafses subdesarrollados es radicalmente
diferente, Ilas fluctuaciones econdmicas deben considerarse, en primer lugar
como un fendmenc ‘especial, originado por las violentas variaciones en las:
exportaciones. Ias fluctuaciones econémicas latinoamericanas son el
producto natural de la dependencia del comercio exterior a los vaivenes,
de las economfas industriales. Pero, la fluctuacién en ambos sentidos,
inflacién y depresién, es un fenémeno que en los dltimos afios ha tomado
otras caracteristicas. - En primer lugar, la intensidad de las fluctuaciones
es incomparablemente menor hoy que antes; ¥y en segundo lugar, la estructura

/y medios
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¥y medios de defensa de las economfas latinoamericanas han cambiado.

Cuando las fluctuaciones son leves, sus efectos sobre los pafses
latinoamericanos pueden ser totalmente diversos que en el caso en que se
presentan con agudeza, especialmente si se consideran dentro de una

tendencia general de presiones inflacionarias constantes, como es el caso

de una buena parte de los paises latinoamericanos. Conviene entonces
distinguir, aunque ciertamente estdn interrelacionadas, entre las fluctuaciones

del comercio del exterior y las tendencias inflacionarias de nuestros

palses, sobre las cuales influye permanentemente una tendencia en el

comercio exterior y accidentalmente sus fluctuaciones,

b-1) Ias tendencias inflacionarias de orden interno

No es posible pensar, que los unicos factores determinantes de la
inestabilidad en nuestros palses son de orden externo., Existen problemas
de estructura econdmica, de orden estrictamente interno, que si bien no
permiten explicar las ondas de depresién y auge, si son determinantes
de la persistente alza del nivel de precios que caracteriza el desarrollo de
Latinoamérica. Estos problemas de orden interno, no radican en la demanda
excesiva sino que en la rigidez localizada de algin secta productivo,
lo que a su vez determina la existencia de una desgocupacién heterogénea
de recursos, o :

Para nuestro anilisis, supondremos un pafs subdesarrollado, caracterizado
por una estratificada estructura social. Un reducido grupo de sectores
domina social y econémicamernie al pafs por medios demccrdticos. ‘Ia fuerza
de estos sectores proviene de su potencial econémico y social -~ lo que
determina su poder polftico. Todo a su vez descansa en la detentacién
de ciertos elementos estratégicos: posesidén de grandes extensiones de
tierra, de grandes industrias monopolizadas, de los organismos financieros,
organizacién jurfdica e institucional que tiende a mantener el status quo, etc.

Ademds, el pafs en cuestién depende criticamente de su comercio
exterior, :

Nuestra tesis fundamental, es que este tipo de pais estd especialmente
predispuesto’ hacia la inflacién, y que de persistir sus caracteristicas
es diffcil que logre sostenidamente la estabilidad y el desarrollo econémico
simultdneamente, sin reformas de su estructura econdmica.

/Este esquema
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Este esquema no pretende.representar el caso de un pafs especifico,
pero puede constituir un esquema ﬁtil de andlisis para varios paises
subdesarrollados. ‘

En qué consiste la causa de una inflacién

Antes de entrar a analizar cémo se puede producir el fenémeno inflacionarie
en esta economfa, es imprescindible una disgresién acerca de lo que

se entiende por causa de una inflacién., Este es un tema que la maybria
quiere'evadir, aunque por diferentes caminos. Unos seffalan que es
imposible determinar la causa de una inflaci6n, porque en los problemas
econémicos dindmicos es imposible saber qué es causa y qué es efecto,

En otras palabras, el fendmeno B puede ser causa en un instante y efecto

en otro. Este es un concepto "ordinal" de causa, en el sentido de que

es el elemento que primeramente dié origen al fendmeno. Por éjeﬁplo, el
deficit presupuestario puede ser causa de una inflacién y a la vez efecto

de ella, si el nivel de precio genera el desééuilibrio presupuestario,

aQﬁé vino primero: 1la inflacién o el deficit? No se puede contestar

a ello porque se trata de una cadena cohtinua de efecto-causa que algunos
llaman relaciones funcionales, En resﬁmen, no se puede saber cufl es la causa
porque sé desconoce el comienzo de la cadeha. A primera vista este
razonamiento parece imbatible, pero veremos mfs adelante que estd basado
en una confusién con respecto al concepto de causa. Una segunda forma

de evasién mds simplista del andlisis causal de la inflacién consiste en
sefialar que éstas son muchas y que mal se puede sefialar algin elemento
como dnico causal, Ciertamente nadie pretende asignar ei peso de la
responsabilidad a un solo elémento, y generalmente se da un conjunto de
circnn?tancias provocadoras pfingipales. E1l hecho de que la causa no sea

ﬁnicé no elimina el prdblema de determinar y analizar las determinantes
principales de una inflacidn,

Volviendo a la primera objecién, es necesario destacar que responde
a una concepcién primaria del método cientffico, ¢Por qué habrfa de ser
necesario determinér, por ejemplo, si primero se produjo la estagnacién
agricola y después la expansién de la cantidad de dinero, o viceversa,
para determinar la causa o causas fundamentules de una inflacién? ;No es

/acaso mds
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acaso m4s itil determinar la importancia o intensidad relativa de los
fenémenos en la cadena continua causa-efecte? En otras palabras, no es
necesario hacer un andlisis ordinal de las causas de una inflacién, pero

si lo es uno que mida la intensidad con que actdan los elementos componentes
de la cadena y determinar as{ el motor que mueve la inflacién, (Existe
algdn método que permita sefialar la importancia relativa de los elementos
causantes de un fenémeno? Ciertamente es posible determinar aquellos
elementos del circuito, que independientemente del proceso mismo de multi-
plicacién del nivel de precios, son capaces de generar presiones inflacio~
narias,

El problema reside en reconocer esos elementos., ZEn general, para
reconocerlos, no debe darse valor definitivo alguno a la estrechez de
ciertas correlaciones, por ejemplo, entre medios de pago y nivel de
precios, Todo el mundo sahe que mientras mayor sea la velocidad que
desarrolle un automévil mayor serd el nimero de vueltas que dan sus ruedas.
En otras palabras, existe una correlacién muy alta entre ambos elementos,
Sin embargo, nadie podria sostener que la velocidad que alcanza el automévil
se debe al nimero de vueltas por minuto que dan sus ruedas, aunque el
automévil no podrd moverse sin ellas, Lo mismo es v4dlido para la velocidad
de expansién del nivel de precios en relacién al crecimiento de la cantidad
de dinero, Se necesita conocer qué presiones mﬁeven €l incremento de los
medios de pago.

Para .descubrir los elementos fundamentales de un proceso inflacionario

puede aplicarse un método muy simple., Si se eliminan las causas o presiones

bdsicas, el crecimiento del nivel de precios debe detenerse sin trastornos.

El método consiste entonces en analizar qué sucederia si se eliminaran los
posibles elementos que se estima causantes de la inflacién. Por ejemplo, .
si se trata de disminuir la velocidad de un automévil en forma definitiva,
existen dl menos dos métodos: a) disminuir la presién sobre el acelerador;
y b) frenarlo en alguna intensidad., Ciertamente sélo el método a) lo
logra sin transtornos porque actida sobre la genénacién misma del
movimiento. E1l método b) sélo contiene temporalmente la propagacién del
movimiento, dejando latente la fuerza que lo genera, contradiccién

que necesariamente debe crear trastornos,

/En otras
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En otras palabras, existen condiciones neéesafias Yy _causas para que
un fendmeno se produzca, las que son perfectamenteiidentificables.

Una condicién necesaria para que se produzca una elevacidén del nivel
de precios es el aumento de los medios de pagoJL/ No se puede confundir
la condicién necesaria con la causa. La presencia de una condicién
no obliga a la creacién del efacto — el cual tiene dependencia directa

con la causa — sino que sélo permite que aquél tenga lugar.,
Ya dijimos que uria forma de ubicar las causas de un_fenémeno y

diferenciarlas claramente de las condiciones necesarias era especular
sobre la produccién del fendmeno cuando se eliminan las c ausas hipotéticas.
Otra forma de llegar a la misma conclusién consiste en analizar las posibles
causas y descartar aquellas que claramente son generadas por el mismo
fenémeno inflacionario, empleando la 18gica comin y el andlisis estadistico.
Cuando no se encuentra explicacién para ciertos fenémenos dentro de la
esfera misma de acciones y reacciones del problema, estamos con mucha
probabilidad en presencia de las causas, o sea de fenduenos auténomos
o exdgenos a los problemas que crea el fendmeno que nos interesa.

Es pues perfectamente legftimo tratar de ubiecar las causas del
fenémeno inflacionario y no es tan difficil distinguirlas de las condiciones
necegarias o mecanismos de progggacién de las presiones bdsicas,

Qué es una inflacién y cémo se propaga

Ia inflacién es una exteriorizacién de claros desecquilibrios reales
que van mucho mfs alld de la caparazén monetaria.que envuelve y esconde
las transacciones y estructura fisica de una economfa, A su vez, las
causas de los desequilibrios feales se encuentran generalmente en problemas

de estructura econémica, social y polftica,

1/ En el término medio de pago se incluye el efecto del incremento
de la velocidad de circulacién del dinero,

/Para que
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Para que una inflacién se produzca, se requiere de tres elementos
conjugados: a) presiones b£s1cas' b) mecanismos de resistencia,

y ¢) mecanismos de propagacidn. Estos elementos no mantienen una secuencia
lineal, en el sentido de que primero viene la presién bdsica, después los
mecanismos de resistencia a la lucha de los sectores por eludir la "carga'

de la presién bdsica, y por f@ltimo los mecanismos de propagacidén que tienden

a dar una solucién inestable y temporal a los antagonismos entre los

sectores en lucha, las relaciones son mis compleja.s, aunque la ca.tada
secuencia lineal puede considerarse como la matriz principal a través de

la cual se desarrolla el fendmeno., En la realidad, los mecanismos de
resistencia tienden a agravar las presiones bdsicas, los mecanismgs de propa~
gacidn a alentar la creacién de nuevos mecanismos de resistencias, etc.

PRESIONES MECANISNOS  |—3 MECANISMOS
BASICAS — DE : DE
RESISTENCIA  |&— PROPAGACION

1 | 1

DESEQUILIBRIOS |<— ESTRUCTURA
ESTRUCTURALES SOCIAL
= Y POLITICA

las presiones bdsicas son las incompatibilidades fundamentales de
una economfa, que deben resolverse en favor o en contra de determinacos
grupos o sectores, y por lo tanto generan la creacién de mecanismos de
defensa en los sectores afectados, los que 1llamamos mecanismos de resisten-
cia. las presiones bdsicas son elementos que provocan o catalizan la lucha

entre los sectores.

1/ Esta distincién entre los diferentes mecanismos en un proceso
inflacionario fue originalmente formulada por el economista
Juan Noyola V,

[Los mccanismos
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Los mecanismos’'de resistencia son Yas formas que toma la lucha
entre los diferentes sectores de la economfa por descargar en otros la
carga de una baja en el ‘ingreso real o la postergacién de un aumento, Es .

la resistencia a una carga que no se desea, Si no existe esta resistencia,

los efectos de las presiones bdsicas morirdn antes de crear condiciones
inflacionarias, Los mecanismos de resistencia son en definitiva la
organizacidn y capacidad de lucha de los.distintos sectores. Si un
determinado sector no tiene organizacién ni capacidad de lucha, es la victima

propicia gue resolverd en favor del resto las incompatibilidades
fundamentales,= ' -

Los mecanismos de propagacién son las vias por las cuales se soluciona
temporalmente la lucha entre los sectores, o la forma en que se hacen
aparentemente compatibles las metas reales de los diferentes sectores,
Generalmente son los medios de pago, los deficits fiscales, los reajustes
de sueldos, las variaciones en los tipos de cambio, variaciones en los

precios, etc,

El diagndstico de la inflacién y la polftica antinflacionaria
Una polftica antinflacionaria debe abordarse en primer lugar

teniendo en cuenta que el objetivo final de la orgrnizacién econdmica es el

mayor bienestar de los ciudadanos del pais, y en segundo lugar debe basarse
en un diagnéstico de los problemas cue aquejan a la economfa y oue generan
la espiral inflacionaria. No puede sostenerse con ligereza'que la inflacién
adquiere Z.as mismas caracteristicas en todas partes y oue los métodos para
cambatirla son tan conocidos que serfa pérdida de tiempo el dilucidar si

la causa de una inflacién es tal o cuwal., No puede sustentarse rigidsmente
tal posicién, porque muchas veces las inflaciones scr. “casos" y casos
diferentes requieren diferentes poifticas, Si la @ni:a preocupacién de un
Gobierno fuera estabilizar el nivel de precios quizds pudiera sostenerse

que los métodos para conseguir ese objetivo son universales, y por lo tanto,
no interesa el diagnéstico del caso. Pero como lo que interesa fundamental-

mente es el bienestar de la comunidad, conviene recordar que se desea la

1/ Se puede citar el caso de un pafs exportador de azicar que algunos
afios atrds frente a una baja del precio internacional rebajé los
salarios, liquidando en su origen las presiones inflacionarias,

/estabilidad justamente
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estabilidad justamente porcue se supone que ello lo incrementarfa, En
efecto, nadie podrd negar sensatamente que la restriccidén de crédito,
la limitacién de los reajustes de sueldos, el aumento de los impuestos
¥y la reduccién de los gastos pblicos debe comprimir la demanda global
de la economfa y tender a estabilizar los precios, Sin embargo, si se
aplican las medidas seflaladas, ;podemos estar seguros de que ademds de
establecer los equilibrios globales, se logra un ensamble satisfactorio
entre la produccién y demanda de los diferentes sectores de la economfa?
(podemos estar seguros de que una veé cubierto el desorden de la estructura
econémica por el cascarén superficial de los equilibrios globales no se
desatardn nuevamente las presiones inflacionarias y obligardn al pais
a vivir en permanente pie de guerra para forzar el nivel de precios?
:(podemos estar seguros'de que dicha forma de estabilidad alienta el creci-
miento de la economfa? ' .
Parece razonable que para orientar la polftica antinflacionista, es
necesario algtn diagnéstico, pero hay que tener cuidado con los
pseudo-diagnésticos: v.gr.: los precios suben porque aumenta la
cantidad de dinero. Los diagnésticos que no van mds alld de lo obvio
no aportan luz alguna a la solucién de los problemas, Si un médico dijera
mafiana que una persona tiene fiebre porque su temperatura ha aumentado,
todo el mundo estarfa de acuerdo en que se puede lograr algin éxito mayor
en la indagacién, No obstante, muchos se cuedarén satisfechos con la
explicacifa de que la inflacién se debe al aumento de 1a cartidad de dinero
por emisiocnes a favor fiscal o del sector privado y atn lo sostendrén con
energia, Si el an{lisis del problema inflacionario gira en torno de un
circvlo tan estrecho, 1la solucidén tendrd gue ser conccrdante con ello, ¥y
no s¢ avisorard ninguna salida amplia, cca depiirables consecuencias para

el bisnestar genzral,

/Ta_intensidad
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la_intensidad relativa de los elementos de una
~  inflacién

En forma extremadamente simple, puede decirse que una inflacién tiene
dos etapas cuya duracién varfa grandemente segln sean las caracteristicas
del pals afectado y las causas que generen el fenémeno, En la primera etapa,
el panorama inflacionario es dominado claramente por las presiones bédsicas
¥ los mecanismos de resistencia, respondiendo sélo flojamente los mecanismos
de propagacién a fin de dar alguna soluciédn indefinida e inestable a los
problemas planteados. En una segunda etapa, los mecanismos de propagacién
llevan la delantera, se autorefuerzan por la psicosis alcista y especulativa,
y estimulan y acrecientan los mecanismos de resistencia. En esta etapa
—~ a contrario de la anterior en que los sectores econémicos luchaban por
eludir la carga de las presiones bdsicas -~ luchan ahora por eludir los
problemas que se autocrean por la accidén de los propios mecanismos de propa-
gacién, Si el poder de los mecanismos de resistencia que detenta cada
sector es mds o menos equilibrado en intensidad, la "lucha por eludir" es
germen de nuevas y mfs duras Juchas. Mientras tanto las presiones bdsicas,
como telén de fondo, pierden importancia frente a la urgencia o intemsidad
de los problemas que se autogeneran por la misma inflacién, con excepcién
de aquellos que, como el comercio exterior fluctuante, golpean duramente
la economfa cada cierto tiempo y luego pasan a la trastienda de los olvidados.

En ambas etapas — de las presiones bdsicas y de los mecanismos de
propagacién - la efectividad relativa de las polfticas antinflacionistas serdn
diferentes, En la segunda, la congelacién de los medios de propagacién,

control del crédito, reajustes de sueldos, disminucién del déficit presupues—
tario,etc., surtirdn efectos beneficiosos con trastorncs normales en el
proceso de cambio de la inflacién hacia la estabilidad. Pero, llegando a los
 1fmites de la primera etapa, la insistencia en el empleo de la represién de
los mecanismos de propagacién, como se verd mfs adelante, deberd conducir

fatalmente a_una rara combinacidn de inflacién con desocupacién apreciable

de recursos, lo que significa cstagnamiento sin siquieia estabilidad, Todo

ello bajo las condiciones especificas que aqui se sefia.an,

/Un_modelo



Ia resultante inflacionaria puede ser el reshltado de presiones internas

y de gre31ones externas. con todas las interrelaclones que entre
ellas exista. Nuestro objeto es senalar aqui un modelo simple de
‘inflacién ihterna, y analizar los efectos que sobre el desarrollo econdmico
tendrfa una polftica antinfiacionista de corte "tradicional", :E1l hecho
de que se deje de lado las presiohes de origen externo, no significa darles
menos importancia, sino que para nuestros efectos es una simplificacién
aceptable, | | ok ‘
| Supongamos que por las -razones sefialadas al comienzo de este trabago,
el sector agricola de la economfa permanece estancado a medida que el -
resto de la economfa se expande. En este ‘caso, parte importante del
@pgreso que genera la eoonomfa en crecimiento se traduce en démanda por
productos agricolas, incompatibilidad que debe resolverse por un alza
de precios en ese sector. Por razones elementales-de.interdepepdencia'todos
los precios suben, aunque pueden subir con menos intensidad-los precios
no agricolas. | '

'Si adoptamos el supuesto, por.demis realista de que la poblacién
gasta“én alimentos mds de un 50 pdr ciento de su ingreso personal, |
es ebvio que un aumento de un 10 por ciento en los precios ce los alimentos
significa una disminucién del ingreso real de las personas que sélo podrd
ser compensada por un aumento de 5 por ciento de los ingresos personales,
si todos los otros precios permanecieran constantes, Como los reajustes
de salarios hardn subir todos los otros ﬁrecios, nos encontramos en presencia
de un caso inflacionario tfpico de desequilibrio interno, cuya causa
inmediata es el desequilibrio enel crecimiento de los sectores de la economfa
¥y las causas éubyacentes, la estructura institucional, politica, ete,, que
aprisionan m{s fuertemente a una actividad econémica tan tradicional como
la agricultura. o= , .

Desde luégo, éste es un esquema inflacionario muy simplificado, pero
suficiente para‘demgstrar los efectos nocivos de una politica antinflacionaria

/
tradicional sobre el desarrollo econdmiconl’

1/ these, que dada la heterogeneidad de la desocumacidn des los recursos,
el- empleo pleno en el sector industrial implica inflacidén, y la
estabilidad de precios crea necesariamente desn¢upacidn de recursos
humanos y materiales en los sectores mfs dindmicos,

/Generadas las
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Generadas las pre31ones bdsicas, y supuesta la existencia de mecanismos
de resistencias m£s o menos equivalentes en todos los sectores de la
economfa, la salida mfs natural serd una respuesta de los mecanismos_de
propagacién: expansi3n de la cantidad de dinero,reajuste de sueldos, crea-
cién-de un deficit fiscal‘en'parte auténomo y en parte inducido por la
inflexibilidad tributaria y flexibilidad de los gastos pdblicos,
alzas de los tipos de cambios, alzas de precios, etc,

las alternativas bésicgs frente al fendmeno
inflacionario descrito

Al menos podemos seflalar tres alternativas simples frente a la situacién
m}ﬂantegda: 1) Contencién de .los mecanismos de propagacién o politica
antinflacionaria tradicional; 2) Polftica-de pasividad; y 3) Polftica
de remocién de las presiones bdsicas y de sus causas subyacentes, Cada
una de estas alternativas, naturalmente conjuga con diferentes condiciones

polfticas para su realizacién,

Contencién de los mecanismos de propagacién

Una polftica de conténcién de los mecanismos de propagacidn puede

consistir en su formm m4s irracional en el control directo de precios y
tipos de cambio, Sin embargo, el fracaso de esta alternativa es tan evidente
que no vale la pena analizarse, Una forma de abordar el problema, mds
apropiada, serfa contener el crecimiento de los medios de pago, limitar

los reajugtes de sueldos y eliminar el déficit fiscal. Esta alternativa
significa restringir el poder de compra de la poblacién y puede tener -

éxito en dos casos: a) en limitar la inflacién hasta un nivel en que los

mecanismos de propagacién no dominen el panorama inflacionario, es decir
-obligarlos a jugar un papel mds bien pasivo frente a las presiones bdsicas;
y b) en eliminar radicalmente el fendmeno inflacionario si el cuello de
botella de la economfa estuviera dado por la oferta de bienes suntuarios

(o} prescindibles.l -

1/  También es posible pensar en una polftica antinflacionaria que
quiebre los mecanismos de resistencia de los asalariados, mediante
represién policial de las centrales de-trabajadores. Ello podria
tener éxito en mantener la estabilidad, pero no resolveria el problema
de un mercado creciente para un desarrollo mds rdpido, la mala
distribucién del ingreso conspiraria contra el desarrollo.

/Si ninguno
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5i ninguno de los casos sefialados se dan en la realidad - en el
nuestro suponemos el estrangulamiento en la produccién de alimentos — entonces
los efectos de la polftica antinflacionaria sefialada frenardn radicalmente
el desarrollo econdémico y adn hard retroceder al pais en su capacidad de

L

produccién, Esto es asf porque la restriccién de la demanda provoczda

por la polftica antinflacionaria se orientard estrictamente de acuerdo a las
prisridades que los diferentes consumos tengan para los individuos, y la
dltima en ser disminuida serd la de alimentos. Esto significa que la demande
por alimentos se restringird en menor medida que todas las otras y posible-
mente en nada. En cambio verdn disminuida su demanda todas aquellas activi-
dades que no producen para la subsistencia elemental, industrias no alimen-

L

ticias, actividades de construccién, etc, Por otra parte, la inflacién

no serd probablemente eliminada del todo, ya que ello conducirfa a una
desocupacién apreciable de recursos en el sector no productor de alimentos,

Una estabilidad total, en este caso, requerird una desocupacién de magnitud tal
que el ingreso generado en la economfa por la propensién media a consumir,
alimentos fuera igual a la oferta de €stos. Como ello serfa catastrifico,

los impulsos iniciales del plan antinflacionario irdn perdiendo intensidad

en la medida que la desocupacién y la baja de produccién aumente., El resultado
serd entonces una rara combinacién de inflacidn moderada con desocupacidn

de recursos, .y en su caso extremo estabilidad con franca depresidn, Ambos
efectos son justamente lo contrario de lo que persigue el desarrollo econémico.

Ciertamente no es necesario que los efectos de la polftica antinflacionaria

sefialados sean los analizados, ya que el comercio exterior podrfa contrarrestar
los efectos depresivos: a) aumentando la importacién de alimentos; y
b) exportando los excedentes creados por la polftica antinflacionaria,
Ambos medios permitirdn mantener la economia a plena capacidad, Sin embargo,
esta dltima solucidn es improbable o insatisfactoria por varias razones:
a) es altamente dudoso que las condiciones polfticas que permiten
una polftica antinflacionaria del corte sefialado apoyen la impor-.

5

tacién de alimentos que perjudicarfa al sector de los agricultores;
b) no va al fondo del problema que serfa elevar la productividad
agricola nacional;

/e) requiere
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¢) requiere de una capacidad de importacién - como medida
permanente = que est{ fuera de las posibilidades de la mayoria
de los pafses subdesarrollados;

d) dicha polftica 8sélo podrfa ser temporal, por ¢uanto implicaria
un creciente endeudamiento externo si se mantiene el ritmo
normal de crecimiento de las exportaciones, 'Pod:ia pensarse
también, que la restriccién de la demanda global disminuirda
la capacidad para importar bienes prescindibles, pero ello no es
posible, por cuanto los pafses quelpreseﬁtan estas caracteristicas
ya han limitado bastante estas importaciones,.

e) la eficiencia de las industrias ‘nacionales no permiten pensar
en excedentes exportables. ‘

Polftica de pasividad
Vistos los defectos de la polftica anterior, otro camino a seguir podria ser

1la aceptacién franca de las p?esiones inflacionarias que se generan, Esta es
la actitud de los ocue sostienen cue la inflacién es el traje grande para

el nifio que crece, Si bien esta alternativa puede producir algin desarrollo
econdmico, con toda seguridad se produce en la forma mfs indeseable por
razones muchas veces analizadas y compartidas por los sostenedores de la
alternativa anterior, A esta alternativa podriamos llamarla de la
"inflacién con desarrollo trahsitorio distorsionado", én contraposicién

a la anterior de "estabilidad con estagnacidn".

Remocién de las presiones bdsicas

Esta alternativa, que a nuestro juicio es la mds racional desde el punto

de vista del bienestar general, requiere de condjiciones politicas

totalmente diferentes que las alternativas 1 y 2, ya que implica un

ataque frontal al problema del crecimiento agricola, La. forma técnica

que deberfa tomar este ataque al problema agricola no es de nuestra
competencia, pero debe cumplir los siguieniéé requisiﬂos: a) aumentar
sustancialmente la produccién agricola depurada del autoconsumo; b) elevar
el ingreso per cdpita de la actividad agricola (o sea, su productividad)

a fin de que provea mercado para el resto de los productos nacionales; y

/c) dé
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¢) dé margen a una distribucién m4s igualitaria del ingreso nacional,
a fin de que desate un crecimiento potencial de la demanda por productos
no agricolas.
Naturalmente, el cumplimiento de estos objetivos significa pérdida
de privilegios para algunos sectores, pero elles es inevitable cuando se =
trata de buscar una solucién "estable" al problema de la estabilidad,.y desce
el momento mismo que la inflacién existe porque se materializa una lucha
equilibrada de secteres opuestos (mecanismos de resistencia). la estabilidad
significa justamente guebrar los mecanismos de resistencia de aquellos
seotores que influyen negativamente en el desarrollo econémico,

Esta §ltima alternativa no significa despreciar el uso y operatoria

L

de los mecanismos de propagacién. Por el contrario, &l control de los
mecanismos de propagacidn es un complemento necesario de esta alternativa,

pero no es leo esencial,

b-2) las fluctuaciones y ritmo de crecimiento de las export:ciones
Deciamos que existen también importantes factores de orden externo
que influyen sobre la inestabilidad del desarrollo de los pafses latino-

americanos. En primer lugar est{ el problema ya analizado del ritmo de

crecimiento de las exportaciones, Una determinada tasa de crecimiento del
producto real exige de un determinado ritmo de crecimiento de las exporta-
ciones, dadas las posibilidades de sustitucién de importaciones y endeuda-
miento externo., ILa materializacién de gastos piblicos o privados que vayan
mds all{ del 1fmite de crecimiento impuesto por las exportaciones, se
traducir{ en un exceso de demanda que el comercio exterior no podr{ compensar.
Como sabemos que el ritmo de crecimiento de nuestras exportaciones es por lo =
general relativamente lento y contrasta con el potencial de recursos humanos
y materiales abundante, la demanda global tiende por lo general a exceder
anuvalmente las posibilidades de importacién.
Ia oferta global, compuesta de produccién nacional e importaciones,.
tiende por las razones seflaladas a crecer m4s lento que la demanda giobal,
con el agravante ya seflalado de que el sector agricola crece por lo general
sélo al mismo ritmo que la poblacién o no crece en absoluto. Por ello, ?
la historia del crecimiento latinoamericano va acompafiada de deficit en
el comercio exterior 'y de alza de los precios en mayor o menor intensidad

seglin las caracterfsticas que presenten los mecanismos inflacionarios.

/las fluctuaciones
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las fluctuaciones de las exportaciones tienen también caracteristicas
especiales en aquellos de nuestros pafses en que una cuota considerable de.
las cxportaciones estd en manos de unas pocas grandes cmpresas extranjeras,
y en todos los casos crea problemas diffciles para la polftica de estabilidad.

Sostendremos que: a) una baja de las exportaciones, en vez de crear

tendencias depresivas en aquellos paiqes en que éstas estdn en manos de
empresas extranjeras, genera presiones inflacionarias; b) una baja de las
exportaciones, por el cardcter mismo de éstas, constituye una menor demanda
externa extremadamente localizada, que diffcilmente puede ser sustituida
por demanda interna gubernamental o privada; y c¢) la baja de las exporta-
ciones significa légicamente una menor capacidad para importar, lo cual
dificulta seriamente la accién fiscal estabilizadora.

En los pafses mds desarrollados y aquellos subdesarrollados en que
las exportaciones estdn fundamentalmente en manos de empresas nacionzles,
una baja de las exportaciones se traduce en un menor ingreso generado inter- .
namente y en una_menor demanda correspondiente a ese menor ingreso. Es decir,

una baja de las exportaciones provoca un efecto restrictivo o depresivo

sobre el ingreso nacional. En cambio, en aquellos paises en que las expor-
taciones estdn en manos de empresas extranjeras de cierta magnitud el fendmeno
de una baja de las exportaciones tiene consecuencias muy diferentes, Por lo
general, en torno a aquellas grandes empresas extranjeras de exportacién
existen gindicatos muy fuertes y bien organizados de trabajadores. A ello
contribuyen el tamafio y la nacionalidad de esas empresas asi como los

mayores salarios que.pagan, que a su vez aseguran una capacidad econdmica

poco comin a esos sindicatos, Por ello, una baja de las exportaciones, si
es_de regular intensidad y por perfodos no extremadamente prolongados, no.
puede traducirse en apreciable desocupacidn de recursos humanos. Es decir,

los pagos por remuneraciones son relativamente insensibles a las fluctua-
ciones de las rentas de esas empresas, Por lo general deben mantener su
actividad productora a un ritmo parecido al normal y hacer stocks. Cualquier
reduccién de faenas sélo se traduce en bajas moderadas en los pagos por
remuneraciones, causadas por la desaparicién de las primas y bonos de
productividad, en otras formas de sobreremuneracién a destajo.

/Gréfico
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Si no se reducen los pagos por remuneracienes ni la demanda
de insumos nacionales que realizan dichas empresas, quiere decir que la

demanda por bienes nacionales e importados no puede disminuir, Por lo
tanto, por el lado de los gastos de estas empresas, no hay ningin efecto

depresivo sobre el ingreso nacional ante una baja de las exportaciones,

Si la baja de las ejcpértaciories no puede traducirse en menores pagos por
costos de esas empresas, quiere decir que el elemento de ajuste son las
utilidades de las misms, Ahora bien, esas utilidades son en parte remitidas
al exterior y en parte tributaciéh captada por el Gobierno, En la rredida

en que la baja de las exportaciones se traduce en menores utilidades remitidas
al exterior no hay e;i‘ecto alguno sobre la demanda interna, porque dichas

utilidades originan demanda en el pais de origen a donde son remitidas y no

en el pafs donde se produce la exportacién. Ahora bien, al disminuir

las utilidades de las empresas extranjeras exportadoras, disminuyen también
los tributos que el Gobierno aplica a esas utilidades, Esto tiene un doble
efecto, ya que disminuyen los ingresos del Gobierno y lo que es mds importante,

la capacidad para importar del pafs también es reducida.
En resumen, ante una baja de las exportaciones, no se reduce la

demahda por bienes nacionales ni la demanda por bienes importados, en cambio
disminuye la capacidad para importar del pais y se genera un deficit
presupuestario. Todo lo cual hace que, paradojalmente, una depresién de las
exportaciones genere presiones inflacionarias,

El segundo punto que querfamos discutir se refiere a la localizacidn
de la baja de la demanda externa, En los paises mfs desarrollados, la depre-

sidn es una baja general y difundida de la demanda, En cambio, en nuestros
paises la baja de la demanda, por ser de origen externo, es perfectamente
localizada. Una bé:ja en la demanda externa por cobre, estafio, café, azdcar,
etc., dificilmente puede ser sustituida por demanda interna gubernarnental

o privada, Un aumento de los gastos del gobierno o una baja de la tribut_acién,
con el objeto de contrarrestar el efecto depresivo de una contraccién de las
exportaciones (se supone que estdn en manos de empresarios nacionales), se
traducirfan en una mayor demanda global, pero la estructura de esa mayor

demanda compensatoria no coincidirfa con las disponibilidades de oferta,
exclusivamente localizadas en las actividades de exportacién., Podria pensarse

/que el
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que el Gobierno aumentara sus gdstos ptblicos haciendo stocksde los
productos de exportacién afectados. Sin embargo, ellc-serfa diffcil

de materializar si la fluctuacién es.de cierta magnitid, a.cauea de la.
disminucién 'de la capacidad para importar., Puede verse, que 1a polftica -
de estabilizacién pare nuestras economfas' tiene necesariamente oue ser .
mis campleja., Hay problemas de estructura de la oferta nacional, como
el de la rigidez de la oferta agricola, gue no puede ser solucionado con

»

meros arbitrios financieros, Hay ademds, problemas de capacidad para importar
que exigen acciones especificas y no globales,
La monoexportacién de productos esencialmente fluctuantes constituye
uno de los principales escollos al crecimiento equilibrado, . .. . . =
Mucho se ha discutido sobre.la forma de obviar dichas fluctuaciones,
por ejemplo, a través de la formacién de un fondo de reserva de divisas
en perfodos ‘de auge para emplearlo en perfodos de deprésién., Sin embargo,
ha predominade mds bien un enfoque derrotista, en el cual no cabe sino
que considerar como inevitables, en el corto plazo, dichas fluctuaciones,
5i bien el problema no es de f4cil solucién, tampoco puede aceptarse
sin mayor andlisis de alternativas que las fluctuaciones de las exportaciones
son un mal irnevitable, En lo que viene, se estudia un sistema tributario,
que en su aplicacién extrema podria eliminar Ias |fluctuaciones, pero que
también admite aplicaciones moderadas que suavizarfan notablemente las
fluctuaciones y obligaria a los Gobiernhos a mantenerse en una linea de
prudencia, . Todo ello, sin perjuicio de considerar la posible concertacién
de acuerdos -internacionales para la estabilizacién de los precios de las
materias primas, ° : " -
El sistema, sin embargo, tiene una limitacidén. Sélo es aplicable
en aquellos casos en que grandes empresas extran jeras tienen la explotacién .
de las actividades claves de exportacién, Cuando esto sucede, el pais
no se beneficia totalmente con el valor ce sus exportaciones, ya que impor-
tantes partidas salen al extranjero en forma de utilidades distribuidas y
amortizaciones 'que realizan dichas empresas,

.

En estos casos, el paf{s obtiene divisas por dos conceptos -principales:
a) el. valor del costo de produceién de las exportdciones,.cuyo monto en.
divieas extranaeras debe ser vendido a'los Bancos Centrales de cada pais; ¥
b) la tributacién sobre las utilidades de las empresas,
/NALORES
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Ahora bien, el valor total de las exportaciones puede variar por
dos razones: a) por cambios en la produccién fisica; y b) por cambios
en los precios de exportacién,

Antes de entrar a estudiar algunas polfticas posibles para morigerar
los efectos internos de las fluctuaciones de las exportaciones, conviene
sentar algunos hechos fundamentales que se deducen del andlisis anterior,

El primer hecho importante, es sefialar que por lo general la
intensidad de la fluctuacién de las exportaciones serd menor que la inten-
sidad de la fluctuacién del ingreso generado "en el pafs" por dichas
exportaciones, Esto puede deberse a alguno o a todos los factores que a

continuacién se enumeran: )

a) Cuando disminuyen las exportaciones, generalmente la produccién
fisica disminuye menos que los precios de exportacién, por lo
que las utilidades de las empresas disminuyen mfs que el monto
de los pagos a los factores productivos; .

b) A consecuencia de lo anterior, y por razones sociales, la desocu~
pacién que se produce en el sector exportador no guarda relacién
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