Elaboracién de la Politica Eonomica - -

La importancia de que las medidas sean conformes o disconformes con el mercado
aumenta cuando aparecen motivadas por la afirmacién de que.el mercado es injusto o
cruel. Injusto es lo que se opone a la justicia; crueldad es satisfacerse con el dolor ajeno.

El mercado es un sistema eficaz para asignar los recursos y cuyos resultados en lo que
se refiere a’la distribucion de los ingresos es desigual. Esta desigualdad no implica
injusticia ni crueldad: es un efecto propio del funcionamiento del sistema.

Sin embargo, las personas pueden actuar de acuerdo con €l rigor que el mercado-
permite o pueden modificar sus conductas siguiendo patrones de benevolencia o
generosidad. Los actos de produccion de los bienes y de distribucién del producto se
rigen en general por las reglas del mercado pero las personas pueden guiarse por
normas éticas que conduzcan a actitudes solidarias y en que el mercado no represente
la Gnica norma de accion.

No obstante, como en la practica estas virtudes de solidaridad no siempre prevalecen,
el Estado también puede realizar acciones tendientes a contrarrestar la consecuencia
de desigual distribucién de los bienes que se origina en el mecanismo de mercado
(Redistribucién del ingreso). En ese caso se estard complementando el proceso
econdémico a través de una accidn que permitird que los bienes que el mercado
produce lleguen dentro de un espiritu de justicia distributiva a la mayor cantidad de
personas posible, pero sin anular la eficiencia del mecanismo del mercado en lo que
a la asignacién de los recursos y a la eficiencia del proceso productivo se refiere.

Regulacion del mercado

Actualmente se menciona que el mercado debe regularse. En primer termmo ‘cabe
sefialar que la actividad econémica estd afectada, como se ha dicho, por numerosas ;
regulaciones: las construcciones en las ciudades; la explotacién de yacmu"nt“ ,sfmmer
ros; la formacién de sociedades anénimas; el funcionamiento de los bancos, etc la
existencia de regulaciones no deberia ser objeto de inquietud salvo en la medida que
tras el prop6sito de “regular” se esté buscando desnaturalizar el mncibﬁaﬁﬁ{éﬂtb dél
mercado, por falta de aceptacion de sus principios fundamentales. ‘
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Las restricciones excesivas al derecho de propiedad, por e)emplo,"puéder& resultar
desproporcionadas con los objetivos que se trata de lograr; Los’débéﬁbs ‘que actual-
mente se realizan fundados en preocupaciones de tipo ecoli‘.’)g{co e 6casiones adole-
cen de este defecto. La proteccién de los bosques naturalés nd pieéde llegar a hacer
impracticable la explotacién del bosque, si ésta se fealiza dé’dcuerdo con planes de
renovacién técnicamente concebidos, que el Estado tiene 1a obhgaci()n de controlar
lo que los mecanismos del mercado no podrian hacer. -

Las regulaciones excesivas del Estado que desnaturalicen el principio de libertad
econdmica estarian en contradiccién con el articulo 19 Nro. 26 de la Constitucién
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Politica que establece que la Constitucién asegura que los preceptos legales que
regulan o complementan las garantias constitucionales no podran afectar los derechos
€n su esencia.

En el caso de las medidas de politica econdmica algunos autores distinguen entre
medios e instrumentos. Medios serian aquellos que constituyen fines en si mismos,
como la libertad econémica o como favorecer la competencia; instrumentos setian
aquellos que no representan un fin en si, como es el caso de la determinacién de la
tasa de los cambios o el monto de un impuesto. '

Requisitos que deben cumplir los instrumentos de »
una politica economica

1. Deben ser compatibles entre si.

Si se esta tratando de detener la inflacién no se puede aumentar el gasto del
gobierno; si se est intentando aumentar la inversién no se pueden crear impues-
tos que graven a los ahorrantes. Hay que admitir que existen grados de incompa-
tibilidad entre estos medios. En muchos casos cuando se realizan campaiias
alrededor de la aplicacion de determinadas medidas quienes son contrarios de
ellas tienden a exagerar sus consecuencias'y a hacer ver la existencia de un grado
de 1ncompat1b1hdad mayor que el que realmente existe.

2. Debé habet proporcz‘onalidad entre medios y fines.
81 $e trata de conservar el bosque natural no serd necesario prohibir en términos
absolutos su explotaclén Bastara, con establecer la existencia de planes racionales
de explotacu‘)n cuyo Cumpllmlento sea controlado por la autoridad puablica y su
‘ ,1ncump11m1ento sea merecedor de sanciones adecuadas.

3. Dében evitarse consecuencias mdirecms no previstas.

El aumento de la tasa en'los intereses puede ser adecuado para evitar la inflacién,
pero hay que tener en cuenta que se restringe la actividad econémica y con ello
se aumenta el desempleo; la devaluacién favorece las exportaciones pero tiene
incidencia en el aumento de los precios internos; el incremento de las tasas
arancelarias puede ser adecuado para restringir las importaciones en circunstan-
clas de penuria de divisas, pero también puede proteger a’las industrias ineficien-
tes o encarecer las exportaciones por el encarecimiento que experimenta la
importacién de los bienes de capital o bienes intermedios que se emplean en la
fabricacién de las exportaciones.
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Como se definen los fines Y medios

La decision sobre los grandes objetivos de las politicas econémicas deberia realizarse
a nivel piiblico a fin de que se produzcan debates que favorezcan el mejor esclareci-
miento de los propésitos que se persiguen y que logre conciliar el apoyo de la opinién
publica hacia las acciones que se intenta realizar y los fines que se trata de cumplir;
objetivos de cardcter intermedio pueden ser definidos a niveles de un menor rangoy
las medidas practicas que deberdn tomarse es posible que deban corresponder mas
bien a organismos de orden técnico. '

Las actuales tendencias a la descentralizacicn buscan trasladar la competencia desde
los organismos centrales del Estado, que normalmente han definido los objetivos y los
medios de las politicas econdmicas, hacia las regiones o hacia las comunas. El objetivo
es lograr mayor acercamiento entre Ia voluntad de los ciudadanos y las politicas
econdémicas que se realizan Y Por otra parte un mayor grado de acuerdo respecto de
la asignacion de los recursos de que se dispone en vista de su carcter, siempre escaso.

1.2 Etapas de elaboracion de
la politica economica

a) Conocimiento de la realidad,

b) Seleccion de objetivos;

¢) Determinacién de los medios;

d) Ejecucion de la politica econdmica; y,
€) Evaluacion.

a) Comnocimiento de la realidad

Este es un proceso de caricter objetivo que parece obvio de mencionar. Sin embargo,
hay que reconocer que en los paises menos desarrollados existe un conocimiento
deficiente sobre la efectiva realidad de ese pais. En muchas ocasiones no se conocen
con certidumbre las tasas de natalidad, las caracteristicas y distribucién de la pobla-
ci6n, los medios de transportes de que se dispone, la superficie agricolamente explo-
table, etc.

La elaboraci6n de una politica econémica supone llenar ese vacio originado porla falta
de informacién lo cual conducirs a la ejecucion de censos y estadisticas Y a prepara-
cion de indicadores socioeconémicos que incluyen los principales aspectos vitales,
€condmicos y sociales. El detalle de estos indicadores ser4 considerado posteriormen-
te cuando examinemos el problema del desarrollo.
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El conocimiento de la realidad se logra a través de: datos o fenémenos.

Datos son aquellos elementos no modificables por el economista. Incluye ‘aspectos
técnicos (acervo de conocimientos); materiales (recursos disponibles); psicologicos
(h4bitos); institucionales (organizaciones de distinto caricter). '

Fen6menos son los elementos respecto de los cuales es posible actuar. Estos elemen-
tos incluyen variables de carcter econdémico que son elementos cuantificables y
medios econ6micos que son fenémenos susceptibles de ser alterados por los respon-
sables de la politica econémica. El conocimiento de la realidad plantea la existencia
de errores de hecho en que es facil incurrir como consecuencia de la complejidad de
los fenbmenos que se trata de investigar y de la falta de informacion respecto de ellos.
Un ejemplo puede estar constituido por la estimacion que en una época determinada
se ha hecho sobre la capacidad instalada ociosa de las empresas. Se han impulsado
politicas expansivas a fin de aumentar la demanda de bienes sobre la base de que
existia una cierta capacidad en la industria, que no se estaba aprovechando. En la
practica esta capacidad ociosa era menor y el proceso derivo en inflacién.

En el conocimiento de los aspectos sociales de la realidad nacional ha sido importante
la elaboracién de un Mapa de la Extrema Pobreza, que ha permitido identificar con
mayor precision los sectores que van quedando atrasados en el desarrollo econémico,
y hasta los cuales es necesario llegar con medidas que la politica social tradicional no
consideraba.

b) Seleccion de objetivos

La seleccién de los objetivos de la politica econ6mica incluye compatibilizar algunos
de estos objetivos. El m4s fundamental, como ya se ha mencionado, es lograr creci-
miento econdmico -que implica esfuerzos de ahorro y de inversion- con el mejor nivel

de vida actual, que significa aumento del consumo.

En otros casos se plantean problemas de otra indole. Por ejemplo, cuando se ha tratado

de mejorar la salud, en que se ha planteado la alternativa entre mejorar la atencién |

primaria, que es aquella de caricter masivo que requiere la poblacién de menores
ingresos y que se realiza a través de consultorios y postas o favorecer aquella atencion
integral que permitird solucionar los problemas médicos de mayor complejidad y
mayor gravedad aunque menor frecuencia.

¢©) Determinacion de los medios
Hay que recordar lo dicho en el sentido de que el objetivo basico de las politicas

econdmicas siempre consiste en lograr mayor bienestar. Sin embargo, los medios para
este bienestar pueden ser muy diferentes.
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En Chile ha habido un cambio importante en las politicas econ6micas a partir de la
segunda mitad de la década del 70. Se ha tratado de acelerar el crecimiento econémico

¥ se han adoptado medidas que representan medios para conseguir esta aceleracién
del crecimiento.

Como estrategia basica para el crecimiento econémico se ha planteado el estimulo de
las exportacionesy de la inversion extranjera a fin de suplir la insuficiencia del ahorro
nacional. Las politicas econémicas han estado orientadas hacia estos objetivos que
seran examinados detalladamente cuando tratemos de las politicas respectivas.

. d) Ejecucion de la politica econémica

§

. La ejecucion de las politicas econémicas implica problemas complejos. ‘Se necesita.

coordinacion entre las distintas politicas sectoriales que dependen de diferentes
organismos del gobierno y coordinacion’ entre diversos entes 8ubernamentales que
tienen a su cargo funciones distintas, todas las cuales deben estar integradas a los

objetivos de ejecucién de la politica econémica. Esta integracién no siempre es posible
de realizar.

: é) Evaluacion de la politica econémica

-~ Un elemento fundamental en las politicas economicas modernas es la introduccién del

- goncepto de evaluacién de los resultados. Esto supone que las politicas econdmicas,

.~ sean revisadas en cuanto a las etapas que se cumplen y los logros que se obtienen y
que los errores que se advierten sean objeto de correccion.

- La evaluacién de las politicas econémicas presenta dificultades de caricter técnico. Los

métodos de evaluacion implican algan grado de elaboracién matematica a lo cual la
. ‘mente menos desarrollada se resiste,

- Tembién es indispensable que en la elaboracién de las politicas econbmicas; hayan
intervenido métodos para la evaluacion de los proyectos que van a relizarse, La
- eyaluacion de proyectos es una técnica particularmente importante ¢ indispensable de
f‘;liglner en cuenta en una buena politica econémica. : et o

RS S N g ire:

Existe también la resistencia a que los resultados negativos sean conocidos, entre otros
actores por la influencia que tienen en el campo politico.
S S

ISR AN

1.3 Planificacion economica
la planificacion econémica se inicié con el concepto de ser una metodologia sobre

bases preferentemente matematicas que define procedimientos técnicos para lograr
-obyjetivos econémicos. Este concepto se ha ido haciendo més difuso, como se vers.
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La planificacion implica un método de organizacién en el tiempo para:asignar recursos
a fin de lograr metas y objetivos. Es importante, por ejemplo en lo que se refiere a la’
asignacion del capital requerido para cumplir las etapas en la ejecucién de un proyecto
que puede ser de largo plazo.

La politica econémica, que también se denomina “estrategias”, incluye objetivos y
medios. Los objetivos estin concebidos conceptualmente, a lo menos en los aspectos
fundamentales. Los medios son de cardcter jfuﬁdtoo

La politica econ6mica imphca las def1n1c1ones basmas de la acaén que va a realizarsc
en el campo econémico. Representa la voluntad de logrdr determinados objetivosi:
Desde ese punto de vista la politica econ6mica es como el alma de la actividad que el
Estado realizard en el campo de la economia. La planificacién es neutra, en el sentido
de que no fija por si mistha los objetivos, sino éstos son determinados por las politicas.

La planificacién econémica forma parte del instrumental técnico necesario para que
las politicas econémicas se cumplan. La planificacién econémica tiene un caricter més
objetivo que conceptual y recurre basicamente a una expresién de cardcter matemati-

co: se va a invertir tales o cuales recursos, para lograr tales o cuales metasen un periodo
dado.

Las politicas econbémicas pueden ser del Estado o de las empresas segin ya se ha
planteado, si bien nuestro estudio se refiere a la politica econémica del Estado. La
planificacién también puede ser del Estado y de las empresas.

La planificacién estatal es de dos clases:

— Imperativa, e
— Indicativa.

Normalmente se considera que entre estas dos modalidades de planificacién no hay
sino una diferencia de caricter cuantitativo, el mayor o menor grado de autoridad que
el sistema de planificacién implica. Sin embargo, bien es posible pensar ‘que entre
ambas modalidades de planificacién hay una diferencia cuahtatlva y se refiere al
objetivo basico perseguido.

La planificacién imperativa, que fue propia del sistema centralmente planificado,
estaba orientada al control de la actividad econ6mica por el Estado. En consecuencia,
a través de ella el Estado daba respuesta 1ntegral a todos los interrogantes del sistema
econdmico. :

La planificacién indicativa es propia de las economias de mercado. No representa
poner en manos del Estado la respuesta a los interrogantes de la economia, pero a
través de ella puede perseguirse corregir consecuencias no deseadas en el funciona-
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miento del mercado; fijar objetivos que el mercado puede no lograr como es la
produccién de bienes puablicos; o sefialar metas de accién en funcién de las cuales se
desea lograr el apoyo de los empresarios a través de estimular su interés por derivar
recursos hacia tales metas.

Junto a la expresion planificacion econdmica suele usarse también la de programa-
cion. Hay una cierta similitud entre ambas, si bien el plan tiende a ser m4s amplio y el
programa es mds especifico. Un plan puede ser nacional o regional; el programa
puede ser de vivienda, de regadio, de ejecucion de obras de agua potable, etc.

Principios de la planificacion :
La planificacion tiene unos principios tedricos generales, que son los siguientes:

a) Racionalidad. Se refiere a seleccionar alternativas de accién en forma inteligen-
te. Es la aplicacion del principio de racionalidad econémica que busca obtener el
maximo beneficio con el menor empleo de recursos.

b) Prevision. La planificacion se orienta a guiar la conducta futura dentro de ciertos
plazos.

©) Universalidad. La planificacion se refiere a la vida econémica. La actividad
econOmica es parte de la vida social. En consecuencia, la planificacién debe
considerar en la forma mas amplia los procesos econémicos, sociales y adminis-
trativos para prever las consecuencias de la aplicacién de las acciones que el plan
considera. .

d) Unidad. Este principio implica que los distintos programas que forman un plan
deben estar a su vez integrados organicamente a fin de que sean compatibles entre
si. Se trata de una compatibilizacién que es equivalente a la que se exige éh QIQ que
se refiere a los fines y a los medios de las politicas econdémicas. e

€) Continuidad. La programacion es un proceso ilimitado en el tiempo'dado que
siempre habri objetivos por cumplir (necesidades que deben ser satisfechas) y los
recursos disponibles serin escasos y de uso alternativo. 4

) Inberencia.la programacion es inherente a cualquier actividad humana aunque
habra limitaciones derivadas del grado de previsibilidad de las conductas huma-
nas y de los fenémenos de toda especie que condicionan esa actividad.

Formulacion del plan economico.

La formulacion del plan se realiza segun técnicas apropiadas a cada actividad pero
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siguiendo una metodologia que es comtn y con etapas que se asemejan a las de la
formulacién de las politicas econémicas.

Se requiere de un diagnéstico de la realidad lo que supone un conocimiento sobre
bases estadisticas que puede ademas completarse con investigaciones orientadas a
cubrir aspectos que no han sido incluidos debidamente en la informacién disponible.

Lo que ocurrira en el futuro es objeto de proyecciones en que se calcula el cambio de
una variable teniendo en cuenta la variaciones experimentadas en el pasado, ponde-
rando el grado en que la variacién puede no ser exactamente la del pasado (cambio
de gustos, variacién en las tendencias demogréficas, progresos en la productividad,
etc.).

El plan incluye. metas que son objetivos por cumplir expresados en términos cuantita-
tivos.,. .~ . '

En la definicién de las metas es indispensable la evaluacién de los proyectos por
abordar, esto implica establecer los costos y beneficios de cada proyecto y compararlos
con los de otros proyectos alternativos. La evaluacién de proyectos es un concepto y
una técnica modernos que se oponen al método tradicional de que la decisién sobre
los proyectos corresponda a la voluntad de quien logra ejercer mayor presién politica.

El plan incluye el cdlculo de los recursos necesarios para lograr las metas y el origen
de estos recursos.

Lo anterior debe plantearse en funcién de plazos.
Los planes pueden ser:

— Largo plazo (15 - 20 afios) en los cuales se registran basicamente las tendencias de
la economia. ’

— Mediano plazo (5 - 7 afios) donde se definen con mayor precision los objetivos y
los recursos. ‘ ' ' K

— Corto plazo (1 afio) es el que permite hacer la asignacién de los recursos fiscales
los cuales se manejan con arreglo a presupuestos que tienen caricter anual.

Los planes pueden ser globales (de caricter nacional, con base territorial del pais); o
pueden ser parcialesya sean regionales o sectoriales. En los planes regionales, Ia base
€s una zona geografica; en los sectoriales, una actividad productora méis o menos
extensa (agricultura o solamente fruticultura; metalurgia, vivienda; etc.).

La discusién del plan supone su aprobacién por las instancias politicas que la legisla-

42



Elaboracion de la Politica Eonémica

cion determine (en algunos casos se requerird de ley y en otros de simples decretos).
Es deseable que la discusién consulte el conocimiento por la opinién pablica y por los
sectores sociales afectados. Esto llevé en algunos paises a la creacién de Consejos

Nacionales de Economia, con la participacion de personeros de gobierno, empresarios

y trabajadores, donde los planes se discutian; o a la realizacién de audiencias publicas:
en comités del Congreso.

En algunos paises estos tramites se cumplian paralelamente con la discusién del
presupuesto fiscal lo que es especialmente importante si se aplica el método de
presupuesto por programa. Esta es una modalidad del presupuesto en el que se.
especifican los objetivos por cumplir y s asignan los recursos teniendo en cuenta esos
objetivos. Los presupuestos tradicionales se estructuran como resultado de las presio-
nes sociales de los distintos grupos lo que se traduce en objetivos que se financian sélo
parcialmente, metas que no son compatibles, acciones que no tienen continuidad a
través del tiempo, que muchas veces excede el periodo presupuestario de un afio,.
asignacion de recursos a fines determinados por las pugnas politicas y, en definitiva,’
a la utilizacion ineficiente de los recursos publicos.

La ejecucion del programa esta tradicionalmente a cargo del Poder Ejecutivo: Paulati-
namente se abre paso la idea de que se haga asignaciones de recursos a nivel regional.
o municipal a fin de que la destinacion de estos recursos sea definida con participacién
de los sectores sociales de las regiones o0 comunas. Wi

Hay instrumentos de especial importancia para la planificacién:

a) Modelos econométricos. Es la descripcién por métodos matematicos de Jos-pro-
blemas econémicos, sus soluciones y las consecuencias directas.e indirectas:que.
derivaridn de ellas. G n samualc

b) Sistemas de Cuentas Nacionales que es una contabilizacion de los flujes principar
les de la economia, incluyendo los bienes y servicios produgidesigemo los:
sectores que perciben los ingresos generados porel producto. -~ e

¢©) Presupuesto fiscal en cuanto instrumento que define los ingreses: del-Estado. v
autoriza su aplicacién a determinados fines. : e Vi T e

Como surgen los sistemas de pldniﬂcacidn
. SRR SUEE T Py g o
La planificacién imperativa se inicia en la URSS desde- 1928 iy.en los paises socialistas
desde el término de la II Guerra Mundial practicamente-gdespués de las Conferencias

de Yalta y Postdam (1945).

La planificacion indicativ4 tiene algunos precedentes en ynas Recomendaciones para
la Industrializacion, preparadas en Jap6n.en 1884 y unos Acuerdos del Partido del
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Congreso de la India en 1930. Sin embargo, la planificacién indicativa en la practica
s6lo se desarrolla a partir del término de la II Guerra Mundial, segtn se explicard mis
adelante.

Planificacion Imperativa
Es un instrumento para la direccién de la economia por el Estado.

Marx predijo el término del régimen capitalista como consecuencia de las contradic-
ciones internas de este régimen. Sin embargo, no-fue explicito sobre la forma que
tendria la organizacion del Estado en la etapa final que denominécomunismo. De este
modo la etapa del comunismo aparece envuelta-en la penumbra, como una de las
grandes utopias de la historia. - : '

La planificacién fue un concepto implicito en el pensamiento de Marx. En una carta a
Kugelman de 1868 dijo “la esencia de la sociedad burguesa consiste precisamente en
esto: que no existe a priori una reglamentacién social, consciente, de la produccién”.
Engels planteaba la necesidad de la “produccién socializada segtin un plan establecido
previamente™ que sustituyera a la andrquica cohesién capitalista. La anarquia que los
autores veian en el sistema capitalista se expresaba en las crisis econémicas que
efectivamente eran un fenémeno nuevo que se desarroll6 a medida que la economia
industrial avanzaba. :

En 1917 se produce la revolucién bolchevique. (Ver Derecho Econémico 1 Cap. 4.6).

La Revolucién establece la existencia de un Consejo Supremo de la Economia Nacional
que tendria el control de toda la actividad econdémica, lo que en la prictica se redujo
solamente a las industrias por dificultades de tipo organizacional.

Hubo diferentes intentos de realizar planes sectoriales de la economia. En 1920 se crea
una Comisién del Estado para la Planificacién la cual elabora anualmente “cifras de
contro}”. ‘ :

En 1921 esta Comision se transforma en el llamado Gosplan (Comisién del Estado para
el Plan). El primer plan quinquenal se pone en prictica entre 1928y 1933, acompafiado
de programas anuales que permitian desglosar el plan quinquenal.

_El organismo bisico fue el Gosplan que dependia inicialmente del Consejo Nacional
de Economia del cual actuaba como un organismo asesor. Del Consejo Nacional de
Economia dependian ministerios los cuales, a su vez, controlaban las diferentes
empresas. o

A partir de 1957 el Gosplan pasa a constituir el centro de la planificacion, del cual
dependen los ministerios que, a su vez, controlan a las empresas. La organizacion
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