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Por invitacion del centro de Estudiantes de
Ciencias Econémicas y de Administracién, en el mes
de agosto del ano en curso, los integrantes de este
Instituto, Cres. Luis A. Faroppa e Israel Wonsewer,
pronunciaron conferencias sobre los temas “La poli-
tica economica macional” y “La politica econémica
internacional y sus proyecciones sobre la economia
nacional”. Ambas eran partes de un ciclo que aquel
Centro auspiciaba tendiente al mejor conocimiento
de “La Realidad Econdémico-Social del Uruguay”.

Al dar a publicidad las referidas conferencias,
los autores consideraron conveniente agregar un ca-
pitulo final en el cual plantean las principales direc-
tivas que, a su juicio, deberian caracterizar la politica
econémica de nuestro pais en sus aspectos internos y
externos.



Cr. LUIS A. FAROPPA

LA POLITICA
ECONOMICA NACIONAL

Conferencia pronunciada en el Paraninfo de

la Universidad, el 4 de agosto de 1955



LA EVOLUCION DE LA POLITICA
ECONOMICA NACIONAL

Desde el comienzo de nuestra vida institucional hasta 1914,
nuestra politica econdémica, aunque con ciertos rasgos propios
impuestos por su particular estructura, en general siguidé los
lineamientos de las seguidas por los estados liberales.

Primer Periodo.

Si la politica econdomica consiste en fijarse determinados ob-
jetivos de caracter econdmico y, disponiendo de ciertos medios,
accionarlos de manera de lograr aquellos objetivos, el estado li-
beral tipico podria afirmarse que no tenia politica econémica pu-
blica. En el estado liberal la politica econdmica era planeada, eje-
cutada y alcanzada por los sujetos econdémicos a través de sus
aecisiones individuales. La multiplicidad de ofertantes y deman-
dantes, actuando libremente en el mercado, perseguia la obten-
cion de los maximos de utilidad o de productividad o de benefi-
cio. En sus actuaciones racionales, el precio que se determinaba
en ese mercado de libre concurrencia era su gran orientador: las.
altas y las bajas del mismo sefialaban los incentivos al ascenso
2 descenso de la produccion que emprendian los empresarios y,
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a la vez, determinaban la altura que alcanzaban los salarics, los
alquileres, intereses y beneficios.

El precio, pues, determinaba la produccién y las rentas de
la poblacién que intervenia en la referida produccion.

Constituia un sistema, aparentemente automatico, en el que
todo inducia a pensar que el dominio pertenecia al consumidor.
Segun éste incrementara o no sus demandas, y segiun la direc-
ciébn que a esta demanda le impusiese, se incidia sobre los pre-
cios y, de acuerde con éstos, los productores adaptaban sus pro-
ducciones y determinaban, por ende, las remuneraciones de los
distintos factores.

Es el periodo caracterizado por la concepciéon de que el Es-
tado debe ocuparse, exclusivamente, del mantenimiento de todo
0 referente a las relaciones exteriores, los servicios de ~policia
interna, el adecuado desenvolvimiento del Poder Judicial y la
provision de ciertos servicios publicos especiales.

Para el mantenimiento de los referidos servicios necesitaba
recursos y, para ello, debia gravar ciertas fuentes. En el caso de
nuestro pais, es el periodo que corresponde a las primeras déca-
das de nuestra vida institucional. En nuestro caso, sin embargo,
en dicha etapa, luchan los conceptos de la doctrina liberal ex-
puesta (tendencia a que la intervencion estatal sea minima) con
las exigencias de nuestros medios fisico y demografico y de nues-
tra particular estructura economica (que tienden a exigir un in-
tervencionismo mayor). La resultante de dichas fuerzas, en ma-
teria de politica econémica, lleva a ciertas pequefas intervencio-
nes en materia de propiedad, de trabajo, de industria y de comer-
cio y, especialmente, en el comercio exterior con la finalidad de
arbitrar fondos para el Fisco.

Segundo Periodo.

Posteriormente, la realidad econdmico-social y los estudios
mas afinados, incidieron en la evolucién del pensamiento econd-
mico y éste, a su vez, influyé sobre las actitudes de los politicos.
En efecto, hasta el altimo tercio del siglo XIX se habia entendido
que estado liberal era sindénimo de “laisser-faire”, es decir, ma-
ximo de libertad en el accionar de J¥os individuos y, por lo tanto,
ausencia al maximo de toda intervencién estatal en el accionar
de los referidos individuos.

— 10 —



En los ultimos treinta afos de la centuria pasada comenzé a
operarse en los estudiosos una reaccién tendiente a fijar con pre-
cision los limites de la iniciativa individual y de la intervencién
estatal en materia de produccion y capitalizacion. Y asi los refe-
ridos investigadores fueron concluyendo que “laisser-faire” no
significaba “no hacer nada” sino “dejar actuar a la libre concu-
rrencia”. Por lo tanto, alli donde la libre concurrencia no pudiese
actuar, el Estado debia intervenir para suplirla; donde la libre
concurrencia pudiese actuar, el Estado debia intervenir para or-
ganizarla y asegurar las condiciones y medios de su funciona-
miento; donde la libre concurrencia fuera nociva el Estado debia
intervenir para reprimirla.

En el caso del Estado supliendo la concurrencia, se llego, asi,
a la aceptacion de que:

1° El Estado tenia el derecho de producir bienes y servicios,
o crear capitales, de interés publico, incluso para proveer-
los gratuitamente a la comunidad. Tales los casos de pro-
duccién de caminos, carreteras, puentes, jardines, monu-
mentos, etc.;

2° el Estado tenia el derecho de reglamentar la fabricacion
de bienes o la creaciéon de capitales privados, cuando la
concurrencia era imposible y el monopolio inevitable. El
Estado intervenia, aqui, en nombre del interés social bus-
cando, no la gratuidad de los bienes y servicios sino la
aproximacién maxima entre los precios de venta y los
respectivos costos.

En cuanto se refiere al Estado organizando y asegurando las
condiciones y medios de funcionamiento de la libre concurrencia,
los investigadores acordaron que la tendencia de los propietarios,
capitalistas y trabajadores, era a constituir el monopolio de sus
servicios en tanto que, la tendencia de los empresarios, era a lo-
grar un monopolio en su produccién. Toda vez que estos mono-
polios fueran contrarios al interés publico el Estado debia inter-
venir:

1* O bien en el mercado de servicios productores, y asi se
hizo, especialmente, en el mercado de trabajo;

2° o bien en el mercado de bienes, especialmente en materia
de calidad, para lo cual ciertas producciones debian re-
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querir la aprobacién previa y soportar contralores espe-
ciales.

Finalmente, el Estado debia intervenir cuando la libre con-
currencia era nociva. Ello sucedia, por ejemplo:

1° Entre distintas compafiias de transportes (riel-carretera);

2° entre los trabajadores (en cuanto a la duraciéon de las
jornadas de trabajo, etc.);

3° en materia de creacion de medios de pago.

En nuestro pais, esta segunda etapa, que abarca hasta la pri-
mera guerra mundial, se manifesté especialmente por la exten-
sion de las funciones secundarias del Estado, el crecimiento de
nuestra red vial y férrea, la extension del contralor sanitario de
ciertas producciones, ciertas limitaciones en materia de precios,
ciertas timidas intervenciones en el mercado de trabajo, en el co-
mercio, en la industria, en el transporte y en lo que respecta a
la centralizacion del sistema monetario. Al final de este segundo
periodo, pues, nuestra politica economica presentaba:

1° Una intervencion regular, en el tiempo, ilimitada, en su
alcance, en lo referente a materias fiscales, monetarias y
de comercio exterior;

2° una intervencion irregular, en el tiempo, y con caracte-
res de excepcionalidad, en lo atinente a desarrollo eco-
némico (colonizacién, desarrollo de ciertas explotacio-
nes, etc.).

La intervencion en materia fiscal era guiada por el principio
del presupuesto equilibrado. La actuacién estatal debia ser la mi-
nima compatible con las circunstancias; por lo tanto, los impues-
tos o contribuciones destinadas a cubrir esos servicios, debian re-
ducirse también al minimo posible. Todo ello dentro del principio
de nivelacion entre gastos publicos y recursos publicos. ,

Se pretendia, en un todo de acuerdo con la concepcién libe-
ral, lograr que la accion del Estado fuera neutral respecto de las
actividades privadas. Al no jugar los déficit o superavit la ac-
cién estatal no influia en el mercado puesto que la misma canti-
dad de medios de pago que retiraba por contribuciones, tasas o
impuestos, las volcaba en gastos.

En materia monetaria la politica estatal debia acpptar las
reglas del patréon oro. Este, al ligar la circulacién de medios de
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pago a las cantidades de metal, originaba un sistema automatico,
eliminaba la intervenciéon del hombre e impedia, por lo tanto, la
accion estatal, influyendo en cualquier sentido sobre el mercado
y, por ende, sobre la actividad econdomica general. El principio de
la neutralidad del Estado, también se perseguia, pues, en materia
monetaria.

Y en cuanto se refiere al comercio exterior, la intervencion
se lograba a través de los aranceles, los cuales, nacidos como
fuente de recurso fiscal, fueron aprovechados para proveer de
cierto proteccionismo a determinadas actividades que se consi-
deraba conveniente desarrollar.

No obstante, a pesar de ello, el intervencionismo era limita-
do puesto que se cumplian con las condiciones de dejar libre el
movimiento de la corriente de mercaderias y capitales por lo que,
de acuerdo con las condiciones de produccién, la valla de los
aranceles podia proveer so6lo un relativo muro de contencién a
la entrada de productos de menos precio y/o mejor calidad.-

La neutralidad del Estado se lograba a través del impedi-
mento a que se sometia al mismo para actuar en la libre entrada
o salida de los bienes o servicios en el mercado nacional.

Mientras ello ocurria con las intervenciones fiscal, monetaria
y del comercio exterior, en cuanfo se relaciona con las medidas
de desarrollo econdmico o social, ellas eran timidas, desconecta-
das y excepcionales.

Tercer Periodo.

Pero luego de la primera guerra mundial, y especialmente a
partir de la gran crisis de 1929, las condiciones econémico socia-
les y las teorias y doctrinas econémicas sufrieron un vuelco fun-
damental. La excepcién pasé a ser la norma, la desconexion des-
apareci6 ante las exigencias de coordinacién, unificacion y pla-
neacién, la pasividad del hombre frente al accionar de las fuer-
zas econémicas fué sustituida por un actuar armoénico que pre-
tendi6 someter aquellas fuerzas a sus designios.

Especialmente a partir de 1929, cuando el hombre se cpn-
vencié que la libre actuacién de las fuerzas econémicas no con-
ducia a obtener la mayor cantidad de bienes y servicios, ni los
precios mas bajos, ni la total ocupacion, ni los méas altos ingresos
por sus servicios, etc., entonces, se enfrenté a la ineludible ne-
cesidad de intensificar la accién del Estado, mucho mas de lo
que habian previsto ciertos economistas neoclasicos de fines del
siglo XIX.
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No era posible permanecer inactivo ante el espectaculo de
millones de desocupados, ante los desajustes que imponian las
fluctuaciones econémicas en el campo de los salarios y demas
rentas, ante la vulnerabilidad que senalaban los paises de escaso
ingreso, bajo nivel de ahorro y alto coefi¢iente de consumo frente
a los centros dominantes del comercio internacional, ante la rea-
lidad de que las economias no desarrollaban sus estructuras de
acuerdo con las conveniencias nacionales sino acordes con los dic-
tados del mercado, ante la evidencia de que los sistemas econé-
micos cambiaban gqon las modificaciones que sufrian las estruc-
turas fisicas, demograficas, econémicas y sociales. E1 hombre qui-
so comenzar a ser el duefio de su propio destino.

Las bases tedricas y doctrinarias cambiaron. La politica, que
tiende siempre a asentarse en ellas, cambi6é también. Y el cambio
fundamental sobrevino cuando se llevd a cabo el pasaje de la
micos cambiaban con las modificaciones que sufrian las estruc-
¢ibié que la economia individual no funciona de acuerdo con las
mismas reglas que la economia total. En efecto, segiin los teori-
cos liberales, la economia total era una suma de economias indi-
viduales. Por lo tanto lo que era aplicable a una empresa lo era
también para la suma total de empresas. Si ello hubiera sido
cierto, dejar que las empresas, por si mismas, buscaran libre-
mente su mejor posicién, significaba que toda la economia tam-
bién alcanzaria el 6ptimo nacional. Sin embargo, lo cierto es que,
si bien la empresa individual puede dominar, dentro de ciertos
limites, la oferta, en general, no puede dominar totalmente la
demanda. Cuando se enfoca la economia nacional, en lugar de la
economia de un empresario, se observa que la oferta total genera
la demanda total pues los empresarios, para 'ofertar, deben pro-
ducir y, para ello, deben contratar trabajo y capitales, mobilia-
rios e inmobiliarios. Al actuar de esta manera, generan ingresos
para los trabajadores, capitalistas y terratenientes. Y es la suma
de estos ingresos lo que posibilita y genera, a su vez, la demanda
total.

Como una fracciéon de la renta generada se ahorra, o se ate-
sora, la demanda efectiva suele ser sélo una parte del costo total
de produccién. La demanda total pasa a ser, pues, una funcién
de la oferta total.

De este planteamiento, se deducen grandes diferencias entre
un andlisis individual y uno totalizador. Por ejemplo, mientras
para el empresario su beneficio es la diferencia entre los precios
por la venta de sus bienes o servicios producidos —precios que
él debe preveer en el momento de la produccibn— y sus costos
de producciéon —que dependen de la particular estructura de su



empresa— el beneficio total estara dado por la diferencia entre
los ingresos totales creados por las inversiones de los empresa-
rios menos los ingresos ahorrados en el periodo.

Las conclusiones pues son completamente distintas. En un
sistema liberal, caracterizado por la existencia de propiedad pri-
vada y libertad de consumo y trabajo, se tiene que:

19

29

Mientras desde el angulo individual el beneficio del em-
presario depende”de los precios a que pueda vender sus
bienes o servicios y los costos a que pueda producirlos,
es decir, depende de la mayor o menor exactitud de sus
previsiones de como reaccionara el consumidor;

desde el angulo macro econdmico, tomando la economia
nacional como un todo, el beneficio esta autodetermina-
do puesto que es funcion de la inversion y, ésta, depende
de la decision de los propios empresarios a invertir. En
la hipotesis de una economia totalmente intervenida, ma-
nejando la inversion, el Estado determinaria el volumen
del beneficio total.

Si en vez de analizar desde el angulo de los beneficios, el
estudio se concreta en los costos de produccion, la contradiccion
se hace aun mas evidente. En efecto, mientras:

1?

2‘?

Para el empresario individual el salario debe ser lo mas
bajo posible a efectos de disminuir sus costos de produc-
cion y, por ende, incrementar sus beneficios;

para el conjunto de empresarios lo conveniente es un au-
mento de los salarios. En efecto, un incremento de los
salarios, si bien significa costo de producciéon mas eleva-
do, también representa mayores ingresos para los asala-
riados y, por lo tanto, posibilidades de incrementar la
demanda de bienes. Los ingresos aumentaran en la mis-
ma cantidad que los costos y, aparentemente, la produc-
cién permaneceria a la misma altura. Sin embargo, no
debemos olvidar la incidencia que los mayores ingresos
tienen en las posibilidades de intensificar el consumo, es-
pecialmente en el grupo de asalariados que es el mas nu-
meroso de la sociedad y el que, generalmente, cuenta con
menores volumenes de ingresos. Por ello es casi seguro
que una politica de incremento de salarios —por lo me-
nos hasta aquella altura en que ya comienzan a jugar
grandemente las propensiones a ahorrar— aumentara las
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demandas, los precios y la produccion de beneficios de
los empresarios.

Este cambio en las concepciones de como funcionan las eco-
nomias individuales y la economia total, agregado a los cambios
estructurales ya enunciados en materia social y econémica, llevo
a la conviccién de que era necesario reorientar la politica econé-
mica, no solamente en cuanto a darle mayor amplitud sino, tam-
bién, en cuanto a su fundamentacién cientifica.

Y asi el principio de la nivelacidon contable de los ingresos y
de los gastos publicos fué sustituido por la busqueda del equili-
brio econémico nacional. Ya no interesa la mera persecucion del
equilibrio contable y formal del presupuesto sino que lo que se
desea lograr es el equilibrio de la economia nacional, el cual pue-
de ser alcanzado, de acuerdo con las circunstancias y el momento
histérico, tanto a través de presupuestos superavitarios como de-
ficitarios.

A su vez el objetivo monetario del sistema de patrén oro, de
mantenimiento del valor de los signos nacionales con relacion al
oro (tanto en lo externo como en lo interno) sufri¢ también la
influencia de las nuevas concepciones. De acuerdo con las reglas
del juego del patréon oro, la masa de medios de pago puesta a dis-
posicién de la plaza dependia de las cantidades de metal y los
precios del enfrentamiento de la referida masa monetaria y de
la cantidad de bienes y de servicios. Como los defensores del sis-
tema de patron oro, en general, exponian sus teorias para una
economia de ocupaciéon plena y estudiaban en el largo plazo, la
conclusion obligada era de que, solamente si variaban las canti-
adades de medios de pago al alza, podian ascender los precios (la
ocupaciéon plena impedia extender la producciéon). En dichas cir-
cunstancias la politica a seguir era de un mantenimiento del equi-
librio de precios (con lo cual se evitaban trasiegos de riqueza y
redistribuciones de ingresos) a través de un mantenimiento de
la circulacién fiduciaria.

Pero los estudios actuales han demostrado que el equilibrio
de precios no depende de la circulacién monetaria sino que de-
pende de la oferta de bienes y de la demanda monetaria. Ahora
bien, como una misma demanda monetaria puede lograrse con dis-
tintas cantidades de medios de pago —puesto que dependera de
variables y expectativas tales como el ahorro, el consumo, el
abastecimiento, el nivel de ingresos, el grado de ocupacidn, la
evolucién de los precios, la velocidad de los medios de pago, etc.—
la circulacién monetaria pierde toda su significaciéon cuantitativa
para adquirir importancia desde el angulo funcional.
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Y lo mismo ocurrié en materia de comercio exterior. Para
atenuar las vulnerabilidades de las economias periféricas, que
tanto sufren los impactos desequilibradores provenientes del co-
mercio internacional, se aceptdé de que se debia tomar, entre
otras, medidas de caracter estructural. Deben fortalecerse los fun-
damentos de la economia nacional tratando de diversificar las
distintas producciones y apuntalar la tendencia a la sustitucion
de ciertas producciones foraneas por otras de caracter autéctono.
El desarrollo economico impone la industrializacién. Pero ésta,
en su primera etapa, para poder competir con la industria mas
adelantada de otros paises, exige proteccion.

La concepcién anterior de no intervenir en el comercio de
mercaderias y de capitales sufre, pues, un vuelco importante. La
necesidad de proteccidon, al ser ineludible, impone la intervencion
y ella se admite siempre que no conspire contra el comercio in-
ternacional. Y ello ocurre cuando la referida intervencién se man-
tiene dentro de los limites exigidos por el desarrollo econémico
va que, en tal caso, no disminuye las importaciones sino que,
simplemente, cambia su composicion de acuerdo con las transfor-
maciones que se operan en la estructura de la economia nacional.
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LAS FASES DE LA POLITICA
ECONOMICA NACIONAL

Tal es, a grandes rasgos, la evolucién sifrida por la teoria de
la politica econémica en cuanto se refiere a sus objetivos y a su
campo de accidn. El vuelco ha sido total: hoy existe conciencia
formada de que el Estado debe intervenir, en ciertas circunstan-
cias y dentro de ciertos limites; hoy se dan suficientes razones
para fundar el vuelco teérico y doctrinario que imponen las nue-
vas concepmones predominantes y existe una exigencia social de
desarrollo econdémico que impele a que dichas transformaciones
conceptuales se operen con mayor celeridad.

La intervencion se hace mas y mas intensa. No discutiré aqui
los limites de ella. Simplemente compruebo que el campo inter-
vencionista se amplia cada vez més extensa e intensamente. En
nuestro pais, por ejemplo, existen intervenciones en los merca-
dos cambiario, monetario, crediticio, bancario, del trabajo, en la
produccién agraria, en la manufactura, en los transportes, en los
precios, en las ventas (alquileres, intereses, salarios, beneficios),
etc.

Las finalidades, pues, de la intervencion estatal se multipli-
can y, practicamente, cubren casi todas las actividades nacionales,
Ello impone la absoluta necesidad de un plan que abarque, en
forma coordinada, la totalidad de las finalidades.

Ahora bien, un plan debe cumplir con determinadas condi-
ciones, movilizar ciertos medios y lograr efectos definidos. En lo
que tiene referencia con las condiciones, los objetivos persegui-
dos deben ser posibles para el momento histérico, deben ser com-
patibles entre si y deben ser homogéneos. Si los objetivos estan
fuera del alcance de la comunidad o son incompatibles entre si o,
finalmente, son heterogéneos, se perderdn esfuerzos y se distor-
sionaran las relaciones econdmico-sociales inutilmente.
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Los medios que se movilicen con la finalidad de alcanzar las
metas impuestas, deben ser adecuados y econdmicos, es decir, de-
ben surgir luego de un cuidadoso analisis selectivo que lleve a
la conviccién de que los medios elegidos son los mejores para los
objetivos a lograr pero que, también, impliquen los menores sa-
crificios fisicos, materiales y espirituales.

Y, finalmente, debe tratar que los efectos sean los buscados.
Los efectos de una manipulacion de medios para alcanzar los ob-
vetivos politicos pueden ser primarios o secundarios. Los prinmia-
rios estan dados por el impacto inicial que sufre la economia, o
ia clase, o la produccién, etc., a que estd dirigida la medida; los
secundarios son aquellos efectos inducidos y subsiguientes al im-
pacto. Si no se seleccionan bien los medios pueden ocurrir que
ambos efectos sean contradictorios y anulen todos los esfuerzos
realizados politicamente.

Las fases de la politica econémica pueden, pues, sintetizarse
diciendo que:

1° Deben determinarse los fines;

2° deben analizarse cada uno de dichos fines, tanto en su
compatibilidad como homogeneidad;

3* deben determinarse los medios a utilizarse, lo cual exige
el estudio de su adecuacion, su economicidad y sus efectos
impacto y duradero;

4° realizadas las etapas anteriores deben seleccionarse los
medios que se consideren mas adecuados; y

5° debe decidirse la accién.

De acuerdo con lo anterior, en mi concepto; las grandes fases
Je la politica econémica nacional en sus principales sectores, pue-
den resumirse en la siguiente forma:

1° Debe formularse un inventario de los recursos nacionales
en su totalidad. Ello permitira, luego de conocerlos, efec-
tuar una distribucion de los recursos en disponibles y po-
tenciales —lo que ya sefialara las posibilidades de una
politica futura— y, a la vez, formular un estado de los
recursos que, por ser necesarios y no estar disponibles,
deben obtenerse por via del intercambio internacional;

2° sobre la base del inventario anterior, debe levantarse el
plan de produccién e inversiones. Determinados los secto-
res de produccién y las inversiones a realizar —agricolas,

— 19 —



30

5?

manufactureras, de transportes, etc.— y delimitados los
objetivos, podra establecerse la distribucién temporal de
sus realizaciones, asi como las partes que corresponderan
a las actividades publicas y/o privadas;

en estrecha conexioén con lo anterior —es decir, con el in-
ventario y el plan de produccién e inversiones— debera
planearse el abastecimiento y, mas concretamente, el con-
junto de exportaciones e importaciones. Ello exigira el
planeamiento de la politica a seguir en materia de balance
de cuentas y en materia cambiaria. A su vez, las tres par-
tes referidas —abastecimiento, balance de cuentas e in-
ventario— deberan integrarse con el plan de desarrollo
econdémico;

a esta altura, sera necesario entrar a discutir el plan de
financiacién, es decir, la obtenciéon de los recursos nece-
sarios para poder alcanzar los objetivos perseguidos y el
empleo consiguiente de los mismos. Ello exigira la previ-
sion de una politica financiera adecuada (ingresos y egre-
sos publicos) debidamente coordinada con las politicas
monetaria, bancaria y crediticia (estableciendo un siste-
ma eléstico de disposicion y absorcion de medios de pago).
Pero, ademas, como el Estado debera continuar proveyen-
do de servicios, sera imprescindible la separacién en un
presupuesto de ingresos ordinarios y en un presupuesto
de capital; mientras el primero se nutrird de impuestos,
tasas y contribuciones ordinarias para poder cumplir con
sus fines normales, el segundo tipo de presupuesto, en
cambio, como pretende objetivos de desarrollo econémico
y compensacion o correccion de fluctuaciones ciclicas, de-
bera nutrirse de impuestos sobre el capital o sobre la ren-
ta, deuda publica y saldos superavitarios para con ellos
poder financiar inversiones en transportes, viviendas, bie-
nes de capital, reposicion de activo fijo, etc.; y

expuestos los fines de las distintas politicas, analizados:
en su compatibilidad y en su homogeneidad dichas metas,
estudiados los distintos medios en su adecuacién, econo-
micidad y efectos, recién entonces, se estard en posibili-
dad de seleccionar los medios mas aptos y decidirse por
la accién.
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LA COORDINACION DE LA POLITICA
ECONOMICA NACIONAL

La simple exposiciéon de los puntos anteriores nos lleva a la
convicecién de que, si tantos son los aspectos que integran una po-
litica econdmica nacional, forzosamente, ellos deben coordinarse
puesto que, de lo contrario, se corre el riesgo de que choquen, o se
refuercen en sentido inverso al buscado, dando lugar a efectos no
queridos.

En realidad, la cuestiéon de la coordinacién econdémica es tan
antigua como la politica economica misma. Lo que ocurre es que,
su necesidad se ha venido haciendo mas intensa y evidente a me-
dida que fué haciéndose mayor el pasaje del estado liberal al in-
tervencionista.

En el Uruguay los planes, cuando los hay, surgen de los mis-
mos organismos ejecutivos; numerosas instituciones, en forma in-
dependiente e inconexa, mezclan gastos e inversiones; apenas
existe un intento de coordinacién a través de la imperfecta vision
del Consejo Nacional de Gobierno, el cual, como es 16gico, no pue-
de prestar la atencion debida por sus multiples tareas. En verdad,
en nuestro pais, falta un organismo coordinador de las diversas
politicas y de los distintos planes, a corto o a largo plazo.

Las consecuencias son faciles de prever: no hay acuerdo en-
tre los objetivos a corto y largo plazo, no hay acuerdo entre los
objetivos de las diversas politicas, el contralor en la ejecucion de
Jos planes es débil y la segmentacion y la dispersion desembocan
en efectos, o bien contrarios a los buscados, o bien atenuados o
muy incrementados respecto de los perseguidos. .

Sin referirme a los posibles problemas de orden juridico que
se puedan plantear, es evidente que en nuestro pais falta un or-
Zanismo que centralice, planee y coordine con autoridad suficiente
para exigir la subordinacion de los planes a corto y largo plazo.
En definitiva, la ausencia de tal organismo denota con toda evi-
dencia que nuestra pretendida politica econémica no tiene unidad.
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LA FALTA DE UNIDAD BE LA POLITICA
ECONOMICA NACIONAL

Veamos algunos’ ejemplos.

a) La Politica Fiscal y la Politica Social.

En nuestro pais, lamentablemente, se sigue aun con el crite-
rio de que el objetivo de la politica fiscal debe ser la igualdad
puramente contable de los ingresos y de los egresos. Basandose
en una concepciéon de que la actividad fiscal debe ser neutral con
respecto al sistema econoémico, se pretende la aplicacion del prin-
cipio de la nivelacién presupuestal. Y ello es la demostracion evi-
dente de que se continda con la creencia de los primeros cuanti-
tativistas respecto de que los precios dependen pura y exclusi-
vamente de la cantidad de medios de pago y que, por lo tanto,
si el Estado recurre al déficit o al superavit extiende o restringe
la masa de medios de pago e influye sobre los precios.

La nivelaciéon presupuestal, creen, obvia tal dificultad. Los
precios, si fluctian, lo seran exclusivamente debido a factores pro-
pios de las fuerzas naturales en presencia en el mercado.

Como ya hemos visto, la concepcion actual, tedrica y .doctri-
naria, sostiene que lo que debe.buscarse es el mantenimiento de
la demanda monetaria y que, en tal virtud, la neutralidad que
debe perseguirse debe ser la necesaria para, una vez alcanzada la
m4as alta y adecuada demanda monetaria, mantenerla.

Por la simple nivelaciéon del presupuesto no se logra el man-
tenimiento del nivel de precios. En efecto, un presupuesto equi-
librado, de acuerdo con la estructura de sus ingresos y de sus egre-
sos, puede elevar o disminuir los precios. En determinadas con-
diciones, bastara, por ejemplo, que una parte importante de los
ingresos provenga de las clases de altas rentas y que, a la vez,
una parte importante se vuelque en gastos que beneficien a las
clases de ingresos menores, para que las demandas se incremen-
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ten e incidan sobre los precios al alza. Lo inverso ocurrira en el
caso contrario.

La politica fiscal no puede renunciar a actuar sobre medios
tan importantes como lo son los gastos y las correspondientes fi-
nanciaciones, a pretexto de una pretendida neutralidad que es un
mito. Debe, en consecuencia, perseguirse el sano acrecentamiento
o, alcanzada su maxima altura, el adecuado mantenimiento de la
demanda monetaria.

Por su parte, la politica social debe perseguir alcanzar la me-
jor redistribucion del ingreso nacional y la mayor y mejor ocu-
pacion de los factores desocupados. Sus medios también los cons-
tituyen, en gran parte, la realizacion de ciertos gastos para cum-
plir con sus fines y la recaudacién de ciertos recursos para poder
financiarlos.

Aparentemente existen marcadas analogias entre las politicas
fiscal y social. En realidad la hay entre los medios pero sus obje-
tivos son muy diversos.

Pero, en el enfrentamiento de ambos, ;qué es lo que ocurre
en nuestro Pais? Primero, que la politica fiscal se preocupa mas
de la consecucion de los ingresos que del analisis selectivo de los
gastos publicos; segundo, que la politica social se preocupa mas
del destino de los gastos publicos que de donde puede conseguir
los recursos necesarios. -

Ello plantea desde hace afios, conflictos entre ambas politicas
pues, al no haber unidad entre ellas, se neutralizan los efectos que
puadieron perseguirse a través de la recaudacion, se neutralizan
Ics efectos que se quisieron lograr al amparo de los gastos y, la
resultante pasa a ser una verdadera incognita. En verdad, es im-
posible determinar si los objetivos perseguidos se han logrado mas
¢ menos plenamente.

b) Politica de Produccién y Politica de Distribucién.

Todos los gobiernos, desde que que el intervencionismo se in-
tensifico, persiguieron por distintas vias, el incremento de nues-
tra produccion. Pretender lograrlo a través de la via privada im-
pone el establecimiento de precios remuneradores o de atractivos
ingresos para las clases empresariales. Una politica de produccion,
en estas circunstancias, siempre implica una redistribuciéon de los
mgresos —a través de precios crecientes o a través de medios sus-
titutivos— desde las clases bajas hacia las altas.

Ahora bien, esos efectos pudieron corregirse con una politica
Je distribucion, mediante la politica social o mediante la politica
fiscal. Con ello se hubiera logrado aumentar las posibilidades de
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consumo, por ejemplo, en materia de alimentacién, vivienda, ves-
tido o medicamentos.

La coordinacién adecuada de las politicas de producciéon y de
distribucién debia llevar a compensar el movimiento de ingresos
desde las clases bajas hacia las altas —debido al plan de produc-
cion— por una corriente de ingresos desde las clases altas hacia
las bajas —recurriendo a aumentar los ingresos de estas ultimas
a través de impuestos, subsidios u otras medidas apropiadas.

Por los fundamentos expuestos, las numerosas tentativas en
el campo de la distribucién debieron de haber exigido la unifica-
cién de las mismas con las de produccién puesto que, la redistri-
bucion, podria ser regresiva. Jamas se hizo asi y ello impide que
sepamos si, realmente, se ha contribuido o no a una concentra-
cién de ingresos en las clases altas.

t) Politica Monetaria y Politica de Distribucién.

Los objetivos de la politica monetaria pueden ser multiples
pero, en definitiva, todos ellos se concretan en coadyuvar al logro
del maximo ingreso nacional y de la mejor distribuciéon del mismo.

Ahora bien, un inadecuado manejo de la misma, puede reper-
cutir en un alza inflacionaria de precios, en cuyo caso, como los
mismos ascienden, en general, mas rapidamente que lo que lo ha-
cen los costos, tiende a haber una corriente de ingresos desde los
consumidores hacia los productores. Como la mayor parte de los
consumidores integran las clases bajas de ingresos podemos afir-
mar que, en tales circunstancias, se producira una redistribucion
de ingresos desde las escalas bajas hacia las altas.

La falta de unidad hace que, mientras creemos que la exten-
siéon de los beneficios sociales mejora el nivel de ingresos de las
clases menos pudientes, una inadecuada politica monetaria eleva
les precios y disminuye el poder de compra de los ingresos mo-
netarios, anulando, total o parcialmente, los fines de la politica
de distribucion.

A su vez, sabemos que la politica social busca —ademas de la
mas alta y mejor ocupacion— redistribuir en la mejor forma po-
sible el ingreso nacional a través, fundamentalmente, de su accién
sobre ciertos gastcs que inciden en el aumento del nivel de in-
gresos de las clases bajas (alimentacion, vivienda, vestido, medi-
camentos, pensiones, etc.).

Nuestro pais se caracteriza por una avanzada legislacién so-
cial y de ello nos sentimos orgullosos. Jamaés, sin embargo, hemocs
unido las politicas monetaria y de distribucion. Los llamados cada
vez mas angustiosos, por ejemplo, de las clases pasivas, no alcan-
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zan para hacernos reaccionar de la desconexién y para tratar de
evitar el conflicto entre ambas politicas.

La falta de unidad hace que, mientras creemos que la exten-
sién de los beneficios sociales mejora el nivel de ingresos de las
-clases menos pudientes, una inadecuada politica monetaria eleva
los precios y disminuye el poder de compra de los ingresos mo-
netarios, anulando, total o parcialmente, los fines de la politica
de distribucion.

Corremos el riesgo de que toda la. pregonada legislacion so-
cial —que es nuestro orgullo— se derrumbe por falta de unidad
entre las politicas monetaria y de distribucién. Ya es bastante
doloroso percibir que, desde el punto de vista econémico y por el
juego de los factores monetarios, nuestra politica de distribucién
no es tan avanzada como pregonamos, como para que, todavia, no
luchemos para impedir su posible destruccion.

d) Politica Monetaria, Cambiaria y Fiscal.

Muchas veces, por el juego de determinados factores, nuestro
pais ha enfrentado saldos favorables en su balance de cuentas. Ello
tiene las mismas consecuencias que una inyeccion monetaria: las
divisas resultantes del saldo favorable se traducen en pesos que
circulan dentro de nuestro mercado.

Pero, a la vez, ese saldo favorable, en la generalidad de los
casos, se enfrenta a una menor cantidad de bienes en la plaza de
los que podria y deberia haberse puesto a disposicién de la mis-
ma. El doble movimiento de mayores ingresos monetarios y me-
nor cantidad de bienes se traduce, indefectiblemente, en un alza
de precios.

Por su parte, en los Gltimos afios de saldos favorables, es da-
ole enfrentar déficit fiscales que se manifiestan, también, en ma-
vores ingresos monetarios en poder de la poblacién y que, pueden
traducirse, —segiin el destino de los gastos efectuados por el Fis-
co— en mayor o menor cantidad de bienes a disposicién de la co-
munidad. Si el déficit simplemente ha originado mayores ingresos
monetarios pero no ha aumentado la produccion de bienes, nos
enfrentaremos, igual que en el caso anterior, a una suba de pre-
cios con los consiguientes efectos sobre la distribucion del ingreso
nacional.

En caso contrario, dependera del grado de produccién nueva
que exista o no alza inflacionaria en los precios.

De cualquier manera, no parece adecuado, como lo han de-
mostrado algunos afos, la existencia de saldos favorables en el
balance de cuentas y de déficit fiscales provenientes simplemente

— 25 —



de erogaciones para consumo. Ambos fenémenos, reforzando las
demandas monetarias sobre un mercado que no aumenta o, que
inclusive disminuye sus bienes, intensifica la corriente inflacio-
naria de los precios.

La falta de unidad entre las politicas monetaria, cambiaria y
fiscal plantea estos conflictos que repercuten en forma regresiva
sobre grandes sectores de nuestro ingreso nacional.

e) Politica Monetaria y Politica de Salarios.

La politica de salarios, igual que la politica social, busca al-
canzar una mejor redistribucién del ingreso nacional y una mas
elevada y mejor ocupacion de la poblacion. En el caso concreto
de las retribuciones al trabajo persigue que los salarios incremen-
ten su volumen total y promedial dentro del conjunto de la renta
nacional.

Nuestro pais se viene caracterizando desde 1943, a través de la
politica de los Consejos de Salarios, por tender a la elevacion de
los salarios y no es posible negar que mucho se ha hecho en la
materia. Pero en la bisqueda del objetivo sefialado no ha actuado
conjuntamente y en forma coordinada la politica monetaria y ello
ha influido para que los resultados no hayan sido del volumen
que realmente debieran haber sido.

La suba en los salarios tiene una doble repercusién: por un
lado —desde el angulo del productor— aumenta los costos de pro-
duccion o comercializacion; en cambio, desde el angulo del recep-
tor del salario, aumenta la demanda monetaria total. Ya hemos
visto anteriormente que si las politicas monetaria y fiscal no ac-
tian adecuadamente, por el solo hecho de que los salarios suban
con retraso respecto de los precios, se producird una redistribu-
cion del ingreso nacional desde las clases bajas hacia las clases
altas. En el caso que nos planteamos ahora, y que es un ejemplo
que venimos soportando desde hace mas o menos una década, la
falta de conexién entre las politicas monetaria, fiscal y de sala-
rios conduce a resultados distintos de los perseguidos.

En efecto, la finalidad de la politica de salarios es aumentar
la porcion de la renta real correspondiente al factor trabajo. La
elevacion del salario incide en la suba de los costos y de la de-
manda monetaria. Si no se actia sobre uno u otro de estos tér-
minos —o sobre ambos— inevitablemente se producira un ascenso
de precios puesto que juegan para que ello ocurra tanto la oferta
—por sus costos al alza— como la demanda —por sus posibilida-
des mayores—. Y mayores precios significan menor poder de corm-
pra. Por falta de coordinacién y unidad entre las distintas politi-
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cas nos enfrentamos, en Uruguay, al hecho de que la politica de
elevacion de salarios se ve compensada en sus efectos de eleva-
con por la mala actuacién de las politicas monetaria y fiscal que
mo impiden, o atenuan, la caida del poder de compra. En tal cir-
cunstancia, los efectos definitivos son mucho menores y tal vez
nulos respecto de las metas propuestas.

) Llos Politicas Monetaria, Fiscal y Social.

Las tentativas de politica social en nuestro pais se han desarro-
IIado enormemente. El deseo de actuar redistribuyendo mejor el
mgreso nacional se hace evidente a través.de las distintas legis-
laciones en materia de jubilaciones, asignaciones familiares, licen-
aas pagas y diversos seguros.

Ahora bien, recordemos que la politica social busca alcanzar
—entre otros fines— una mejor distribucién del ingreso nacional.
Esa distribucién variara con el momento historico, la estructura
aemografica, econémica y social, con el desarrollo econémico, con
tas fluctuaciones ciclicas, etc., pero los grandes rasgos de la poli-
tica social deberan ser: tender a eliminar los grandes desniveles
erctre las clases de altos y bajos ingresos. Debe redistribuirse,
hasta alcanzar el nivel de distribucion que se considere 6ptimo;
para ello debe perseguirse un flujo de rentas desde las clases que
ias poseen altas hacia las clases que las poseen reducidas, desde
Jos empresarios hacia los trabajadores, desde los ricos hacia los

pobres.

Sin embargo, ;como se financian en nuestro pais las jubila-
comes, asignaciones familiares, licencias y ciertos seguros? Con
por cientos que recaen sobre el monto de las néminas de sueldos
¥ salarios, es decir, inciden directamente sobre los costos de pro-
=mocion, comercializacion o intermediacion. La suba de los costos
artaa influyendo al alza de los precios. Como, a su vez, los recep-
=xes de estos beneficios ven sus ingresos monetarios también
acrecentados, incrementan sus demandas monetarias reforzando,

wanbién, la suba de precios.

<Quiénes son, al final, los que finafician las mejoras sociales?
Los consumidores. Y, como la mayor parte del consumo esta inte-
grada por las clases de ingresos bajos, ocurre que, en definitiva,
3s mejoras sociales son financiadas por las mismas clases a las
sae se pretende mejorar. Es decir, que la redistribucion del in-
gweso nacional se produce, en su inmensa mayoria, entre los in-
gresos de las clases bajas. No se produce una corriente desde las
escalas de ingresos altos hacia las de ingresos bajos sino entre las
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propias escalas de ingresos bajos. Seria a todas luces necesario que
las politicas fiscal y monetaria actuaran conjuntamente con la so-
cial para evitar que ello ocurriera, ya sea buscando una finan-
ciacion distinta, o interviniendo sobre los costos, o sobre la oferta
de bienes, o sobre la demanda monetaria o, finalmente, sobre los
ingresos de las clases altas.
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CONCLUSIONES

El desarrollo efectuado hasta el momento nos permite extraer

algunas conclusiones:

1* Las transformaciones sociales impelen cada vez méas a la
intervencién estatal. E1 hombre siente, cada vez mas in-
tensamente, la necesidad de atenuar el libre juego de las
fuerzas sociales, especialmente las econdmicas, pues la ex-
periencia histérica le ha prevenido de que no conducen
al 6ptimo social representado por una total ocupacién, un
ingreso maximo y una distribucién equitativa del mismo;

2> la intervencién estatal debe ser debidamente planteada y
ejecutada. Ello exige una teoria y una doctrina debida-
mente sedimentadas que sean una guia para la accién;

3 en nuestro pais, y en cuanto se refiere al aspecto econo-
mico, no hemos terminado de convencernos de que, sin
anular los valores humanos, se debe actuar francamente
para lograr determinados objetivos. Son muchos e impor-
tantes los sectores que todavia creen, honesta y lealmente,
que la mejor soluciéon se encuentra en la ausencia de in-
tervencion. Ello influye para que no se actue intervinien-
do de manera definida;

4 en tal virtud, las actuaciones son parciales, inconexas, dis-
persas, faltas de coordinacion y unidad: en una palabra,
son oportunistas. Ello evidencia que falta concepto claro
de lo que es una politica economica general.

Por otra parte, cuando se fundamentan aquellas me-
didas oportunistas, en general, se recurre a principios que
ya han sido superados por la teoria y la doctrina moderna
v por el curso de las propias transformaciones sociales; y

— 29 —



59

en definitiva, no contamos con una politica econémica en
el cabal significado de sus términos. Si queremos lograr
ocupacion plena, elevado ingreso y racional distribucion
del mismo, debemos rever nuestras actitudes y trabajar
con rapidez e intensidad. Mucho es el tiempo que hemos
perdido y grandes las injusticias que hemos ayudado a
mantener o a intensificar para que permanezcamos pres-
cindentes en esta lucha por la eliminacién de los desajus-
tes econdmico-sociales que afligen a nuestra comunidad.

— 30 —



Cr. ISRAEL WONSEWER

LA POLITICA
ECONOMICA INTERNACIONAL
Y SUS PROYECCIONES SOBRE
LA ECONOMIA NACIONAL

Conferencia pronunciada en el Paraninfo de
la Universidad, el 11 de agosto de 1955

(’
H
t
il
i

|
|






INTRODUCCION

El objeto de la conversacion de esta tarde es tentar una vi-
sion general de los principios basicos que orientan la politica eco-
ndémica internacional y la influencia que la misma ejerce sobre
nuestra economia.

En la primera parte de esta disertacion, se dara una breve
evolucién de los objetivos de la politica econémica internacional,
tomando como punto de partida los comienzos de la economia del
mercado y del capitalismo industrial, en los siglos XVIII y XIX,
concluyendo en nuestros dias. Esbozada dicha evoluciéon y en una
segunda parte, intentaré estudiar bajo sus aspectos esenciales, las
proyecciones que esa politica ejercié y ejerce sobre la economia
uruguaya.

Los objetivos y medios de la politica econémica internacional,
no son elementos ahistéricos o atemporales; estan, en general, in-
timamente ligados al sistema y a la estructura econdémico-social
que predominan en una etapa determinada en los paises que, por
su volumen y grado de desarrollo, ejercen una influencia deci-
siva en el concierto internacional. De ahi que en su evolucién
estén intimamente relacionados con el proceso de transformacion
social y econdémica que comenzé con el derrumbe del régimen
feudal y que continua en nuestros dias. Sin pretender abarcar to-
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dos los infinitos matices de esa evolucion, pueden sefialarse cua-
tro etapas principales:

1. — Una primera cuyo comienzo fijamos con la iniciacién y
consolidaciéon de la economia del mercado autorregulador y que
continta hasta la gran depresiéon de 1929.

Al derrumbarse la sociedad feudal, sentada en rigidos princi-
pios de estratificacion economica y social, que implicaban la exis-
tencia de un mundo perfectamente ordenado, en el cual la acti-
vidad econdmica estaba al servicio de otras finalidades de orden
social, se inici6 un proceso de destruccion de todas las formas po-
litico-sociales que habian venido rigiendo casi desde la caida del
imperio romano.

Junto a grandes transformaciones tecnologicas, mediante las
cuales se ponian los conocimientos cientificos al servicio de las
actividades productivas, un amplio movimiento ideclégico (filo-
sofico, politico, sociologico) entraba a sefialar el predominio de
lo individual sobre lo social.

El mundo se organizé alrededor de ese atomo aislado que era
el individuo, centro y factor principal de la estructuraciéon que
iba surgiendo. Elemento esencial de esa nueva ordenacion, era el
mercado autorregulador. Las actividades productivas no serian ya,
como en la sociedad feudal o en la mercantilista, un instrumento
al servicio del cumplimiento de ciertos fines; ahora se colocaban
en el centro mismo de la actividad social y, alrededor de ellos iban
a girar en el futuro, todos los otros aspectos (sociales, politicos,
juridicos).

El personaje central de esa forma social, era el empresario;

el hombre cuya misién es reunir los factores de la produccion,
organizarlos, y volcar el producto al mercado.

Para que el mercado actuase en toda su amplitud, era indis-
pensable que el elemento regulador del mismo, el Gnico elemento
regulador, fuese el precio. Al precio resultante del libre juego de
las ofertas y demandas, deberian subordinarse todos los otros as-
pectos. La sociedad entera, con todos sus multiples y vastos pro-
blemeas, giraria en el futuro alrededor del precio y del mercado.
Ninguna restriccién, ninguna reglamentacién, ninguna interven-
cién; la accion ciega del mercado, poniendo en contacto a los ofer-
tantes de factores y demandantes de productos, conduciria a la
consecucion de la armonia natural y llevaria también en forma
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automatica, a la mas amplia felicidad social. ;Cu4l era el motor
fundamental de esa actuacién en el mercado? La busqueda de la
ganancia individual y a través de ella del optimo social.

Los principios que sentaron las bases de esa politica econé-
mica o si se quiere de ausencia de politica econémica, se trasla-
daron al campo internacional. Primero, al mundo occidental, en
especial a los paises del continente europeo; luego, a medida que
el capitalismo individualista iba completando su proceso de ex-
pansién, todo el mundo conocido, en mayor o menor grado, fué
sufriendo su influencia y adoptandolos.

El automatismo y la libertad se transformaron en las direc-
tivas de la filosofia econdémica y politica dominante durante un
siglo. Implicaba esta filosofia la busqueda de una estabilidad in-
ternacional a través de la llamada politica del patrén oro- auto-
matico.

En lo interno, la economia estaba sujeta al mercado y al sis-
tema de precios. El sector monetario, con su misiéon delimitada de
servir de medio de cambio y unidad de cuentas, llevaba implicito,
la sujecion de la moneda a una cierta cantidad y calidad de me-
tal precioso, la libertad de acufacién y la de libre conversiéon. En
lo internacional, la existencia de una economia de mercado nacio-
nal, combinada con una libertad comercial, y la libre entrada y
salida de oro.

El conjunto de la economia, nacional o internacional, se su-
jetaba a los movimientos y oscilaciones automaticas de un objeto
externo a la voluntad de hombre, como era la circulacion del me-
tal precioso.

La entrada o salida de oro de un pais, proveniente de un saldo
favorable o desfavorable en la balanza de cuentas, o en el mo-
vimiento de capitales, determinaba autométicamente ascensos o
descensos en la circulacién dineraria, con las consiguientes reper-
cusiones en los precios e ingresos.

Lo importante era conseguir la estabilidad monetaria, inter-
nacicnal y nacional, aun a expensas de oscilaciones ciclicas en la
actividad econémica, de ondas de prosperidad y depresion. Los
aspectos sociales que venian relacionados, desocupacion obrera,
transferencias de riquezas de un sector a otro, se subordinaban
al libre juego de los factores antedichos.

La sociedad, y en especial los sectores mas afectados por esas
oscilaciones de la economia, por ese sometimiento al mercado, ini-
ci6 su defensa. En el campo nacional, a través de una serie de
medidas, timidas al principio, de un vigor creciente después, con
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las que se pretendia salvaguardar las finalidades extra-economi-
cas, enfrentando el constante avance del capitalismo industrial.
En el campo internacional esas medidas significaron que el pa-
trén oro automatico nunca funciond plenamente tal como la teoria
quiso que funcionase; limitaciones expresadas en medidas de po-
litica interna (en especial monetarias, como el uso de las tasas
de descuento por el Banco de Inglaterra) y en medidas externas
como las tarifas aduaneras que aislaban parcialmente la economia
nacional de las influencias internacionales.

En sus grandes lineamientos, este sistema actud casi un siglo,
el siglo de predominio en la economia mundial de Gran Bretana.
Y sirvié principalmente a los intereses de ese centro ciclico, que
a través del régimen de libertad pudo expandirse por todo el
mundo conocido.

2. — Mientras las oscilaciones econémicas tuvieron un carac-
ter localizado, o sea que la depresion se verificaba en un éarea, el
sistema funcion6 con relativa eficacia; pero, cuando, a consecuen-
cia de la expansién econémica de Alemania y Estados Unidos, ini-
ciada a fines del siglo XIX y luego del conflicto bélico de 1914/18,
el centro econémico se desplazé de Gran Bretana a Estadcs Uni-
dos, las fallas se agudizaron. Por otra parte, las modificaciones
sufridas por distintos paises, a raiz de ese conflicto (industriali-
zacion de algunos, crecimiento de otros, devastacién causada por
la guerra) introdujeron variaciones muy grandes en las estruc-
turas econémicas de los mismos.

El hecho es que, en el ano 1929, después de una serie de
tentativas de volver al régimen de patrén oro modificado, se ini-
cia un periodo de crisis econdmica, que asume un caracter gene-
ralizado. Los niveles de ingreso y ocupacion descienden en una
forma vertiginosa; la expansién del comercio internacional se de-
tiene y experimenta un retroceso de caracteristicas catastroéficas.

Abrumados por los problemas econdmico-sociales, la mayor
parte de las grandes potencias y, tras de ellas los paises depen-
dientes, abandonan el patrén oro y la bisqueda de una estabilidad
econdémica internacional.

El objetivo se vuelve hacia lo interno: se trata de conseguir
la estabilidad interna, evitar las oscilaciones de la economia con
sus consecuencias.

Es la época de los Contralores de Cambios, de Importaciones,
de Exportaciones, de las depreciaciones y devaluaciones moneta-
rias, todo ello con el deseo de estabilizar la economia interna.

3. — Una tercera etapa en esa evolucion de los objetivos de
la politica econémica, viene sefialada por la aparicion de la obra
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de Keynes, Teoria General de la Ocupacion, del Interés y del
Dinero. Se trata no ya de lograr como objetivo una estabilidad
econdémica de cualquier tipo, a cualquier nivel. Se entiende que
el sistema capitalista y-liberal, para funcicnar con eficacia, re-
quiere que el Estado intervenga en las ondas de depresion con
medidas de politica tendientes a lograr la plena ocupacién de los
factores productivos, en especial del factor trabajo. Por primera
vez, un tedrico, sostenedor del sistema liberal-capitalista, sienta la
conclusion de que el equilibrio que el sistema puede lograr en for-
ma automatica, no es siempre el equilibrio 6ptimo.

Para la politica interna y, en consecuencia la internacional,
sienta, como objetivo principal, la busqueda no de cualquier es-
tabilidad, sino de una estabilidad que coincida con una total ocu-
pacion, un méaximo de ingreso nacional y una mejor distribucién
de ese ingreso entre los distintos sectores de la sociedad.

4, — Al finalizar la segunda guerra mundial, los paises esca-
samente o semi desarrollados, plantean sus problemas, reclamando
que se les contemple en las medidas de politica econémica inter-
nacional, y fijando nuevos objetivos a sus politicas nacionales.

Ya no se trata de conseguir un méaximo nivel de ingreso, po-
driamos decirlo asi, de tipo estatico. Se trata de buscar el des-
arrollo, la puesta en marcha de los recursos humanos y naturales
de la nacién, mediante la utilizacién de la técnica moderna, con
vistas al incremento del ingreso nacional, a la corriente continua
y a la mejor distribucién del mismo.

Esta rapida ojeada sobre la evolucion de los objetivos de la
politica econdmica, ya nos viene sefialando que, los mismos, estan
vinculados, no solamente a problemas de ese caracter, sino tam-
bién y en forma muy especial, a la concepcién social dominante
en cada época. Pero, y sin entrar en un campo que nos aleje del
objeto de esta disertacion, rozando problemas de politica o de
filosofia social, podemos afirmar que en sus lineas generales, las
distintas tendencias de opinion aceptan para los paises periféricos
como objetivo econdémico basico, el del desarrollo, fundamentando
tanto su politica economica nacional como internacional sobre ese
cbjetivo.
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Claro esta, sin embargo, que los fines de la politica econd-
mica, no pueden ser similares para todos los paises del mundo,
desde que, no todos ellos tienen el mismo grado de evolucién ni
sus economias plantean problemas similares. De esta manera surge
la necesidad de considerar las relaciones entre los objetivos de

la politica econdmica internacional con los distintos sistemas y
estructuras econémicos.
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LA POLITICA ECONOMICA INTERNACIONAL A TRAVES DE LOS
DISTINTOS SISTEMAS Y ESTRUCTURAS

Entendemos por sistema econdémico el conjunto de principios,
normas e instituciones coordinadas, que ordenan el funciona-
miento de una economia. Y entendemos por estructura econémica,
las proporciones de caracter cuantitativo en que los distintos sec-
tores se dan en una economia determinada.

Naturalmente, este sistema y estructura influyen y a su vez
sufren influencia del sistema y la estructura social y de la ideo-
legia de cada etapa histérica.

De ahi que los objetivos de una politica econiéomica, tanto en
el ambito nacional como en el internacional, nc son auténomos
sino que se fijan dentro de un cierto marco, fisico, institucional,
ideologico, etc.

En el pensamiento econdémico ortodoxo, clasico y neo-clasico
no era necesario introducir la nocion de sistema ni de estructura.
En lo que se refiere a sistema concebian que la evolucion natural
llevaba a una sola organizacion: un régimen de absoluta liber-
tad, en donde el mercado autorregulador era el centro de la eco-
nomia.

Y, en cuanto a la nocion de estructura, vinculada, al desigual
grado de desarrollo econémico de los paises, tampoco planteaba
problemas de caracter tedrico o politico. El progreso técnico y
las mejoras que ciertos paises habian incorporado al proceso pro-
ductivo, se reflejaban, en forma casi automatica, a través de los
precios en los demas paises. Traian una mejora en sus relaciones
de intercambio, consecuencia de los descensos de costos operados
en los centros industrializadores. .

En cualesquiera de las concepciones tedricas clasicas, ya sea
la teoria de los costos comparados o la de los valores internacio-
nales, ya sea Ricardo o Stuart Mill, la conclusion a que se llegaba
era que cada pais debia producir aquello para lo cual era maés
apto, y esto en forma totalmente libre.
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La relaciéon de intercambio, o sea relacion entre indices de
precios de importaciéon e indices de precios de exportacién, era
el barémetro que indicaba la forma en que, las mejoras debidas
al desarrollo y progreso técnico, se trasladaban de los centros eco-
noémicos a los paises de la periferia.

La historia del desarrollo econdémico, sefiala, sin embargo, que
el proceso no fué tal como lo concibieron los clasicos. Los bene-
ficios del progreso técnico fueron en general asimilados, en su
mayor parte, por los paises centros que incrementaron su nivel
de vida y esto en perjuicio de los paises sub-desarrollados.

Pero, aiin mismo dentro de esa concepcion tedrica, se pudo
apreciar que la sola consideracion de los precios no era suficiente;
que era imprescindible considerar las magnitudes, o sea introdu-
cir el concepto de ingreso y analizar el problema de la economia
internacional en funcién de la generacién y circulacién de la renta.

A 1o largo del desarrollo que venimos sefialando, influyeron
—ademas— factores extra-econdmicos.

La concepciéon de la armonia y libertad, como base de la es-
tructuracién nacional e internacional, venia siendo atacada en su
fundamento doctrinario, por las tendencias historicistas y socia-
listas. Los primeros, centrando su enfoque en la importancia de
la unidad nacional como un todo organico y, en la necesidad de
dar entrada a los moéviles extra-econémicos en la actuacién hu-
mana; los segundos, iniciando el analisis metddico de la dindmica
de los sistemas y estructuras econémico-sociales y tratando de des-
entranar leyes histéricas de desarrollo. Ambos venian a socavar
el caracter eterno e inmutable que los economistas ortodoxos im-
primian a sus investigaciones; a introducir en el analisis de la
leoria y politica econdémica, la consideracion de leyes y principios
estudiados para una determinada forma histérica, relativos, por
lo tanto, y ademas, con caracter no puramente racional.

En adelante, fué cada vez mas claro que no podrian fijarse
objetivos a la politica econémica nacional e internacional, sino
en funcién del grado histérico de desarrollo alcanzado por cada
unidad actuante en el concierto mundial.’

Esta evoluciéon se fué también operando en la propia teoria
ortodoxa. Aun sin dar entrada a los elementos histérico-institu-
cionales, la teoria tuvo que abrirse a la consideracién de los fac-
tores que perturbaban el juego del mercado auto-regulador, nu-
cleo central de su concepcién. En la tercera década del siglo actual
comienzan las investigaciones de las formas monopélicas de mer-
cado; en lugar de la competencia perfecta, con unidades econo-
micas casi iguales actuando en un mercado libre, aparece la con-
sideracion de la competencia imperfecta o0 monopélica, en la que
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entran magnitudes que ejercen una influencia auténoma en la
fijacion del precio y equilibrio del mercado.

El Prof. Perroux traslada al campo de la economia interna-
cional el andlisis de la competencia monopolica. En el intercam-
bio entre los distintos paises no obran como lo suponia la teoria
clasica, unidades iguales y con la misma influencia. La historia
nos muestra que el desarrollo econémico mundial, se ha efectuado
por la accién de las economias nacionales sucesivamente domi-
nantes.

En lo internacional se enfrentan paises de desigual desarrollo
y de dimension diferente. Algunos de esos paises, ejercen por su
magnitud, por su capacidad productiva, por lo que se llama hoy
en dia, su “potencia contractual” un dominio evidente. Mientras
otros paises, que son de dimensiones reducidas, o de un desarrollo
escaso, reciben esa influencia y no pueden reaccionar en forma
auténoma, son ‘“paises dominados”.

El analisis no podra hacerse mas en funcién de los supuestos
de la competencia; los precios y las magnitudes en el proceso de
la economia internacional, seran fijados por las economias domi-
nantes.

Al mismo tiempo que, en el campo de la teoria, se introduce
(ya sea por la influencia de los historicistas y sus continuadores,
o de las distintas tendencias socialistas, o del analisis de Perroux)
la consideracion de las estructuras, en el terreno de la politica,
un organismo especializado de las Naciones Unidas, la CEPAL, a
través del informe del Prof. Prebisch, investiga el desarrollo eco-
némico de la América Latina. En ese informe se sientan premisas
fundamentales para fijar los objetivos de la politica econdémica
internacional, de un grupo de paises de desigual grado de des-
arrollo entre si, pero indudablemente de una gravitaciéon conjunta
importante en el concierto mundial.

Al investigar la propagacion del progreso técnico y la asimi-
lacion del mismo por América Latina, Prebisch llega a la con»
clusién de que ese progreso ha sido asimilado s6lo en un grado
muy bajo. Distingue dos tipos de paises: por un lado, los cen-
tros industrializadores, que han incorporado la técnica en un
grado muy avanzado, con un coeficiente bajo de la poblacién de-
dicados a las actividades primarias, con un alto grado d= capita-
lizacion, un nivel elevado de ingresos, que ejercen una influencia
dominante sobre los demas paises, y que son los paises centro.
Por otro lado, las naciones en las cuales el progreso técnico ha
penetrado en una escala reducida, con un nivel bajo de indus-
trializacién, un grado reducido de capitalizacién, un elevado coe-
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ficiente de la poblacién dedicado a las actividades primarias, pai-
ses que denomina periféricos.

Los periféricos, por sus caracteristicas de desarrollo, por su
elevada dependencia del comercio internacional, estan sujetos a
las oscilaciones econémicas de los paises centrales.

Es indudable que los objetivos de la politica econémica no
seran idénticos en paises dominantes o dominados, en paises cen-
trales o periféricos. De ahi, que cuando nos disponemos a analizar
las repercusiones de la economia internacional sobre la de nues-
tro pais tengamos que pensar en términos distintos a los supuestos
con respecto a los paises centrales. Y podemos entonces llegar a
la conclusion de que, los objetivos de la politica economica inter-
nacional no son uniformes ni son independientes del grado de
desarrollo alcanzado por cada unidad nacional o del sistema eco-
némico-social que rige dentro de esa unidad nacional.

Y, si aceptamos como objetivo la realizacion de una politica
ae desarrollo, tendiente a lograr el maximo de ingreso nacional
y la mejor distribucion del mismo, tendremos que buscar los me-
dios para que la economia internacional en sus repercusiones so-
bre lo nacional, no destruya los efectos perseguidos.
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EL URUGUAY EN LA ECONOMIA INTERNACIONAL

Trataré ahora de analizar en forma muy esquematica, las ca-
racteristicas fundamentales de la economia nacional, para ubicarla
en el ambito internacional, a efectos de poder analizar las influen-
cias que recibimos y ejercemos en el concierto mundial.

Del punto de vista de nuestro sistema econémico, podemos
senalar que vivimos y actuamos en una economia mixta, o sea
un sistema capitalista liberal y a la vez intervenido. Si es inne-
gable que ¢l centro de nuestra actividad econdémica sigue siendo
el mercado y la ganancia, también es indiscutible que ese mercado
y ganancia aparecen cada vez mas reguladas y orientadas por el
poder estatal. Ademaés, vastos sectores de la economia nacional
son de propiedad publica y, aun cuando no existen cifras, creemos
poder afirmar —sin temor a equivocarnos— de que el sector pu-
blico es de un volumen y peso mucho mayor del que a primera
vista parece.

No se trata de elegir un sistema u otro; nos enfrentamos a una
realidad ya existente y a un proceso expansionista de la inter-
vencion estatal, proceso que, por la otra parte y —como acerta-
damente lo sefialara en este ciclo de conferencias el Prof. Faro-
ppa— no se ha hecho a impulsos de una acciéon o plan organico.
Se trata de fijar normas de accion; actuar con una mentalidad
liberal o individualista, en una economia cada vez mas intervenida
o estatizada, seria situarse fuera de la realidad.

En otro aspecto, el que se refiere a la estructura econdmica,
podemos caracterizarnos como un pais semi-capitalista, con un
proceso de industrializacién creciente pero dependiendo aun pre-
dominantemente de la produccion agraria.

No existen cifras del volumen ni de la distribucion del ingreso
nacional, datos imprescindibles para un andlisis de estructura. No
obstante, aun sin esos elementos, y a pesar del avance industrial
de las ultimas dos décadas, puede afirmarse que el peso de la
economia nacional sigue descansando en su produccién agraria.
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Si entramos a considerar el problema de las magnitudes, tanto
en superficie, como en poblacion. como en recursos naturales, re-
presentamos muy poco en el concierto mundial.

En lo que se refiere a la asimilacion del progreso técnico, aun
cuando hayamos avanzado en los sectores manufactureros, tam-
poco podemos afirmar que ese avance —en lo que atane a pro-
ductividad y eficiencia— iguale o se acerque a los grandes centros
industrializadores. Obstaculos fundamentales para ese proceso, son
nuestro bajo grado de capitalizacion, derivado del bajo nivel de
ingresos y la pequefiez de nuestro mercado interno que no permite
a numerosas actividades alcanzar la dimensién mas econdmica.

Consecuencia directa de estas premisas, es que cuando entra-
mos en contacto con otras economias, en especial con las econo-
mias de los centros ciclicos, compradores naturales de nuestros
productos y proveedores de nuestras necesidades, estamos en la
posiciéon de una economia dominada.

Nuestra magnitud reducida no nos permite influir en la oferta
de los productos que exportamos; los precios y las demas condi-
ciones de la oferta, nos vienen impuestos por el mercado inter-
nacional. Y cuando entramos a comprar, cuando actuamos en la
demanda, la dimension de la misma y de la dependencia en que
nos encontramos, tampoco nos permite influir en el conjunto de
la demanda. Los precios y condiciones de lo que compramos tam-
bién nos vienen dados del exterior.

En resumen: tanto del lado de la oferta como en el de la
demanda, sufrimos el impacto del exterior, sin tener la fuerza
necesaria para reaccionar.

Vistas estas caracteristicas y ubicados en el concierto inter-
nacional, pasamos ahora a analizar las influencias y repercusio-

nes que la economia internacional ha ejercido y ejerce sobre la
economia nacional.
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INFLUENCIA DE LA POLITICA ECONOMICA INTERNACIONAL
SOBRE LA ECONOMIA NACIONAL

Nuestra prosperidad o depresion, la posibilidad de que ten-
gamos o nd, plena ocupaciéon de los factores productivos, estan
vinculados al comercio exterior. Para pagar nuestras importacio-
nes, dependemos pura y exclusivamente de nuestras exportacio-
nes. Si no importamos, todo el proceso industrializador se detiene;
la mayor parte de las materias primas, maquinas, combustibles,
vienen de fuera.

Ahora bien. ;Con qué rubros contamos para exportar? En
especial, productos agrarios (materias primas y alimentos). Sabe-
mos que los precios de esos productos son especialmente sensibles
a las variaciones de la oferta y demanda, y ello implica oscila-
ciones bruscas en los ingresos de nuestro comercio exterior.

Por otra parte, mientras hay paises como Estados Unidos que
s0lo movilizan en su comercio exterior el 5% de su ingreso na-
cional, no estariamos muy lejos de la realidad (no hay cifras)
al afirmar que en el Uruguay ese porcentaje llega al 25%.

Estos dos hechos que sefialamos, son un indice de nuestra
extrema vulnerabilidad a las variaciones del comercio interna-
cional.

Una depresiéon en los centros industrializadores adquirentes
de nuestros productos, un descenso exterior en los precios, ad-
quiere caracteristicas de gravedad extrema. Al bajar los ingresos
correspondientes a las exportaciones, bajarian las disponibilidades
para adquirir las importaciones, y estariamos frente a un descenso
general en el nivel de la produccion y del ingreso.

Por otra parte, el hecho de que exista un bajo nivel de in-
greso determina que el coeficiente de importaciones, o sea rela-
cién entre las importaciones y la renta nacional, tenga una mag-
nitud elevada. Todo incremento de ingresos tenderia a volcarse
(de no existir el Contralor) en la adquisicién de nuevas impor-
taciones.
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En la circulacion del ingreso, a la larga, los beneficiarios mas
importantes son los centros industrializadores.

En lo que se refiere a la relacion de intercambio, salvo pe-
riodos excepcionales debidos a circunstancias extra-econdmicas
(guerras, escaseces anormales) la tendencia predominante es des-
favorable para nuestros productos exportables. En general el pro-
greso técnico ha quedado en los paises centrales, a través de una
elevacion de su standard de vida, y solo en un grado reducido ha
sido usufructuado por los paises de la periferia a través de una
mejora de la relacion de intercambio.

.Cémo actua y como ha actuado la politica econdémica inter-
nacional frente a esa realidad que hemos esbozado? Debemos ana-
lizarla a través de las distintas etapas histéricas que hemos sena-
lado al comienzo de esta conversacion.

1. — En el siglo pasado y hasta 1914, el centro econdémico
mundial estuvo ubicado en Gran Bretana. La actividad econdémica
internacional y la nacional, estaban regidas por la politica del pa-
trén oro automatico, cuyas caracteristicas esenciales hemos viste.

Nuestra economia y nuestro comercio internacional tuvo en
esa etapa historica caracteristicas de una economia colonial. Ex-
portadores de lana y carne, e importadores de productos manu-
facturados. La prosperidad y la depresion dependian de un saldo
favorable o desfavorable en la balanza de cuentas. Una entrada
de oro, producia un incremento en la circulacién dineraria, un
alza en los precios, un incremento general en toda la actividad;
una salida de oro daba lugar a los efectos contrarios.

Mientras Gran Bretafia actué como centro ciclico, por la es-
pecial estructura de su economia, dependiente en alto grado de
sus exportaciones, por el elevado desarrollo de su mercado de ca
pitales, se preocup6é de suavizar, mediante la repulsién del oro
que tendia a afluir al centro, las ondas ciclicas de la periferia.

El oro era devuelto a través de préstamos, colocaciones de ca-
pitales, y en esa forma el sistema funcionaba con una relativa efi-
cacia.

2. — Desde comienzos del siglo, se venia apreciando un cre-
cimiento de dos paises, que pronto le disputarian a Gran Bretana
su papel preponderante en la economia mundial: Alemania y Es-
tados Unidos. La participacion de ellos en el intercambio inter-
nacional, positivamente, era cada vez mayor. Por otra parte, la
guerra de 1914/18, determiné cambios fundamentales Al terminar
la misma,? surgi6 como potencia dominante Estados Unidos, y un
sector importante queddé perdido para el comercio internacional
por un lapso prolongado: la Rusia Soviética.
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Estados Unidos, habia incrementado su capacidad productiva
en proporciones extraordinarias, y surgia como el principal centro
industrializador y el principal colocador de capitales.

En su actuaciéon como centro ciclico, no adoptd, por razones
cue no nos detendremos a analizar, la conducta seguida por Gran
Bretafia, salvo en un pequefio periodo. Siguié actuando como un
pais de periferia, con una balanza de cuentas favorables, con res-
tricciones al crédito, sin adoptar una politica de repulsion del
cro que afluia al centro.

La consecuencia fué que cuando el Centro pasé por un periodo
de depresion, cuando se inicié la crisis de 1929, todos los paises
periféricos, entre ellos el Uruguay, se vieron arrastrados por la
misma, con los efectos conocidos por todos: bajas en el nivel de
ocupacion, de ingreso, del comercio internacional, y esto en pro-
porciones catastroéficas.

La politica del patron oro pudo considerarse fracasada, y cada
uno de los paises renuncié a la busqueda de una estabilidad in-
ternacional en funcién de una estabilidad interna, como ya lo vi-
mos al bosquejar la historia de la politica econdémica interna-
cional.

3. — (Qué medidas adoptamos en el Uruguay, para absorber
o0 para neutralizar la influencia ejercida por la economia inter-
nacional?

Al igual que otros paises, iniciamos la busqueda de la estabi-
lidad interna a través del establecimiento del Contralor de Cam-
bios primero y luego del Contralor de Exportaciones e Importa-
ciones.

Todas las medidas restrictivas del comercio internacional, tu-
vieron un efecto acumulativo, llevando a un incremento de las
tendencias autdrquicas que caracterizan la década de los treinta.
Comprar a quien nos compre, bastarse a si mismo, son los pi-
lares en que se asienta la politica del comercio internacional. El
intercambio multilateral es restringido a través de distintos sis-
temas, y el bilateralismo se expande. '

En esa etapa, el Contralor tiene como objetivo fundamental,
el lograr el equilibrio de la balanza de pagos y aislar cada uno

de los paises (como si ello fuera posible) de las oscilaciones de
los demas.

4. — Al mismo tiempo que la busqueda de la estabilidad me-
diante los Contralores, se pretendié defender la ocupacién plena,
iniciandose a tal efecto una politica agudamente proteccionista.
La Ley 10.000 de 1941, el establecimiento de la tercera categoria,
los distintos tipos cambiarios, se transformaron en un medio de-
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fensivo de la industria nacional mucho mas eficaz y rapido que
las barreras aduaneras.

5. — Y al término de la segunda guerra mundial, el objetivo
del desarrollo econémico, pas6 a primer plano. Salvo periodos muy
breves, en que razones de abastecimiento impusieron la elimina-
cion del permiso previo, el Contralor se hizo cada yez mas rigido.
Como consecuencia de esa politica, la intervencién estatal se acre-
centé en todas las actividades.

Es el caso plantearse ahora si frente a la politica econémica
internacional actual, el pais ha tomado las medidas logicas ten-
dientes al cumplimiento del objetivo fundamental: el desarrollo
de sus recursos naturales y humanos, el progreso técnico, el ma-
ximo de ingreso y la mejor distribuciéon del mismo. Para ello
sera indispensable realizar un breve analisis de las premisas de
una politica de desarrollo en un pais como el Uruguay, y luego
analizar los principales lineamientos de la politica econémica in-
ternacional de los paises centro en la post-guerra.

En un pais como el nuestro, el desarrollo econémico esta vin-
culado fundamentalmente a la introduccién del progreso técnico
en el sector agrario. Ello implica una transformacién en los sis-
temas de explotacion de la tierra, de los procedimientos tecnold-
gicos, con la consecuencia de un incremento en la produccién y
al mismo tiempo de una disminucién de la poblacion dedicada a
dichas actividades. El proceso de desarrollo lleva aparejado el
que un mayor porcentaje de la poblacién quede libre de las ac-
tividades agrarias y es, entonces, menester, buscar donde absor-
ber ese exceso de poblacién. La forma de absorciéon estd en el
desarrollo de las actividades secundarias y terciarias (si nos ate-
nemos a la clasificacion de Colin Clark), o sea desarrollo de la
industrializacién y del sector de servicios.

Dos dificultades surgen en ese proceso: por un lado, la es-
casez de capitales, indispensables en gran escala si se quiere in-
troducir el progreso tecnolégico; por otro lado, la pequefiez del
mercado interno, que no nos permite utilizar equipos y métodos
avanzados, puesto que la demanda no es suficiente para que las
empresas alcancen la dimensién mas econdémica.

Ahora bien: jcomo ha actuado la politica econdmica interna-
cional frente al objetivo de los paises periféricos, de intensificar
su desarrollo econémico?

Al finalizar la guerra, las grandes potencias manifestaron sus
deseos de lograr una liberacion e intensificaciéon del comercio in-
ternacional. Ademas, expresaron su buena voluntad hacia los an-
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helos de los paises sub-desarrollados de intensificar su proceso de
ascenso econodmico.

En las distintas conferencias econémicas internacionales (Bre-
tton Woods, La Habana, Ginebra) entraron a chocar dos grandes
tendencias: por un lado, los centros industrializadores, en espe-
cial Estados Unidos, partidario de volver a un régimén de patrén
oro atenuado, en el cambio internacional. Por otro lado, los paises
que habiendo incrementado su produccion industrial en funcién
de las circunstancias creadas por el coflicto bélico, deseaban de-
fender e intensificar ese desarrollo, oponiéndose a una liberaliza-
cion total.

De estas distintas conferencias, surgieron varios organismos
de los cuales destacaremos en especial a dos de ellos: el Fondo
Monetario Internacional y el Banco de Reconstrucciéon y Fomento.
En ambas agencias internacionales, primé —de acuerdo con su
gravitacion y su potencia— en general, el criterio de los Estados
Unidos.

El Fondo Monetario, implica en rasgos generales, en lo que
se refiere al intercambio de mercancias, una vuelta al régimen
liberal, eliminacién de los tipos multiples de cambio y de los Con-
tralores de Exportacion e Importacion.

A través del Banco, en cambio, se tentaba encarar el problema
de la escasez de capitales para los paises desvastados o sub-des-
arrollados, y contribuir a resolver los desequilibrios de tipo es-
tructural, o de largo plazo.

;Qué efectos han tenido esos organismos del punto de vista
de los objetivos perseguidos por la politica econémica?

En lo que se refiere al Fondo, las distintas politicas internas,
el hecho de que no tenga caracter universal, la escasez de re-
cursos de que dispone para encarar los desequilibrios a corto plazo
¥, en especial, la estructura econdémica de numerosos paises sub-
desarrollados, ha hecho practicamente imposible el cumplimiento
de los objetivos perseguidcs. A diez afios de su organizacion, nu-
merosos paises mantienen los Contralores, los tipos multiples, las
restricciones, a pesar de que, en los paises industrializados es da-
ble observar un avance hacia el cambio multilateral.

En cuanto al Banco, sus recursos se han revelado como insu-
ficientes para cubrir las necesidades de capital de los paises esca-
samente desarrollados. Asi, se ha hablado de la posibilidad de
crear una Corporacién Internacional de Fomento que pudiese uti-
lizar el excedente de capital privado, o de la creacién de un
Banco Interamericano para contemplar las necesidades de los
paises latino-americanos.
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Ahora cabe plantearse el interrogante de cual ha sido la ac-
tuacion de los Institutos que en nuestro pais intervienen el comer-
cio internacional, del punto de vista del cumplimiento o no de
los objetivos fijados.

Aqui es donde empieza a destacarse la falta de una coordi-
naciéon de las distintas politicas economicas. en un plan de carac-
ter general.

Los institutos y politicas intervencionistas. originados en he-
chos o causas circunstanciales, han ido cambiando ¥ adaptandose
a nuevos hechos, en forma empirica y oportunista. sin una coor-
dinacién de los objetivos ni de los medios.

A via de ejemplo, deseo senalar lo siguiente:

Cuando finalizd la segunda guerra mundial. teniamos acumu-
lado un vasto stock de divisas, producto de una demanda diferida-
que la importacién no pudo abastecer. Si el pais deseaba enca-
minarse hacia una politica de desarrollo. era el momento de uti-
lizar ese poder adquisitivo en aquellos seciores que favoreciesen
esa politica, restringiendo los consumos no imprescindibles e im-
poniendo sacrificios a los sectores economicamente elevados. Sin
embargo, las divisas fueron siendo gastadas en forma relativa-
mente indiscriminada y, a mediados de 1949. el pais atraves6 una
penuria aguda de las mismas con las consiguientes dificultades
de abastecimiento.

Cuando a raiz del conflicto de Corea. se produjo un ascenso
vertical en los precios de nuestra produccion exportable, debid y
pudo utilizarse ese incremento de ingresos proveniente del exte-
rior, en la aplicacion a los objetivos del desarrollo econdémico.
Pudo con esos recursos crearse un Fondo especial destinado al me-
joramiento tecnolégico de la explotacion agraria. incluso con cargo
a ser devuelto a los exportadores en el momento oportuno. Sin
embargo, nada se hizo en ese sentido, y el incremento de ingresos
se volcé al sector agrario, provocando un alza desproporcionada
en los precios de las tierras, con todas las consecuencias que de
ello deriva y un empuje de caracter inflacionario en los restantes
sectores de la actividad nacional.

Estos dos ejemplos y muchos otros que podrian citarse, nos
vienen sefialando que no es posible intervenir o dirigir si no se
-tienen claros objetivos y medios para cumplir los fins perseguidos.

En el momento actual, a través de los Contralores de Cambios
y de Exportaciones e Importaciones, se interviene practicamente
todo el aparato econémico nacional. ;En funcion de qué y para
qué? Pareceria que ademas de la busqueda del equilibrio de la
balanza de cuentas, la intervencién tuviese el caracter de protec-
cion al proceso industrializador.
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(Pero a qué proceso de industrializacion? ;Con qué fines?
Porque es conveniente sefialar que no toda industrializacién im-
plica ascenso en el ingreso y en el nivel de vida de la poblacion.
Debemos, por otra parte, tener el cuidado de que los medios uti-
lizados no signifiquen la pérdida de riqueza a través del descenso
de la eficiencia productiva.

A la altura de la evolucién econémica en que nos encontramos
es indudable, que el empresario como promotor y coordinador de
la actividad productiva, mantiene amplia importancia. Pero la
mantiene en funciéon de que cumpla con las funciones clasica-
mente asignadas al empresario: coordinaciéon de los factores pro-
ductivos y busqueda de la dimensiéon mas econdémica de la em-
presa. Si el Contralor introduce rigideces tales que practicamente
eliminan el espiritu de empresa en el campo interno, que el mono-
polio en la posesion de divisas para importar, o el tipo multiple
para exportar, se transformen en un premio para la ineficiencia,
entonces mas que contribuir a un incremento en el ingreso de la
comunidad, lo que se hace es contribuir a que el ingreso se redis-
tribuya de los sectores bajos hacia pequefios grupos de intereses.

Ademas, en la escala internacional, y es casi inevitable que
sea asi, se ha ido derivando, en mayor o menor grado, a un bila-
“teralismo en el intercambio que generalmente no resulta benefi-
cioso para el nivel de ingresos de la nacion, y no sirve tampoco
al objetivo de una politica de desarrollo.

{Qué es lo que podemos, entonces, hacer, para que nuestra
politica internacional, sin perder de vista la realidad del mundo
actual y la realidad nacional, sirva a los propodsitos que consti-
tuyen la base actual de la politica econémica?
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CONCLUSIONES

Se ha hablado, por parte de algunos hombres de vasta actua-
cién publica y cuya opinién merece un alto respeto, de la posibi-
lidad de desmontar todo el mecanismo intervencionista y volver
a una economia de mercado. No creo, y es una opinion personal,
que en el momento actual y en las circunstancias actuales, ello
sea posible, por las propias caracteristicas de nuestra economia.
Habria que estar dispuestos a los sacrificios que una politica de
tal naturaleza impondria en todos los sectores sociales y en espe-
,cial a las capas de ingresos bajos; habria que estar dispuesto a
afrontar un proceso deflacionario, con sus consecuencias inevita-
bles de desocupacion, baja de ingresos. etc.. para poder reajustar
nuestro mecanismo y adaptarlo a las circunstancias internacio-
nales.

Aun en el caso de poder hacerlo, es de preguntarse si al poco
tiempo nuestra dependencia con el comercio internacional y nues-
tra debilidad y vulnerabilidad frente al mismo. no volveria a plan-
tearnos los problemas de desequilibrios en la balanza de cuentas,
desequilibrios que no podriamos erfrentar sino con nuevas me-
didas intervencionistas.

Si, como todo parece senalarlo. nc es posible desmontar el
mecanismo intervencionista de nuestra politica econdmica exte-
rior, no queda otra alternativa, que reajustar sus objetivos y fun-
cionamiento, en una coordinacion generai con las politicas que se
siguen en los otros sectores de la actividad econdmica.

Sin pretender sehalar normas concretas, deseo si, llamar la
atencion sobre los siguientes aspectos de esa posible coordinacion:

1. — La coordinacion no es posible sin un plan econdémico
general que fije los recursos del pais, los objetivos y los medios
para lograr los objetivos propuestos.

2. — Aun dentro de un plan econéomico general, la funcién
de los organismos interventores en el comercio exterior, debera
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adaptarse a las modalidades de una economia en que el empre-
sario sigue teniendo uuna funcién primordial. Ello implica que
los Contralores deben tener la funciéon de orientar, de senalar
los grandes lineamientos, pero no de sustituir al empgesario. De
lo contrario, nuestra experiencia nacional io indica, el Estado se
transformara en un protector de ciertos grupos, compensandoles
las pérdidas, no participando en sus ganancias, o creando grupos
monopolicos o privilegiados, que nada tienen que ver con los
objetivos de orden general que la intervenciéon persigue.

3. — La sustitucion del mercado libre de cambios y la actua-
cion de organismos interventores, trae como consecuencia que el
precio de las monedas extranjeras, el tipo de cambio, es fijado
por la autoridad que ejecuta la politica econémica.

Se plantea asi, un primer problema: si ese precio ha de ser
Unico o pueden admitirse los tipos de cambio multiple. Pareceria
que en el grado actual de desarrollo, en las circunstancias econé-
micas actuales, el tipo multiple, utilizado en forma coordinada
con los otros medios de que dispone la politica econémica, puede
ser un instrumento eficaz. Desde luego, sin perjuicio de ir a la
simplificacion de la situacién actual, en que la multiplicidad de
tipos cambiarios, la liberalidad con que se otorgan (a veces frente
a hechos puramente circunstanciales) ha introducido una comple-
jidad demasiado grande en el proceso de las exportaciones.

Otro aspecto a considerar seria el de si las modificaciones
acaecidas en los ultimos anos, las variaciones en los costos y pre-
cios nacionales asi como en los costos y precios internacionales,
no 1mpondr1a una investigacion general sobre los tipcs cambiarios
y sobre la posibilidad de una nueva alineacién monetaria inter-
nacional. Insistimos en que para obtener de esa alineacion los re-
sultados deseables para el futuro del pais, tendria que realizarse
s6lo dentro del marco de medidas econémicas de caracter general.
De lo contrario, seria un medio para agravar la espiral inflacio-
naria.

4. — La intervencién en el comercio exterior de ningin modo
conduce a la reduccién o disminucion en el volumen del mismo.
Lo que se busca es una reestructuracion de los rubros integrantes
de la Balanza de Pagos; en lugar de predominar, como en algunas
épocas ha pasado, la importacion de productos manufacturados,
que predomine en cambio, la importacién de materias primas y
maquinarias las que aseguraran un regular abastecimiento de las
actividades industriales, lograndose asi plena ocupacion de los
factores productivos.
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Esta reestructuracion de los rubros del comercio exterior, debe
operarse en funcion de los fines fijados en el plan econémico ge-
neral, fines que en el momento actual tienden a ser los del des-
arrollo econdmico.

5. — Hemos vista ya, con anterioridad, cuales son los proble-
mas que el desarrollo plantea en los paises del tipo del Uruguay.
Tenemos que absorber el excedente de poblacién que la agricul-
tura pueda dejar en libertad mediante la introduccién del progreso
técnico; la unica forma de hacerlo es mediante la industrializacion
0 la extension de las actividades terciarias o de servicios.

Industrializacion es utilizacién de recursos naturales y huma-
nos, capitales y capacitaciéon técnica. Pero plantea también la ne-
cesidad de un mercado de absorcion de los productos industriali-
zados. Hasta ahora, hemos ido creando mercado nacional merced
a las barreras aduaneras y cambiarias; hemos ido formando capital
por el proceso natural de ahorro y quizids —en cierto grado—
mediante la inflacién. Y hemos creado —en muy pocos productos—
mercado internacional mediante la politica de tipos cambiarios
multiples.

Todos los medios que sefialamos son limitados. Nuestras acti-
vidades industriales se resienten y producen a costos elevados por
la falta de mercado y porque carecen de capital. No puede pen-
sarse que con medidas monetarias o con simples juegos en los tipos
cambiarios, puede en forma permanente encararse el problema.
Por otra parte, el mismo rebasa los limites nacionales v se trans-
forma en un problema internacional.

Los paises de América Latina, como lo sefala un reciente
informe de CEPAL sobre el desarrollo econémico, han venido rea-
lizando un esfuerzo de industrializacién en compartimientos es-
tancos.

En cambio, la experiencia del mundo actual sefiala el predo-
minio de las grandes unidades econémicas, que, merced al volu-
men de su produccidn, logran una alta productividad y eficiencia.
Los propios paises europeos, altamente industrializados, pero de
volumen reducido, han buscado coordinaciones de distinto orden,
que les permitiese como bloc, como conjunto, volver a actuar en
¢l concierto internacional. No otra cosa son la Uniéon Europea de
Pagos, la Comunidad del Carbén y del Acero. Sin embargo, los
paises de la América Latina permanecen aislados, sin siquiera coor-
dinar sus posibilidades de intercambio. El camino sefialado por
CEPAL, el camino légico, es que las Republicas de América La-
tina, coordinen sus economias, que entonces si se abriran los ca-
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minos a una industrializacién eficiente y a un desarrolla integral
de recursos.

6. — Nos hemos referido a otro problema de importancia ba-
sica. La carencia de capital.

La producciéon moderna, necesita por su alta tecnificacién, un
uso cada vez mayor de capital por hombre ocupado.

Los paises como el nuestro, de bajo nivel de ingreso, tienen
un bajo nivel de capitalizaciéon, —derivado de los reducidos indices
ae ahorro—.

Caben dos soluciones: forzar el ahorro nacional, ya sea me-
diante una rigida intervencién, ya sea mediante procesos infla-
cionarios. Ambos métodos tienen limites naturales; el primero,
por factores de orden social, puesto que las mas amplias capas de
poblacién no estan en situacion de bajar aun mas su standard de
vida. En cuanto a la inflacion, termina por introducir una inse-
guridad tal en todo el aparato econdomico, que a la larga destruye
los propios efectos buscados.

La conclusion a que debemos llegar es que en el medio na-
cional, no contamos con los recursos de capital. Y si tenemos que
recurrir al campo internacional, sabemos de sobra que los inver-
sores del exterior imponen ciertas condiciones que no siempre
son aceptables.

La eleccion de uno u otro camino, plantea problemas que re-
basan el campo puro de la economia, para rozar cuestiones de
politica que no es del caso analizar ahora. .

La solucion del problema estaria quizds en la creaciéon de
agencias internacionales, como el Banco Interamericano; es claro
que el aporte principal de capital deberia venir de los paises que
poseen excedentes, cuvas orientaciones en materia de politica eco-
némica no siempre son coincidentes con el interés de los paises
de Latino América.

7. — Finalmente, para terminar, podriamos decir que la elec-
cion no esta mas entre intervenir o no intervenir. Nadie duda ya
de que los problemas econdmicos, por su caracter humano y so-
cial, no pueden quedar librados al ciego juego del azar o a la
armonia preestablecida que surgiria del libre juego de los fac-
tores.

Pero, intervenir, que implica orientar o regular actividades
humanas, impone sacrificios a los distintos sectores sociales; esos
sacrificios s6lo son admisibles si, en ultimo término, los objetivos
perseguidos y los medios utilizados, aseguran una vida mejor y
mas acorde con el progreso alcanzado, a las capas mas nume-
rosas de la comunidad.
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En las conferencias anteriores se ha dado preferencia a los
aspectos nacionales en una e internacionales en otra; en este ca-
pitulo pretendemos coordinar las conclusiones-a que se ha arri-
bado por separado en ambas exposiciones, a efectos de concretar
algunas sugerencias para una actuaciéon armoénica con vistas a una
politica econémica que abarque los problemas en su totalidad.

De las referidas exposiciones pueden extraerse algunas con-
clusiones generales:

1.

De ambas surge la idea de que los planes deben hacerse
en funcién preponderante de los objetivos del desarrollo
econdémico nacional, tratando, en cuanto sea posible, de
integrar los mismos con las exigencias de un desarrollo
armonico internacional.

Si los capitulos principales de una politica econémica na-
cional son los que versan sobre la produccion, las inver-
siones, el abastecimiento, el ingreso y las medidas de ca-
racter social acordes con los objetivos del plan general,
debera establecerse la coordinacién, en cada uno de esos
aspectos, entre lo nacional y lo internacional.

En materia de produccién, debera atacarse el problema de
la pequefiez de nuestro mercado, tratando de ampliarlo a
través de una politica de integracion regional, tal como
ha sido preconizado por CEPAL.

Ademas, deberi encararse el problema de la incre-
mentacion de la productividad y la utilizacién de la asis-
tencia técnica a través de los distintos organismos espe-
cializados (FAO, OIT, Punto 4°).

En la politica de los Contralores de Cambios y de
Exportaciones e Importaciones, debera tenerse en cuenta
la consecucidon de los objetivos senalados precedentemente,
para lo cual es necesario conseguir las siguientes finali-
dades:
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a) En lo interno, disminucién del coeficiente de impor-
taciones, reestructuracién de las mismas, incremento
y mejor distribucion del ingreso nacional;

b) En lo internacional, la ampliaciéon de la economia na-
cional a través de acuerdos regionales, con vistas a
la multilateralizacion del comercio mundial.

En estos puntos, también debera coordinarse la poli-
tica de aranceles y convenios comerciales y de pagos, con
las autoridades respectivas.

El objetivo de la politica de inversiones, es el de incre-
mentar la tasa de capitalizacion. Ello puede lograrse in-
ternamente mediante el adecuado manejo de la politica
de produccién, sefialada en el apartado anterior, correc-
tamente vinculado con las medidas fiscales y monetarias.

No debe olvidarse que esas medidas se refieren a un
pais de bajo indice de capitalizacion y que, en consecuen-
cia, necesita el aporte de capitales extranjeros. Por lo
tanto deberan desarrollarse aquellas medidas de orden
monetario y fiscal que hagan posibles las referidas inver-
siones sin renunciar a los grincipios basicos de indepen-
dencia politica y econdmica nacionales.

En tal sentido, constituyen un capitulo importante las
relaciones con el Banco Internacional de Reconstruccion
y Fomento, y con los provectados Banco Interamericano
y Corporacién Financiera Internacional.

Los requerimientos de la politica de abastecimientos, en
el campo nacional, deben ser atendidos de acuerdo con
las prioridades que el plan establezca, mediante las pro-
ducciones y financiaciones adecuadas.

En lo internacional, deberan coordinarse armonica-
mente las politicas del balance de operaciones corrientes,
a través de acuerdos comerciales y de pago, y con el Fondo
Monetario Internacional y el GATT. Capitulo especial,
por las repercusiones de caracter interno e internacional,
merecen los Contralores de Cambios y de Exportaciones e
Importaciones y, dentro de ellos, las medidas de orden
cambiario, puesto que estan estrechamente vinculadas con
los planes de produccion, inversion, financiacion e ingreso.

En materia de ingresos, deberd mantenerse un adecuado
equilibrio entre la generacién del ingreso interno, que se
pretende circule exclusivamente en el interior de la eco-
nomia nacional, y la parte de ese ingreso que se vuelca
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al extericr a través de la actuacién del coeficiente de im-
portaciones. Es imprescindible, por lo tanto, la adecuada
coordinacién entre las medidas de produccién, monetarias,
fiscales y de abastecimientos, con los Contralores de Cam-
bios y Exportaciones e Importaciones. Todo ello ligado a
las exigencias que puedan plantear los acuerdos de carac-
ter comercial, monetario, financieros y fiscales.

7. Toda politica econémica es en realidad un aspecto parcial
de una politica social. Por lo tanto, todo lo expuesto an-
teriormente, debera estar subordinado a los cbjetivos mas
amplios que, en definitiva, se sigan en ese aspecto.

Dentro de lo social, y conectado estrechamente a lo
econémico, estin los problemas de la ocupacion y de la
redistribucion del ingreso. Las medidas que se adopten
para alcanzar los objetivos propuestos en estcs dos aspec-
tos, deberan orientar todo el conjunto a que nos hemos
referido en los apartados anteriores. Como eso plantea el
problema de si debe darse preferencia a la redistribucién
o al incremento del ingreso, consideramos que en este as-
pecto, deben perseguirse esos objetivos en una forma equi-
librada, de acuerdo con las posibilidades que senale el mo-
mento histérico, la etapa del ciclo y, en definitiva, el des-
arrollo econémico nacional.

8. Finalmente, el simple enunciado de todos los objetivos y
medidas a tomarse, sehalan una complejidad y vastedad
de sectores afectados, que a todas luces hacen imprescin-
dible coordinarlos en un plan unitario. De lo contrario
se corre el grave riesgo de que las medidas adoptadas cho-
quen en sus objetivos, en sus fines o que se anulen en
sus efectos.

De lo expuesto anteriormente no debe inferirse, de ninguna
manera, gue los planes pretendan absorber o anular los valores
humanos. Lo que se busca es que, con los medios limitados que
las ciencias sociales disponen, se ordene una conducta que va es
intervencionista en forma empirica. Y se ordene precisamente en
funcién de un equilibrio entre la libertad individual y la accién
estatal, persiguiendo, como objetivo final, la extension de una
vida mejor y mas acorde con el progreso alcanzado, a las capas
mas numerosas de la comunidad.
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