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Controles Democraticos a la Politica
Macroecondmica del Gobierno en la
Republica Federal Alemana.

A. Introduccion

A partir de la gran crisis de los afios
30 y de la Segunda Guerra Mundial, se
produjo un gran aumento en la partici-
pacién del Estado en las economias
de los principales paises industrializa-
dos. Por ejemplo, en Alemania Federal
(RFA), generalmente considerado un
pais capitalista con un sistema particu-
larmente marcado de libre empresa, el
Estado controla directamente mas de
un tercio del ingreso nacional. E1 Cuadro
1 muestra la participacién del Estado
en algunas democracias occidentales.

Antes de la Segunda Guerra Mundial,
los gobiernos tendian a ser agentes pa-
sivos en los asuntos econdémicos, con
excepcidn de la responsabilidad de man-
tener una tasa de cambio favorable y
aranceles que protegieran las industrias
locales. Fuera de estos asuntos relacio-
nados con la economia internacional, los
gobiernos no consideraban que tenian
ni el derecho ni la capacidad para afec-
tar el ritmo de crecimiento de la econo-
mia. La politica econémica se limitaba a
medidas especificas con objetivos limi-
tados (ayudar a un gremio o una region,
a un sector considerado estratégico o a
otro considerado rezagado, a fomentar

Por Miguel Urrutia

el desarrollo de las infraestructuras vial,
de comunicaciones y de servicios publi-
cos como el agua y la energia eléctrica, o
a supervisar el funcionamiento respon-
sable de las entidades bancarias y finan-
cieras).

La Gran Depresion forzé un cambio
fundamental. Se tuvo que aceptar la
idea de que los gobiernos podian y de-
bian responsabilizarse de mantener un
nivel minimo de prosperidad econémica.
Ese fue el logro de la llamada ‘‘revolu-
cién Keynesiana”'. Esta también llevé
al crecimiento de sistemas sociales como
seguros de desempleo, la ampliacién de
la seguridad social, y de los sistemas
generalizados de pensiones. Todo esto
aumenté las transferencias, canalizadas
por el Gobierno, de los grupos econ6mi-
camente activos hacia las familias mas
pobres a través de politicas sociales. El
resultado fue el crecimiento en todas las
democracias occidentales de la partici-
pacién del Estado en el producto social
bruto.

Dada la importancia tan grande del
Estado en la economia, es claro que la

Este proceso se describe de manera amena en
Robert L. Heilbroner , ‘““‘Boom and Crash® , The
New Yorker, August 28, 1978,
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Cuadro 1
PARTICIPACION DEL ESTADO EN LA ECONOMIA:
PAISES INDUSTRIALIZADOS
Recursos Fiscales y de
Seguridad Social como
Paises del Producto Social Gastos Generales del Gobierno
Bruto (a) como porcentaje de PIB (b)
1975 1956-1957 1973-1975

Holanda 48. 33 50
Suecia 44 — 48
Bélgica 38 — 41
Republica Federal Alemana 36 32 42
Austria 36 29 38
Gran Bretana 36 34 44
Italia 35 28 41
Francia 35 35 40
EE.UU. 32
Suiza 29
Japén 21
Fuentes: (a) Republica Federal de Alemania, Finanzas Publicas (Departamento de Prensa e Infor-

macion del Gobierno, Bonn/1978).

(b) The Economist, Enero 21, 1978. Los gastos incluyen transferencias y el PIB es a
precios de mercado.

politica econémica y fiscal del Gobierno
se vuelve un determinante primordial
del nivel de bienestar en una sociedad, y
afecta en el corto plazo la demanda agre-
gada y los precios, los niveles de em-
pleo, y los ingresos de las familias. Por
lo tanto, es légico que en una democra-
cia la determinacién de la politica fiscal
y macroecondmica oficial se vuelva un
tema de discusién, y que se desarrollen
mecanismos para garantizar que el go-
bierno sea responsable y tome decisio-
nes con suficientes elementos de juicio
en este campo, que aunque un poco eso-
térico, afecta de manera tan clara a la
mayoria de la poblacién.

Esta necesidad se ha hecho aun mas
clara a medida que la experiencia ha
mostrado que ciertas politicas macro-
econdmicas pueden tener efectos positi-
vos en el corto plazo, pero nocivos en el
largo plazo. Para dar un ejemplo, es
posible antes de una eleccién disminuir
los impuestos de ventas (mds estricta-
mente de valor agregado), logrando asi
disminuciones inmediatas en precios y
en la tasa de inflacién. Pero si no es
posible al mismo tiempo bajar el gasto

publico, después de algunos meses (y
pasadas las elecciones), la presién de
demanda agregada generada por un
déficit fiscal puede llevar la inflacién a
niveles superiores a los anteriores. Como
el tema es complejo, y los efectos de
ciertas medidas no siempre obvios, sur-
ge la necesidad de crear en las democra-
cias instrumentos que garanticen que
tanto el Congreso como la opinién publi-
ca estén informados sobre los efectos
probables de las medidas econémicas
del Gobierno.

En algunos paises esta funcién la
cumple una prensa econémica especiali-
zada. Inglaterra puede ser un buen
ejemplo de ésto. Semanarios como el
Economist o periédicos como el Finan-
ctal Times tienen departamentos econé-
micos lo suficientemente sofisticados y
archivos estadisticos que hacen posible
discutir con autoridad las medidas eco-
ndémicas del Gobierno y a éste no le
queda fécil escoger estrategias populis-
tas o de corto plazo.

Pero hoy en dia el analisis macroeco-
ndémico requiere muchos recursos. En
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general es necesario utilizar modelos
econémicos de alguna complejidad, y
trazar el efecto de una medida en toda la
economia. Para analizar el impacto de
cualquier politica econémica, se hace
necesario contar con la opinién de ex-
pertos costosos, y movilizar una gran
cantidad de cifras. Esto en general no lo
puede hacer una revista o un periédico.
Con frecuencia sé6lo el Gobierno, que
cuenta con una burocracia dedicada a
estos asuntos, tiene los elementos de
juicio para analizar el impacto de dife-
rentes alternativas de politica. Pero se
debe tener en cuenta que con su aparato
técnico también puede desorientar a la
opinién para lograr objetivos politicos
de corto plazo.

En reaccién a esta situacidn, varios
grupos en la sociedad crean sus propias
organizaciones de analisis de coyuntu-
ra. Los grandes bancos de New York,
Londres y Paris han creado departa-
mentos de investigacién y publican re-
sultados en ‘‘Newsletters”’ para sus
clientes y accionistas. Légicamente los
objetivos del analisis tienen mas que
ver con el impacto de las politicas sobre
ventas, tasas de interés y utilidades que
sobre salarios o los problemas de empleo
de los jovenes con poca educacién. Las
asociaciones de constructores y de mi-
neros también han creado departamen-
tos econdémicos, y los estudios de éstos
se utilizan para influir sobre la politica
estatal.

En Estados Unidos tradicionalmente
también han jugado un papel importan-
te las universidades y las revistas espe-
cializadas de economia. Varias faculta-
des de Economia disefiaron desde los
afos cincuenta modelos coyunturales, y
en las comisiones del Congreso frecuen-
temente se ha consultado a los expertos
académicos sobre legislacion coyuntural
en los campos de impuestos, gasto pu-
blico o politica cambiaria. E1 Gobierno
igualmente, consulta a estos expertos y
contrata estudios especiales sobre medi-
das econdmicas especificas.

Pero el desarrollo més interesante en
la discusién informada sobre la politica
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econémica ha sido el surgimiento de
centros de investigacién independientes
como el National Bureau of Economic
Research y la Brookings Institution que
se han especializado en la discusién de
la politica econémica. Estos centros y
firmas privadas independientes dedica-
das a hacer proyecciones sobre la co-
yuntura econdémica, han concentrado
recursos humanos y de informacién que
los hacen capaces de hacerle frente a la
burocracia del Departamento del Tesoro
y la Presidencia en discusiones de gran
trascendencia sobre politica fiscal, poli-
tica de defensa, o relaciones econémicas
internacionales.

En Alemania Federal en los ultimos
veinte afios ha habido desarrollos insti-
tucionales interesantes en el campo de
la discusioén sobre la politica coyuntural,
siendo el Estado mismo el que ha re-
suelto fortalecer centros de investiga-
cién y grupos de expertos independien-
tes que deben dar recomendaciones
propias sobre politica de coyuntura y
criticar la politica econémica oficial. El
resto de este ensayo se dedica a descri-
bir los mecanismos institucionales exis-
tentes hoy en dia en Alemania Federal
para la discusion de la politica coyuntu-
ral, y la posible influencia que tienen los
grupos de investigadores independien-
tes sobre la toma de decisiones del Go-
bierno en materia de politica macroeco-
némica.

B. Los informes de coyuntura
de los cinco institutos
de Investigacion Econémica?

Hacia 1950 el Gobierno de la Republi-
ca Federal estaba considerando la crea-
ciéon de un instituto de investigacién
para analizar la coyuntura econémica, y
asesorar al Gobierno en materia de poli-
ticas econémicas de corto plazo. En ese
momento los principales institutos de

2 < 8.5 @ .
Los comentarios siguientes se basan en mas de

una docena de entrevistas personales del autor
con expertos econdmicos de ocho centros de in-
vestigacién alemanes, en el ultimo trimestre de
1978.
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investigacién econdmica propusieron
encargarse de esta labor, y desde esa
época el Gobierno Federal y los Lander
(equivalentes de los departamentos en
Colombia) le han financiado conjunta-
mente a cinco institutos independientes
esta labor. Los cinco institutos, que
estan localizados en diferentes regiones,
tienen intereses diversos, y se considera
que tienen algunas diferencias en térmi-
nos ideolégicos. No obstante, los cinco,
cuyas caracteristicas aparecen en el
Cuadro 2, publican un informe conjunto
sobre el estado de la economia alemana
y las perspectivas econémicas de corto
plazo dos veces al afio. A dicho informe
se le da mucha publicidad, y es amplia-
mente comentado en la prensa europea
y alemana. Actualmente, el instituto
IFO publica una versién de ese informe
en inglés en su revista trimestral, IFO-
Digest’.

El informe analiza tendencias recien-
tes en la economia, comenta algunas
medidas econdémicas del Gobierno, y
hace proyecciones de PBI, desempleo,

IFO-Digest, A Quarterly Journal of Economic
Trends in the Federal Republic of Germany.
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salarios, precios, exportaciones e inver-
sién para los siguientes doce meses. La
prensa y el publico se interesan en estos
informes periddicos principalmente por
considerar utiles las proyecciones y el
diagnoéstico sobre la politica econémica.
Aungque es dificil saber si las proyeccio-
nes han sido acertadas o no, los empre-
sarios nacionales y extranjeros las em-
plean como base en sus proyecciones
para planes de inversién y ventas. Las
empresas modernas tienen que planear
sus actividades con bastante antelacidn,
y por lo tanto utilizar proyecciones del
comportamiento de la economia, aun si
frecuentemente éstas no resultan muy
exactas. La alternativa es no planear.

Por otra parte, el Gobierno y el Parla-
mento toman en cuenta las proyeccio-
nes de los institutos, aunque el Gobier-
no no siempre esté de acuerdo con ellas.
Por ejemplo, el Bundesbank, Banco
Central, las compara con sus propias
proyecciones, y unas y otras se discuten
periodicamente en la Junta Directiva
del Banco.

Aunque si uno de los institutos no
estd de acuerdo con algun aspecto del

Cuadro 2
CARACTERISTICAS DE LOS CINCO INSTITUTOS DE INVESTIGACION ECONOMICA
Personal Técni- Investiga- Temas de su Especialidad

Institutos co Ocupado dores

Deutsches Institut fiir

Wirtscha ftsforschung - Berlin 175 85 Inicio cuentas nacionales trimestrales.

HWWA - Institut fir

Wirtschaftsforschung - Hamburg 250 60 Materias primas y economfa interna-
cional. Problemas de pailses en des-
arrollo.

IFO - Institut fiir

Wirtschaftsforschung, Miinchen 200 100 Encuestas opinién empresarial de va-
rios tipos, estudios de mercadeo.

Institut flir Weltwirtschaft

an der Universitat Kiel 350 90 Economfa Internacional, problemas
monetarios.

Rheinisch - Westfdlisches

Institut flir Wirtschafts-

forschung, Essen 80 40 Industria Artesanal, Problemas de
energia y el Acero.
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informe puede incluir una nota con su
punto de vista, parte del prestigio de las
proyecciones de los institutos se debe a
que manifiestan un consenso entre ex-
pertos muy calificados de diferentes
tendencias. También cuenta el conven-
cimiento de que aunque financiados por
el Gobierno, los institutos mantienen su
independencia.

Sin embargo, esta independencia a
veces los hace poco populares con el
Gobierno. Por ejemplo, en el otofio de
1978 los institutos se pronunciaron en el
sentido de que la Unién Monetaria Eu-
ropea seria un factor inflacionario en
Alemania. Como dicha Unién es una
iniciativa del Canciller Schmidt y el
presidente Giscard D’Estaing, y el Can-
ciller aleman la ha hecho el eje cenral de
su politica externa, esta posicién no fue
del agrado de los técnicos del partido de
Gobierno.

El informe de otofio fue el numero
57 desde que se inicio el sistema de in-
formes bianuales, y frecuentemente los
institutos han tomado posiciones dife-
rentes a las del Gobierno. Por ejemplo,
en la época de tasas de cambio fijas los
institutos comenzaron a plantear las
ventajas de pasar a tasas flotantes cuan-
do el Gobierno y el Banco Central ni
siquiera consideraban esta opcién. El
interés en la prensa sobre el nuevo es-
quema, y la discusién publica que se
suscito, tal vez contribuyeron a que el
Gobierno considerara seriamente la al-
ternativa de flotar el Marco.

Aunque es dificil saber si los institu-
tos realmente afectan la toma de deci-
siones en materia de politica econémica,
aun entre sus opositores parece haber
acuerdo de que la discusién sobre politi-
ca econdémica se hace mas intensa y se
enriquece gracias a los analisis que
hacen los institutos. Sorprendentemen-
te, la mayor critica que se les hace es
que por tratar de llegar a un consenso,
sus informes son a veces un poco vagos
y la posicién que toman no es suficien-
temente clara. Los institutos se han
enfrentado a esta critica publicando sus

111

tesis mas controversiales en revistas
especializadas propias o en informes es-
peciales que circulan dentro de la comu-
nidad académica.

Una contribucion positiva pero indi-
recta de los institutos ha sido fomentar
la creacién de institutos de investiga-
cién serios a nivel gremial. Como la dis-
cusion de la coyuntura se estableci6 a
un alto nivel técnico desde el principio,
los gremios encontraron que en sus
negociaciones tenian que presentar es-
tudios muy bien sustentados. Por lo
tanto los empleadores han creado un
instituto de investigacidn, y los sindica-
tos también. Por ejemplo, el Instituto
de Investigacion Social y Econémica fi-
nanciado por los sindicatos tiene 60
personas, de las cuales unas 30 son pro-
fesionales; este instituto publica tres
veces al aflo su analisis coyuntural.
También divulga proyecciones sobre la
economia dos veces al afio, unos dias
antes del Informe Coyuntural de los 5
institutos. Es interesane que, aunque
financiado por los sindicatos, este insti-
tuto insiste en ser considerado indepen-
diente, y algunas veces apoya tesis que
no comparte la central obrera DGB.
Dada la relacién estrecha de la DGB
con el partido de gobierno, la indepen-
dencia del instituto es util, pues hace
posible criticar ciertas politicas oficiales
sin que esto implique un enfrentamien-
to entre Gobierno y DGB.

C. Metodologia utilizada
para hacer proyecciones
de la Economia Alemana

Hasta ahora los institutos no han uti-
lizado modelos econométricos para efec-
tuar sus proyecciones de la economia
alemana. Cada instituto mas bien pro-
duce estimativos sectoriales y parciales,
efectuados por sus expertos en mercado
laboral, consumo privado, economia
mundial, asuntos monetarios, gastos de
los diferentes niveles de gobierno, prin-
cipales sectores industriales, sector ser-
vicios y agricultura. Todos estos resul-
tados parciales se reinen para hacer
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tablas congruentes de la economia por
el sistema de ensayo y error.

Este es esencialmente el mismo méto-
do utilizado por FEDESARROLLO pa-
ra sus proyecciones en Colombia, pero
con la diferencia que en Alemania los
institutos cuentan con datos oficiales
completos y oportunos (el Bundesbank
ya esté produciendo cuentas nacionales
trimestralmente). E1 Gobierno publica
los principales agregados de cuentas
nacionales con poco retraso, y también
publica indicadores econ6micos que han
demostrado ser buenos indices de lo que
va a ocurrir en la economia en el futuro
cercano. Por ejemplo, las estadisticas
de 6rdenes pendientes en la industria
dan una idea de la produccién tres o seis
meses después. Los datos sobre niveles
de inventarios tienen la misma caracte-
ristica, al igual que los planes de inver-
si6n de las empresas®.

Pero fuera de los datos oficiales, los
institutos alemanes también cuentan
con un instrumento muy valioso de ana-
lisis, que son los resultados de la en-
cuesta de opinién empresarial efectuada
por el Instituto IFO. En efecto, desde
1948, IFO viene haciendo encuestas a
los empresarios para obtener sus opinio-
nes sobre el estado de la economia y sus
perspectivas de desarrollo. El cuestio-
nario es muy simple, 12 preguntas, y las
respuestas son cualitativas y no cuanti-
tativas. Actualmente la encuesta cubre
10.000 empresas, de las cuales 5.000 son
industrias manufactureras, 2.000 son de
comercio al detal, 2.000 comercio al por
mayor, y 1.000 construccién. Los resul-
tados se publican unos 10 dias después

4 En Colombia no se publica ningin indicador de

este tipo, excepto los planes de inversién y las
opiniones sobre perspectivas de ventas y produc-
cidonque le da a FEDESARROLLO una muestra
de industrias manufactureras. Es proposito de la
Fundacion perfeccionar la encuesta, introducien-
do preguntas adicionales que generen indicado-
res de coyuntura, y analizar los resultados de los
altimos afios para determinar si la muestra de
FEDESARROLLO esrepresentativa y establecer
si los datos de perspectivas sobre desarrollos fu-
turos predicen correstamente el desenvolvimien-
to de la economia.
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de la fecha de cierre para la devolucién
del cuestionario.

Para ilustrar mejor cémo es la en-
cuesta, a continuacién presentamos
cuatro preguntas.

1. Preguntas ex-post
a. Evaluacién

Evaluamos la situacién en el presen-
te para el producto (x) como

buena O
satisfactoria, o normal

para la época del afio O
mala O

b. Tendencias de cambio
Nuestra actividad productiva con
respecto al producto (x), comparada
con el mes anterior, se ha

incrementado O
mantenido igual (-
disminuido -

2. Preguntas ex-ante

a. Evaluacién
Nuestra situacién respecto al pro-
ducto (x) en los préximos 6 meses,
ignorando las fluctuaciones estacio-
nales normales, probablemente sera

mas favorable —
igual =l
menos favorable =)

b. Tendencias de cambio

Nuestra actividad productiva res-
pecto al producto (x) en los proéxi-
mos tres meses, sin tener en cuenta
las fluctuaciones estacionales nor-
males, probablemente
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aumentara =
se mantendra igual O
disminuira O

Las respuestas se tabulan, y se ha
demostrado que la opinién empresarial
asi expresada es un buen indicador de
avance de lo que va a ocurrir en la eco-
nomia. En efecto, las opiniones empre-
sariales comenzaron a predecir las rece-
siones de 1965, 1970 y 1973-74 con mas
de seis meses de anticipaci6n a la inicia-
cion de la disminucién en la utilizacién
de la capacidad instalada. El indicador
es menos util para predecir la iniciacién
de la recuperacion, antecediéndola por
seis meses en 1967, pero por solo uno o
dos meses en 1972 y 1975°5. Este tipo de
encuesta parece generar un indicador de
avance tan valioso que la Comunidad
Europea ha recomendado su adopcién
en los paises miembros, y actualmente
encuestas de este tipo se efectiian en 33
paises.

D. Lanueva encuesta de opiniéon
empresarial de FEDESARROLLO

FEDESARROLLO ha considerado
que una encuesta de este tipo seria de
gran utilidad en Colombia, y por esa
razén piensa iniciar una encuesta de
opinién empresarial en 1979. Las venta-
jas de este tipo de encuesta en Colombia
se pueden resumir en los siguientes
puntos:

1. Lo corto del cuestionario, y la facili-
dad de contestarlo sin tener que
hacer consultas detalladas al depar-
tamento de ventas o contabilidad
hace viable manejar la encuesta por
correo, y sin retrasos.

Ver W.H.Strigel, ‘‘The finger on the pulse of
the economy” in Lecture Notes in Economics
and Mathematical Systems, Vol 146, “In Search
of Economic Indicators : Essays on Business
Surveys” (Berlin, Springer-Verlay, 1977). Este
volumen tiene varios otros trabajos sobre las
encuestas del IFO.
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2. La encuesta la pueden contestar em-
presarios medianos y pequefios que
no tienen la organizacién para res-
ponder cuestionarios cuantitativos
que requieren informacién contable
y de otros tipos bastante sofisti-
cada.

3. Enun pais donde las estadisticas de
produccioén tienen un retraso prome-
dio de 6 meses 0 mas, la encuesta
puede dar informacién valiosa sobre
el estado de la economia el mes an-
terior.

4. Los resultados pueden representar
un indicador de avance de la econo-
mia, y por lo tanto constituir un
elemento de juicio valioso para la
toma de decisiones en materia de
politica econdmica coyuntural.

De todo lo anterior, es claro que para
el andlisis de coyuntura los ingredien-
tes claves son las estadisticas oportu-
nas, insumo que en Colombia no se en-
cuentra. Ante este problema, FEDESA-
RROLLO hara un esfuerzo por generar
algunas estadisticas nuevas y mejorar
su actual muestra industrial, para asi
contribuir a la calidad de sus propias
proyecciones y de las que puedan hacer
otras empresas o el mismo Gobierno.
Pero este esfuerzo no puede remplazar
la organizacion estadistica oficial. El
Gobierno debe hacer un mayor esfuerzo
por generar indicadores de avance, y
publicar datos de produccién con retra-
sos menores. Las estadisticas no son
juguetes para economistas, sino que
son un ingrediente fundamental para la
toma de decisiones en materia de politi-
ca macroeconomica y para que dichas
decisiones puedan evitar los graves cos-
tos sociales implicitos en un aumento en
el desempleo o una recesién econémica.

Una vez que se tengan mejores esta-
disticas, probablemente se justifique
hacer mayores esfuerzos por desarrollar
modelos econométricos de la economia
colombiana para efectuar proyecciones.
Sinembargo, hay que evitar el error
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comun en latinoamérica de emprender
el disefio de modelos complejos antes
de conocer los sectores individuales
de la economia. La mayoria de estos
modelos predicen menos bien que las
proyecciones lineales. Es diciente que
en Alemania Federal ninguna de las ins-
tituciones que hace anélisis de coyuntu-
ra actualmente utiliza modelos econo-
métricos para sus proyecciones, aun
cuando varias estdn construyendo di-
chos modelos y perfeccionédndolos. FE-
DESARROLLO, también de manera
experimental y tentativa, espera co-
menzar a trabajar con modelos de corto
plazo en 1979, con el fin de iniciar un
proceso de aprendizaje en este campo.

E. Comité de los 5 Sabios

A principios de la década del sesenta
se cred otra institucion en Alemania
Federal para asegurar una mejor cali-
dad en la politica macroeconémica, y
evitar que los intereses politicos de corto
plazo del Gobierno pudieran en un mo-
mento dado dictar una estrategia ma-
croeconémica equivocada. En 1964, se
creé por ley el Consejo de Expertos Eco-
némicos, cuyo propdsito ha sido obser-
var el desarrollo de la economia y ase-
sorar al Gobierno con el fin de lograr:

lo. Un alto nivel de empleo;

20. Crecimiento econémico adecuado;

3o. Estabilidad de precios;

40. Equilibrio en la balanza de pagos;

50. Al tratar de lograr lo anterior, el
Consejo también debe tomar en con-
sideracién los efectos de las politicas
sobre la distribucion del ingreso y el
patrimonio.

La principal funcién del Consejo es
analizar criticamente la politica del Go-
bierno y darle a éste asesoria indepen-
diente. Lo componen cinco expertos, en
general prestigiosos profesores univer-
sitarios nominados por el Consejo de
Ministros, previa consulta con los miem-
bros en el ejercicio del Consejo de Ex-
pertos. El nombramiento es por cinco
afos, y en un afio dado sélo se elige un
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miembro del Consejo, sistema que le ga-
rantiza la independencia a los miembros.
Por tradicién, uno de los expertos es
sugerido por los sindicatos y otro por los
empleadores y ninguno es un politico
activo.

“El Comité de los 5 Sabios’’ produce
un informe anual, hacia noviembre 15,
el cual tiene la extension de un libro, y
es preparado con la ayuda de un peque-
fio grupo de apoyo (unos 6 6 7 profesio-
nales, coordinados por el secretario ge-
neral del Consejo). Las tabulaciones y
parte del trabajo cuantitativo son el re-
sultado del apoyo que le da la oficina de
estadistica nacional al Consejo.

Este informe se presenta al Congreso
y el Gobierno tiene que tomar una posi-
ci6n formal sobre lo planteado por los
expertos en su siguiente informe sobre
la economia. Esta obligacién se deriva
de la ley de estabilizacién de 1967° la
cual estableci6 que el Gobierno debe
presentar anualmente al Parlamento un
informe que haga explicitos sus propé-
sitos en materia econémica e incluya
proyecciones sobre el desarrollo de la
economia para el afio. Este informe lo
presenta al Parlamento a principios del
afo el ministro de Economia a nombre
del Gobierno.

La ley de estabilizacion, al requerir
un informe detallado del Gobierno en
materia econémica y proyecciones que
incluyan el impacto de las politicas es-
bozadas evita la improvisacién por par-
te del Gobierno, y le da a los empresa-
rios unas reglas del juego a corto plazo
que deberian facilitar la planeacién del
desarrollo de los negocios. Al mismo
tiempo, al requerir del Gobierno una
posicién en relacion con el informe del
Comité de Expertos se garantiza una
discusién publica sobre los principales
problemas de manejo econémico.

El informe del ‘“Comité de los 5 Sa-
bios’’ no debe incluir recomendaciones

Gesetz zur Forderung der Stabilitat und des
Wachstum der Wirtschaft (Junio 8, 1967).
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especificas de politica econdmica, y debe
concentrarse en hacer un diagnéstico de
la situacién econdémica y un pronéstico
para el afio siguiente. En particular, los
expertos deben mostrar qué problemas
surgieron y por qué, y predecir lo que va
a ocurrir en la economia si no se cam-
bian las politicas. Adicionalmente, pue-
den sugerir dos o tres estrategias que
podrian mejorar las cosas, y una que las
empeoraria.

Adicionalmente, la ley prevé que este
Consejo puede producir a iniciativa pro-
pia o a peticién del Gobierno, un infor-
me especial siempre que se considere
que ha surgido un problema fundamen-
tal en la economia. En efecto, se produjo
un informe especial a raiz de la crisis del
petrdleo de 1973.

El Consejo también tiene el derecho
de conocer los puntos de vista de los
ministros de Hacienda y Economia, y
del presidente del Banco Central antes
de presentar su informe, y también se
reine con funcionarios, empresarios y
representantes de los sindicatos cuando
est4 elaborando el informe anual.

El prestigio de las recomendaciones
del Consejo depende en parte del grado
de acuerdo a que lleguen los 5 expertos,
quienes suelen representar diferentes
intereses y puntos de vista. No obstan-
te, la experiencia ha mostrado que en
materia de politica de corto plazo, a di-
ferencia de lo que ocurre con problemas
estructurales de méas largo plazo, los
expertos en general pueden llegar a un
consenso”’.

Por otra parte, el consenso se hace
mas fécil porque en las decisiones del
Consejo no hay votacién. Quién desee
expresar una opinién contraria a la ma-
yoria debe hacerlo en una nota. Como es
obvio que la efectividad del informe de-
pende en buena parte de que no haya

1 Esta ha sido la experiencia también en FEDE-

SARROLLO. Sorprendentemente, en general
expertos con diferentes puntos de vista ideologi-
cos y politicos tienden a ponerse de acuerdo
sobre las politicas coyunturales recomendables.
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muchas opiniones divididas, tradicio-
nalmente se ha hecho un esfuerzo por
llegar a posiciones consensuales. El
prestigio de las recomendaciones del
Consejo también depende de la seriedad
académica del informe, lo cual evita que;
se tomen posiciones de compromiso,
pues esto generaria incongruencias féci-
les de identificar.

Precisamente para el Gobierno lo util
es que los expertos expongan lo que se
debe hacer técnicamente, sin tomar en
cuenta los compromisos que frecuente-
mente hay que hacer por razones politi-
cas. Una posicién de este tipo puede
servir como apoyo para el Gobierno
cuando hay que tomar medidas necesa-
rias pero impopulares en el corto plazo.

Es dificil, sinembargo, saber cuél in-
fluencia puede tener el Consejo en la
formacién de la politica macroeconémi-
ca®. Aunque por ley los miembros estan
autorizados para informar a la opinién
publica sobre desarrollos en la econo-
mia, y esto les da bastante acceso a la
prensa y la television, probablemente es
mas importante la influencia del Conse-
jo sobre el Gobierno que sobre la opi-
ni6n publica. Como nos comenté el pro-
fesor Gutowsky, anterior presidente del
Consejo, aunque el Gobierno no necesa-
riamente acepta las recomendaciones de
los cinco expertos, la politica econdmica
oficial tal vez seria diferente si no conta-
ra con el parecer independiente del Con-
sejo.

En resumen, los informes de los 5 ins-
titutos de investigacién econdémica, y
los del Consejo de Expertos Econdémi-
cos parecen ayudar a garantizar una
mayor responsabilidad por parte del
Gobierno Aleman en la formacién de la
politica econdmica. También es posible
que la opinién académica independiente
de los Centros o del Consejo lleve a

Una evaluacion de la labor del Consejo en sus
pPrimeros afios se encuentra en Henry C. Wallich,
“The American Council of Economic Advisers
and the German Sachrerstaendigenrat : A Study
in the economics of advise’’ . The Quarterly
Journal of Eccnomics (Aug. 1968).
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innovaciones importantes de politica.
Cuando no era posible para el Gobierno
o el Bundesbank considerar publica-
mente alternativas a las tasas de cam-
bio fijas, los institutos y el Consejo ini-
ciaron el debate y ayudaron a aclimatar
en la opinién publica la idea de que sélo
se podria controlar la inflacién con el
paso a las tasas de cambio flotantes.
Esta ultima contribucién justificaria
ampliamente la labor del Consejo y los
institutos.

F. Laindependencia del Bundesbank

Todos los arreglos institucionales ale-
manes que hemos descrito hasta ahora
tienen el propdsito de crearle controles
técnicos y de opinién al Gobierno en el
campo de la politica econémica. Esta
obsesién por asegurar que el Gobierno
sea responsable en su politica econémi-
ca deriva de la experiencia traumaética
de la hiperinflaciéon que sufrié el pais
entre las dos guerras, y de los efectos
politicos desastrosos de ésta. Es expli-
cable entonces el deseo de evitar las
politicas econdémicas populistas.

Tal vez la expresién més clara de este
deseo es la legislacién sobre Banca Cen-
tral en Alemania Federal. La ley de julio
21, 1957, establece que el propdsito
fundamental del Bundesbank es mante-
ner la moneda estable. También se esta-
tuye que el Banco debe seguir las lineas
generales de la politica econdémica del
Gobierno, pero sdlo si ésta no compro-
mete el propdsito de mantener una mo-
neda sana. Adicionalmente, otro articu-
lo establece que el Bundesbank sera
independiente y no tendra que seguir
las instrucciones del Gobierno Federal.

Aunque probablemente no es posible
tener un banco central que siga una po-
litica econémica opuesta a la del Gobier-
no, en el sistema aleman se establecen
toda clase de mecanismos para garanti-
zar la autonomia de la autoridad mone-
taria. Por ejemplo, el ministro de Hacie-
da tiene poder de veto sobre un tema
sélo la primera vez que éste se trata, no
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si el tema vuelve a tratarse en otra reu-
nién del Bundesbank. Los miembros de
la Junta Directiva se nombran por 8
afios. Por otra parte, 11 de los miembros
del Consejo Directivo son nombrados
por los Lander. La localizacién del Bun-
desbank en Frankfurt, y no en el centro
del Gobierno de Bonn, también es signi-
ficativa.

Todas estas precausiones tienen como
base el convencimiento de que existe
una gran tentacién para los gobier-
nos de expandir la oferta monetaria
mas de lo deseable para obtener popula-
ridad politica en el corto plazo. La expe-
riencia en América Latina apoya esta
hipétesis, y es por lo tanto sorprendente
que no haya surgido un movimiento
para darle a los bancos centrales mayor
independencia del Gobierno. En Colom-
bia, donde lo inflacionario ha sido me-
nos intenso, si se ha discutido el pro-
blema. El ex ministro Palacio Rudas
planteé el nombramiento de expertos
independientes con voto en la Junta
Monetaria, y varias personas han cues-
tionado la légica de la presencia de los
ministros de Agricultura y Desarrollo
en dicha Junta, pues éstos tienden a
presionar por mas crédito para sus sec-
tores.

Antiguamente, cuando la politica
monetaria la manejaba la Junta del
Banco de la Republica, el sesgo infla-
cionario era inevitable en las decisiones
debido a la presién de los banqueros.
Ahora el sesgo inflacionario se debe al
deseo del ministro de Agricultura de
ampliar el crédito agricola, del ministro
de Desarrollo de ampliar el crédito para
las exportaciones, la industria y aun la
vivienda popular, y al deseo del minis-
tro de Hacienda de aumentar el gasto
publico o no subir las tasas de interés a
través de operaciones de mercado abier-
to.

El Banco de la Republica actualmen-
te no tiene la independencia para opo-
nerse a una politica gubernamental in-
flacionaria, y mas grave aun, no esté en
posiciéon para expresar sus temores
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publicamente respecto a los peligros de
la politica gubernamental. Los cambios
de gerente del Banco y asesores de la
Junta Monetaria en agosto de 1978,
aunque los nombramientos recayeron
en funcionarios altamente calificados y
de trayectoria impecable, reflejan la cla-
ra dependencia del Banco de la Republi-
ca con respecto al Gobierno.

Ante esta realidad, seria interesante
considerar la posibilidad de crear en el
pais una capacidad de analisis indepen-
diente que pueda analizar la coyuntura
y plantearle a la opinién eventuales pe-
ligros en la politica econdmica oficial, y
estrategias alternativas de manejo eco-
ndémico®.

G. Un Consejo de Expertos Economicos
para Colombia

La politica macroeconémica es uno de
los instrumentos de poder mas impor-
tantes de un gobierno. Una estrategia
inflacionaria beneficia a unos grupos de
la poblacién y perjudica a otros. Mante-
ner una tasa de cambio sobrevaluada
beneficia a importadores pero genera
desempleo y perjudica a exportadores.
El establecimiento de incentivos tribu-
tarios a la inversién puede aumentar la
produccion pero también el desempleo.
Es claro entonces que en una democra-
cia uno de los principales temas de libre
debate debe ser la politica macroecond-
mica, y que es imperioso desarrollar me-
canismos para facilitar tal debate, y asi
hacer posible una politica econdémica
gubernamental mas responsable.

Dado el sesgo inflacionario que tienen
algunas de las instituciones encargadas
de la politica econémica gubernamental
en Colombia, y tal vez el sesgo es mayor

2 En 1975 el Congreso ensayd crear esta capaci-

dad, nombrando unos asesores econémicos para
asesorar las comisiones en estas materias. No
obstante, el experimento fracas6, pues los
asesores recibian muchas peticiones de los con-
gresistas sobre temas muy diversos, y no podian
concentrarse en un tema como el que esta bajo
iconsideracion.
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en otros paises de América Latina e
importante aiun en Estados Unidos o
Francia, pareceria util crear un Consejo
de Expertos independiente encargado
de analizar la coyuntura econémica y
pronosticar lo que puede pasar en el
futuro cercano si se mantiene la politica
econdmica sin modificacién. También
seria funcion del Consejo plantear alter-
nativas de politica y los posibles resul-
tados de estas.

El Consejo se podria componer de
tres economistas de muy alto nivel y
con experiencia en el disefio de politica
econdémica, apoyados por un grupo de
cuatro o cinco profesionales. Para man-
tener la independencia del grupo, los
expertos tendrian un periodo fijo de 6
anos, y cada dos afios se elegiria un
miembro. Los expertos serian nombra-
dos por el Presidente de la Republica,
previa consulta con los expertos todavia
en ejercicio de sus funciones. El trabajo
no seria de tiempo completo, pero si
incompatible con el ejercicio de otros
cargos publicos o la representacién de
gremios. Los gastos del Consejo serian
cubiertos por el Banco de la Republica,
entidad que también le daria apoyo es-
tadistico y técnico.

La principal funcién del Consejo seria
presentar un informe anual sobre la eco-
nomia al Congreso y al Gobierno en el
mes de abril de cada afio, con el fin de
que el Gobierno pueda tener en cuenta
los puntos de vista del Consejo en la
elaboracion final del Presupuesto Na-
cional. El informe del Consejo serviria
entonces de elemento de juicio en la dis-
cusiéon del Presupuesto, y podria asi
introducir el factor coyuntural en dicha
discusién, cosa que en general no ha
ocurrido en el pais. Se podria establecer
que antes de presentar el proyecto de
Presupuesto al Congreso el Conpes
(Consejo de Politica Econémica y So-
cial) deberia discutir el informe con los
expertos.

Por iniciativa propia o a peticién del
Gobierno el Consejo también podria ela-
borar informes especiales cuando las
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circunstancias lo justifiquen. Por ejem-
plo, si vuelve a surgir una helada en el
Brasil de la magnitud de la de 1975, el
Consejo podria hacer un informe sobre
posibles estrategias para manejar otra
bonanza.

El Consejo también deberia tener la
facultad de pedirle a las entidades ofi-
ciales informacién, y dentro de su labor
asesora estaria la de recomendar la ela-
boracion de series estadisticas que pu-
dieran ser utiles para el manejo econo-
mico.

Un Consejo de este tipo le garantiza-
ria al pais un nivel serio de discusién de
la politica econémica, y seria una pre-
sion permanente para que el Gobierno
explicara de manera completa y técnica
las razones que lo han llevado a tomar
ciertas medidas econdmicas. La existen-
cia de la institucién también podria
fomentar una mayor responsabilidad en
la toma de decisiones, al crear la con-
ciencia de qué medidas insuficientemen-
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te estudiadas pueden ser duramente cri-
ticadas por una institucién independien-
te pero con algun prestigio. En particu-
lar, la creacion del Consejo podria faci-
litar la coordinacion dentro del mismo
Gobierno, al crear la conciencia de que
un cambio al Cddigo Laboral puede
tener un impacto sobre el empleo mas
importante que todas las medidas de la
Junta Monetaria, o que la creaciéon de
una industria petroquimica por el IFI o
ECOPETROL puede ser inflacionaria,
si se hace con crédito externo cuando
las reservas internacionales estan au-
mentando.

La creacion de un Consejo de Exper-
tos Econdémicos, con funciones pura-
mente asesoras, pero independiente del
Gobierno, puede ser en el contexto co-
lombiano un desarrollo institucional atil
para disminuir el sesgo inflacionario en
la politica econdmica, y probablemente
seria una alternativa mas viable que
cualquier propuesta de reforma a la
actual Junta Monetaria.





