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POLITICA Y PROGRAMAS DE DESARROLLO*

InTRODUCCION

Los gobiernos de todos los pafses poco desarrollados del mundo
se vienen preocupando cada vez mis de las medidas tendientes a fo-
mentar el crecimiento econémico. Una de las técnicas mis corrientes
consiste en adoptar un “programa de desarrollo” cuya finalidad es
proporcionar una base analitica adecuada para distintos tipos de po-
litica. Aun en los casos en que no se ha llegado a formular un pro-
grama general, el alcance y la variedad de la intervencién guberna-
mental ha aumentado intensamente en aquellas iniciativas que influ-
yen sobre la actividad econdémica a largo plazo, sobre todo en el cam-
po de las inversiones.

Los problemas que plantean los campos apuntados en la politica
econémica y que pueden observarse lo mismo en América Latina que
en Asia y Africa, nada tienen que ver con los antiguos debates sobre
el socialismo frente al capitalismo como formas ideales de organiza-
cién econémica. Fuera del bloque comunista, en todas partes se re-
conocen las ventajas de la iniciativa privada, incluso en los paises que
tienen una mayor inclinacién socializante. La actitud bésica de la ma-

Nora EpITORIAL: La traduccin al castellano de este ensayo del pro-
fesor Chenery ha planteado problemas nuevos de terminologia que el
lector puede, encontrar explicados en algunas de las notas —las que lle-
ven asterisco y la mencién (Ed.)— que se han puesto a su tewto. Se
agradecerd toda critica o comentario que la Secretaria pueda recibir en
el sentido de aclarar, o mejorar en su caso, los términos aqui adoptados.

* Este articulo se basa en las conferencias dictadas en oetubre y
noviembre de 1957 en el programa OEPAL/AAT de Capacitacién en Ma-
teria de Desarrollo Econémico. Deseo dejar constancia de lo valioso que
han sido los comentarios del préfesor Regino Boti, de la Universidad
de. Oriente, Cuba, y del Dr. Thomas Vietorisz, de la CEPAL, sobre mu-
chos de los problemas abordados aqui..
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yorfa de los pafses democriticos consiste en limitar la intervencién a
los aspectos de la actividad econémica en que no parece dar resulta-
dos 6éptimos el libre juego de las fuerzas econémicas. Como la inver-
sién en un momento dado determina el curso futuro del crecimiento,
las medidas contempladas en la politica de desarrollo tienen como
punto focal la magnitud y la composicién de las inversiones, aunque
también toman en cuenta la calidad de la mano de obra y de los
otros factores de produccién disponibles y la distribucién del ingreso
entre los diversos grupos sociales.

Aquf se pretenden examinar las bases sobre las que se asienta la
intervencién gubernamental en el proceso de crecimiento econdmico.
Se considerarén en forma sumaria: 7) las deficiencias del mecanismo
del mercado para conseguir el empleo éptimo de los recursos; if) el
fundamento légico de una polftica de desarrollo; 7i7) la variedad de
instrumentos de politica econdémica utilizados por los gobiernos; iv)
las técnicas analiticas de que se dispone para formular programas de
desarrollo, y ») algunos de los problemas inherentes a la aplicacién
de una politica de desarrollo.

Fl tema principal de esta exposicién se deriva del trabajo explo-
ratorio de Tinbergen! sobre politica econémica, y reside en que la
eleccién de una politica debe fundarse en criterios objetivos y en que
sus consecuencias pueden probarse frente a las de una politica alter-
nativa. En anteriores enfoques de la politica econémica, del laissez-
faire al marxismo, se supuso que una teorfa a priori basada en pre-
misas de tipo muy general podria llevar a recomendaciones de poli-
tica de amplia aplicacién. Sin embargo, para los problemas que sue-
len constituir la preocupacién central de una politica de desarrollo,
parecen ser extraordinariamente limitadas las conclusiones practicas
que pueden alcanzarse mediante razonamientos & priori.2

La politica econémica tradicional de los pafses occidentales se
basa en la teorfa clésica del equilibrio en un sistema de libre compe-
tencia, refinada en el curso del Gltimo siglo. La inferencia bésica a que
se puede llegar en materia econémica con este modelo es que en con-
diciones estiticas de competencia perfecta las fuerzas del mercado ten-
der4n a promover el aprovechamiento 6ptimo de los recursos de un

1 Véase On the Theory of Economic Policy (1952) y Economic Po-
licy: Principles and Design (1956). '
2 Otras maneras de enfocar la politica econdmica se examinan en
T, Tyszynski, ‘‘Economic Theory as a Guide to Policy: some sugges-
tions for reapprisal’’, Economic Journal, junio de 1955.
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pafs, en el sentido de que se logrard la mayor produccién total com-
patible con el sistema de prcferencias de la comunidad. Nadie puede
mejorar su propia situacién sin que empeore la de otro. En la medi-
da en que esta teoria es aphcable se infiere de ella que la politica gu-
bernamental hacia el crecimiento se limitar4 a establecer las condicio-
nes institucionales que permitan la libre competenc1a mediante el
control de los monopollos, la redistribucién del ingreso y la provi-
sién de aquellos servicios que son esencialmente pudblicos por su na-
turaleza. Aparte de estas medidas, la distribucién de los recursos se
dejard al libre juego de las fuerzas del mercado.

La revolucién keynesiana de los afios treinta eché por tierra la
teorfa cldsica en lo que toca a las fluctuaciones a corto plazo del in-
greso y del empleo, pero pricticamente no alteré sus conclusiones so-
bre la distribucién de los recursos a mds largo plazo. En casi todos
los paises se han ampliado los objetivos de la accién gubernamental
hasta abarcar el mantenimiento de la estabilidad del ingreso, los pre-
cios y el balance de pagos. Al mismo tlempo se ha desarrollado el
andlisis macroeconémico como orientacién para esa politica,

En los dltimos diez afios se ha impugnado también la validez
del andlisis cldsico de la distribucién de los recursos en condiciones
dindmicas. Autores como Rosenstem-Rodan,3 Nurkse,? Lewxs5 Pre-
bisch6 y Myrdal? han indicado hasta qué punto las hipétesis cldsicas
del equilibrio y la competencia perfecta no se cumplen en los paises
poco desarrollados y cémo resulta inadecuada cualquier politica que
se base en el uso implicito del modelo de competencia estdtica. Sin
embargo, no se ha elaborado todavia otro t1po de andlisis, y, a falta
de él, la pohtlca de desarrollo tiende a guiarse por andlisis parciales

y principios improvisados.

Los elementos para estructurar un nuevo concepto de la politica

de desarrollo han de ir a encontrarse en diversas fuentes. Tinbergen8

3 P. N. Rosenstein-Rodan, ‘‘Problems of Industrialization in Eastern
and South-Eastern Europe’’, Economic Journal, junio-septiembre de
1943.

4 R. Nurkse, Problems of Capital Formation in Underdeveloped Coun-
tries (Oxford, Blackwell, 1953).

5 W. A. Lewis, The Theory of Economic Growth, (1955).

8 Problemas tedricos y prdcticos del crecimiento econdmico (E/CN.
12/221), Publicacién de las Naciones Unidas (N? de venta: 1952.11.G.1).

7 G. Myrdal, Economic Theory end Underdeveloped Regions (Lon-
dres, Gerald Duckworth, 1957).

8 Op. eit.
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proporciona un marco légico para el andlisis, en el cual la selecién
de los instrumentos de esa politica y el anlisis de sus efectos se deter-:_
minan segdn la naturaleza del problema. Con arreglo a esta concep-
cién, el modelo cldsico sélo constituye una entre varias alternativas,
cada una de las cuales puede valorarse a la luz de la validez de sus
andlisis y de la viabilidad de las medidas de politica econémica que
se derivan de ella.

Una politica de intervencién gubernamental en ciertos sectores
exige un andlisis de la economia que tome en cuenta explicitamente
ciertos elementos que no se consideran en el modelo cldsico. No bas-
ta con sefialar que raras veces existe una situacién de equilibrio en
condiciones de libre competencia; para mejorar los resultados de esta
hipétesis es preciso determinar la naturaleza de las desviaciones y
cémo afectardn la distribucién éptima de los recursos. Entre los mé-
todos de andlisis econémico que cabe aplicar en este caso, uno de los
que ofrece mejor perspectiva es el andlisis de las relaciones interin-
dustriales, la composicién de la demanda final y la disponibilidad de
mano de obra, capital y otros recursos. El empleo del modelo de in-
sumo-producto se ha estudiado ya en néimero anterior de esta publi-
caci6n.? En la segunda parte del presente articulo se explorarén las
posibilidades de usar la técnica mds rigurosa de la programacién li-
neal, que tiene la ventaja de determinar una serie de precios de equi-
librio para la economia asi como un conjunto coherente de niveles
de produccién. Incluso en aquellos casos en que no puede aplicarse
detalladamente por falta de estadisticas adecuadas, este método pro-
porciona un mejor marco tedrico para la politica de desarrollo.

La verdadera prueba de la eficacia de las nuevas medidas de
politica de desarrollo sélo vendrd dada por la experiencia’ surgida de
su aplicacién durante un perfodo prolongado. Pocos paises han acu-
mulado mucha experiencia de este tipo, y cuando la tienen, no ha
sido analizada en forma sistemitica. En vista de que este anglisis
se centrard principalmente en torno a los aspectos teéricos de una po-
litica de desarrollo sélo haré aqui unos cuantos comentarios aislados
sobre el particular. Ello no implica que el autor crea que las conclu-
siones sobre politica econdmica sélo puedan derivarse de elaboraciones
teéricas o que los factores no econémicos no puedan pesar mis que
las consideraciones de tipo econémico. Unicamente se refleja los limi-
tes que se han querido dar al presente estudio.

9 Véase ‘‘El modelo de imsumo-produeto’ ’, Boletin Eeonémico de
América Latina, vol. I, N® 2 (septiembre de 1956), pp. 17 ss.
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I. CRITERIOS SOBRE POLITICA DE DESARROLLO

La politica econdémica estd integrada por las medidas que toma
¢l gobierno para influir sobre la vida econdmica. Esa politica se suele
identificar segiin las variables econdmicas sobre las que estd destinada
a influir: politica de precios, de empleo, de comercio exterior, mone-
taria, etc. Sin embargo, debido a la interdependencia del sistema eco-
némico, cualquier clasificaién de ese tipo es cuando mucho aproxi-
mada y susceptible de inducir a error por cuanto los efectos secunda-
rios de cualquier tipo de accién sobre los otros clementos de la eco-
pomia pueden ser de gran significacién. ‘

La politica de desarrollo se interesa en la tasa de crecimiento y
en la estructura futura de la economia. Por lo tanto, se distingue de
aquellas otras medidas encaminadas a evitar las fluctuaciones a corto
plazo de los precios, el empleo y el comercio, y que podrfan Hamarse
medidas de estabilizacién. En este caso la linea divisoria es de nuevo
arbitraria, porque todas las medidas a corto plazo tienen algin efec-
to sobre las tasas de crecimiento y la modalidad del empleo de los
recursos. Sin embargo, la distincién no deja de ser ttil. Las necesida-
des de estabilizacién limitan las alternativas existentes para la poli-
tica de desarrollo, 1l imponerle restricciones a la inversién total, el
balance de pagos y las demandas permisibles de otros recursos. Den-
tro de estos limites, la politica de desarrollo trata de lograr varios ob-
jetivos a largo plazo, entre los cuales el mds importante es el del cre-
cimiento del ingreso total.

En realidad, la politica de desarrollo debe abarcar mucho més
que la parte de politica eonémica que acaba de asignirsele. Debe dar
al transfondo institucional de la actividad econdémica y a la calidad
de los empresarios y mano de obra disponibles tanta importancia co-
mo al uso de los recursos existentes. Sin embargo, en este caso hay
alguna justificaién para distinguir como tradicionalmente se hace en-
tre factores econémicos y no econémicos.0 Las actividades guberna-
mentales en este campo més amplio complementan los tipos de politica
econémica de objetivos m4s limitados. Sin embargo, al mismo tiem-
po compiten con ésta por los escasos recursos de ingresos piblicos y
técnicos gubernamentales. El equilibrio entre estos distintos tipos de

10 Las interrelaciones entre los factores econdémicos y no eeconémicos
se han examinado ya por Arthur Lewis en The Theory of Econemic
Growth (1955) y por Gunnard Myrdal en Economic Theory and Un-
derdeveloped Regions (1957).
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actividad gubernamental se decidird de todos modos sin atender al
mecanismo del mercado y se basard en menor grado en un cileulo.
econdmico. Por lo tanto, en este estudio identificaré la politica de de-
sarrollo con las decisiones sobre la forma de determinar la oferta y
el uso de los fondos de inversién (es decir, ahorro péblico y privado
mis inversién extranjera), las divisas y otros recursos escasos. '
Como ya se ha indicado, uno de los problemas centrales de la
politica de desarrollo es el de la eficacia del mercado como determi-
nante de la distribucién de las inversiones. Este asunto se considera
en seguida antes de analizar otras alternativas.

1 DzrEcros pEL MECANISMO DEL MERCADO PARA DETERMINAR
LAS DECISIONES DE INVERSION

El mejor punto de partida para estudiar la distribucién de los
recursos es el modelo ideal de una economia perfectamente compe-
titiva que estd siempre en equilibrio —aunque nunca en la prictica
se llegue a alcanzar—, porque sus caracterfsticas y efectos sobre el
uso de los recursos pueden deducirse de una serie sencilla de premi-
sas. Aunque se adopte la hipétesis del planeamiento racional en vez
del de la competencia, pueden deducirse condiciones similares para el
uso éptimo de los recursos. Por lo tanto, este modelo proporciona un
tipo con que comparar los sistemas econémicos reales.

Suponiendo que exista competencia perfecta puede demostrarse
que la seleccién individual de los productores y consumidores resulta-
rd en precios que, bajo condiciones estiticas, conducen a la méxima
eficiencia econémica (un éptimo de Pareto).11 La eficiencia méxima
es una condicién en que el bienestar de un grupo no puede aumentar
sin reducir el de otro. Dado que, segfin estas hipétesis, cualquier in-
terferencia en el mecanismo de los precios produce una disminucién
del bienestar social (a menos que se contrarreste con beneficios en
materia de equidad) esa interferencia se justifica sélo por deficiencias
identificables en el funcionamiento del mecanismo de los precios.

Considerado como un instrumento para lograr el miximo bie-
nestar social, el mecanismo de los precios presenta tres clases de de-

11 Esta ¢s s6lo una exposicién burda de la proposicién central de
la economia del bienestar, que se ha refinado mucho en eximenes teé-
ricos recientes. Puede encontrarse un buen resumen de las condiciones
necesarias para la distribucién eficiente de los recursos en Secitoveky,
Shaw y Tarshis, Mobilicing RBesources for War, apéndice IT.
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fectos, que pueden clasificarse en: &) inexistencia de los supuestos en
que se basa el modelo de competencia perfecta; b) factores dindmicos
y ¢) consideraciones de equidad.

a) Inexistencia de los supuestos de la competencia perfecta.

La competencia perfecta supone un conocimiento total de las al-
ternativas existentes por parte de los productores y de los consumido-
res, la ausencia de obsticulos para ingresar en las diferentes ocupa-
ciones o industrias, acceso en igualdad de condiciones a los factores
de produccién, ausencia de monopolios, etc. En la realidad todas las
economfas se alejan en cierta medida de estas condiciones ideales, pe-
ro en casi todos los aspectos las hipétesis de competencia perfecta se
cumplen menos en los pafses poco desarrollados que en la mayoria de
los pafses més avanzados. Hay menos informacién acerca de la de-
manda de los consumidores y productores, asi como sobre las diver-
sas técnicas de produccién, la oferta de factores, etc. El acceso a algu-
nas ocupaciones se ve limitado por factores sociales y por falta de
oportunidades educativas. El acceso al capital y a los recursos natu-
rales es muy desigual. La lista podria alargarse mucho mds, pero los
ejemplos aducidos bastan para ilustrar el alcance del problema. Es-
tos factores se combinan para producir un mercado estructural rigi-
do, situaciones de predominio monopdlico, inmovilidad de la mano
de obra y del capital y, por consiguiente, grandes diferencias entre
la rentabilidad de éste y la remuneracién de aquélla en sus diferen-
tes aplicaciones.

b) Factores dindmicos

Los efectos de los cambios econémicos son también més impor-
tantes en los paises menos industrializados, porque una o dos f4-
bricas nuevas pueden duplicar o triplicar una determinada produc-
cién mientras que en un pafs mds industrializado ello sélo represen-
tarfa un aumento marginal. En los casos en que el desarrollo ha te-
nido éxito, las tasas de crecimiento del sector industrial en conjunto
suelen ser elevadas y en algunas ramas de la industria son con fre-
cuencia discontinuas.

Los efectos mis importantes por lo que toca a las decisiones de
inversién son las previsiones imperfectas de la demanda futura y de los
costos de los productos y de los factores. Estos son de particular impor-
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tancia en la produccién de articulos para el uso de otros sectores y
para las inversiones con un largo perfodo de planificacién y cons-
truccién. A consecuencia de la incertidumbre, en algunos sectores pue-
den aumentar los riesgos para los inversionistas privados y por ello
los recursos de inversidn pueden ser asignados a usos menos produc-
tivos. La falta de experiencia con ciertos tipos de produccién y la
aversién a correr riesgos contribuyen a reforzar esta tendencia.l2
La oferta de diversos tipos de mano de obra especializada tam-
bién la determinan de manera muy imperfecta las reacciones ante los
precios en vigor. Hasta que no se inicie un determinado tipo de pro-
duccién puede haber poca demanda de ciertas categorfas de mano de
obra especializada, pero sin ellas, es mucho menor la probabilidad
de poder iniciar esa clase de actividad. En este caso, el rezago en el
reajuste es mucho mayor que en el de la inversién. En ambas ocasio-
nes puede que no haya una tendencia a acercarse a la posicién éptima.

¢) Consideraciones de equidad

No se puede demostrar que la competencia tienda a reducir las
desigualdades en la distribucién del ingreso entre las clases econd-
micas o las regiones geograficas, y se puede argumentar que en rea-
lidad ha tendido a actuar en direccién contraria en los paises més
pobres. Todos los paises aceptan una politica que prevé alguna for-
ma de intervencién para disminuir las desigualdades del ingreso pe-
ro, de nuevo, el problema es méis agudo en los paises menos desarro-
llados, en que es probable que las diferencias regionales tengan ma-
yor importancia.13

El efecto combinado de los tres grupos de factores es el de produ-
cir una estructura de los precios que no constituye en muchos sec-
tores la mejor gufa d1sporublc para distribuir los recursos. Las decisio-
nes privadas sobre inversién tomadas a base de esta estructura de pre-
cios conducen a menudo a un desequilibrio estructural, en el sentido de
que los factores productivos no se usan en la proporcién en que estin

12 Estos factores han sido examinados por Rosenstein-Rodan, op. ¢it,,
y R. Nurkse, Problems of Capital Formation in Underdeveloped Coun-
tries, eapitulo I.

13 Myrdal sostiene vigorosamente este argumento en op. oit.,, capi-
tulos IIT y V.
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disponibles. Por lo comiin, la mano de obra no se emplea en su totali-
dad o los recursos naturales pueden explotarse ineficazmente por fal-
ta de inversiones complementarias.

La productividad marginal de la inversién puede ser apreciable-
mente més baja que la que resultarfa de un mejor mecanismo de dis-
tribucién de los recursos, ya sea mediante precios mejorados o distri-
bucién directa.

Los factores antes enumerados actian con frecuencia en combi-
nacién. En los paises poco desarrollados que tienen una politica para
promover el desarrollo, pueden identificarse los siguientes casos en
que generalmente se piensa que se justifica la intervencién:

#) Cuando hay un grave desequilibrio estructural en el uso de
la mano de obra, en el de los recursos naturales o en el de las divi-
sas;

i) En las inversiones bisicas —energfa, transporte, etc.—, que
dependen en primer lugar de la evaluacién de las modalidades de la
produccién futura y en que las economias de escala (y las tendencias
monopdlicas) tienen importancia;

ii7) En el fomento de la inversién en nuevos tipos de produc-
cién, en que los factores dindmicos son particularmente importantes
y en que el riesgo que corren los inversionistas privados puede ser
mucho mayor que si hubiera alguna forma de coordinacién guber-
namental de los planes de inversién;

iv) Para impedir el establecimiento de monopolios;

v) Cuando los mercados de exportacién son notablemente ines-
tables y el balance de pagos estd sujeto a grandes fluctuaciones;

vi) Cuando se desea mejorar la distribucién del ingreso por re-
giones o por clases.

Muchas de las medidas de politica econémica que adoptan los
gobiernos. para contrarrestar las deficiencias del mecanismo del mer-
cado no necesitan como gufa un programa econdémico general. Entre
ellas cabe mencionar €l control del monopolio, las agencias de em-
pleo, la eliminacién d= los obsticulos de ingreso a una actividad eco-
némica, y otras medidas de cardcter institucional. Sin embargo, la
mayorfa de los tipos de intervencién en el sistema de precios y de las
medidas para anticipar los efectos de cualquier cambio requieren al-
gln andlisis para ser congruentes.
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2. LA pL6GICA DE LA POLITICA DE DESARROLLO

Para estudiar formas alternativas de politica econdmica es pre-
ciso contar con un sistema coherente de conceptos y con alguna idea
sobre sus caracteristicas formales. Esos conceptos han sido definidos
por Tinbergen en el campo general de la politica econdmica y pueden
adaptarse con facilidad a los problemas concretos de la politica de
desarrollo.14

Para analizar las consecuencias de un tipo determinado de ac-
cién gubernamental es necesario formular un modelo econémico en
que se expresen las 1elaciones entre los objetivos que persiguen los
autores de la politica, los medios que emplean y su efecto sobre la
economfa. Estos términos pueden aclararse de la siguiente manera:

i) Los creadores de la politica pueden ser uno o varios. Al co-
mienzo se supone que el gobierno central actla como Wnico respon-
sable de esa politica, pero en una etapa mis avanzada serd necesario
examinar los medios por los cuales pueda lograrse una politica coor-
dinada cuando se descentralicen las decisiones.

ii) Los objetivos que persigue cualquier tipo de politica repre-
sentan de diversos modos las metas que una sociedad estd tratando
de alcanzar mediante I: adopcién de una serie determinada de medi-
das. Los objetivos de la politica de desarrollo son casi siempre ml-
tiples, y pueden ser cuantitativos (aumentar al miximo del ingreso
nacional, reduccién del desempleo, eliminacién de un déficit del ba-
lance de pagos, etc.) o bien cualitativos (mejor distribucién del in-
greso entre las regiones o las clases sociales, etc.) Los objetivos ml-
tiples® de la politica de desarrollo constituyen uno de sus rasgos
més caracteristicos —en contraste digamos con la politica de estabi-

14 Véase J. Tinbergen, On the Theory of Economic Policy, capitu-
los I-IV, y Economic Policy: Principles and Design, capitulos I y IL
Como Tinbergen se preccupa principalmente de las medidas de estabi-
lizacién, he hecho algunas modificaciones en sus definiciones para ajus-
tarlas mejor a la politica de desarrollo. Un tratamiento méis general
de la politica se hace en R. A. Dahl y C. E. Lindblom, Politics, Eco-
nomics and Welfare, a que se hace referencia més adelante.

15 Como se indiea después, algunos de estos objetivos deberian méis
propiamente considerarse como restricciones sobre las posibilidades de
geleceibn.
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lizacién—, y para poner de manifiesto sus interrelaciones requieren
una técnica analitica mds compleja.

1) Los medios de la politica econdmica son las medidas que el
gobierno puede tomar para alcanzar ciertos objetivos, y pueden ser
cuantitativos o cualitativos. Los medios cuantitativos (que se deno-
minardn instrumentos) pueden lograr los objetivos de la politica di-
rectamente —por ejemplo, mediante la produccién y la inversién pa-
blica, los programas de ayuda del gobierno, etc.—, o indirectamente,
‘mediante la reaccién de las empresas y de los consumidores ante los
impuestos, subsidios, tasas de cambio y otras variables. Los medios
cualitativos comprenden modificaciones en la estructura econdémica
del tipo de una reforma agraria o de medidas para combatir los cér-
teles. Su efecto es més dificil de determinar y estd menos sujeto al
anilisis econémico. Me dedicaré por tanto principalmente a los me-
dios cuantitativos, tanto directos come indirectos.

i) Las relaciones econdmicas describen la estructura y el com-
portamiento de la economia. Reducidas a su forma matemdtica, se
convierten en ecuaciones, que pueden clasificarse como ecuaciones de
definicién, ecuaciones que expresan relaciones tecnolégicas, o institu-
cionales, o del comportamiento. Para el anélisis de la politica, las
variables de estas ecuaciones pueden clasificarse en instrumentos, so-
bre los cuales el gobierno ejerce algin control; mezas, que represen-
tan los objetivos de la politica y sus restricciones; dazos, que se con-
sideran dados; y variables no controladas ( o que no vienen al caso).
Esta clasificacién se analizard mds a fondo en la Parte II.

v) Un modelo econdmico se compone de una serie de relaciones
econdmicas. Todo andlisis econémico se basa en algln tipo de mo-
delo de la economfa, aunque las relaciones pueden estar expuestas en
términos de funciones cuyas propiedades sblo se definen de modo ge-
neral. De este Gltimo tipo es el modelo de una economia de libre
empresa que funciona bien y es usado con frecuencia como base pa-
ra el andlisis de la politica econdémica. ‘

vi) Las normas ae accidn se obtienen aplicando un modelo eco-
némico determinado a! andlisis de las posibilidades de lograr ciertos
objetivos. Esas normas pueden traducirse en metas, prioridades, pre-
cios, u otras magnituces gracias a las cuales los encargados de eje-
cutar la polftica pueden hacer una seleccién concreta. A veces, €l
instrumento que controla el gobierno aparece como variable en el mo-
delo empleado —verbigracia, el volumen de produccién de energia
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eléctrica—, pero es mds frecuente que los organismos ejecutores de
la politica traduzcan a una forma mis directa la magnitud que se
ha tomado como norma de accién. (Por ejemplo, un programa de
desarrollo puede requerir cierta cantidad de los ingresos del gobierno,
pero las tasas tributarias que se necesiten las determinarin las auto-
ridades fiscales).

Estos conceptos son muy generales. Serd dtil hacer algunos co-
mentarios adicionales sobre su aplicabilidad al anilisis de la politica
de desarrollo.

a) Naturaleza de los objetivos de desarrollo

Entre los objetivos finales que pueden lograrse por medios eco-
némicos, los siguientes constituyen las metas mis comunes de una po-
litica de desarrollo:18

7) Ingreso (produccién o gasto) maximo por habitante;

i) Mejor distribucién del ingreso por regiones y clases sociales;

#ii) Atenuacién del riesgo de las fluctuaciones del ingreso de-
rivadas de las malas cosechas, los vaivenes de los mercados de expor-
tacién, etc.;

iv) Establecimiente’ de un limite aceptable al desempleo.

Este dltimo, la reduccién del desempleo, puede incluirse 1égi-
camente como parte de una mejor distribucién del ingreso, pero hay
varios paises que dan a la ocupacién plena el rango de meta en si,
aparte de su efecto sobre la distribucién del ingreso monetario.

Como las preferencias del consumidor se consideran un: objetivo
separado de las socudades democraucas, la elevacwn del ingreso a

ingreso. En la practlca, esto implica la descomposmlon del consumo
global en sus elementos constituyentes a los niveles previsibles de
ingreso y precios relativos y la aceptacién de estas demandas como
metas del programa de produccién. (En teorfa, un procedimiento
miés aceptable consistirfa en elevar a un miximo el ingreso sujeto a
funciones especificadas de la demanda, pero no existe un método
préctico para hacerlo as{). Las metas de consumo a que de esta ma-
nera se llega no deben confundirse con el objetivo final de lograr

16 Otras metas de tipo social, como la libertad y la demoecracia, se
considerardn como dadas.




— 189 —

el bienestar miximo, para el cual esas metas sélo sirven de presen-
tacién aproximada, sujetas siempre a revisiones durante la prepara-
cién de un programa éptimo.

La disponibilidad de factores constituye el segundo tipo de res-
tricciones del programa, considérese o no que el empleo o el equi-
librio de los pagos son metas distintas. Debido a la ambigiiedad en
el uso corriente de los términos “objetivos”, “fines” y “metas”, he
decidido emplear aqui el término neutro “restricciones” (que tiene
un significado preciso en la programacién lineal) para describir to-
das las limitaciones relativas a la magnitud y composicién de un pro-
grama de desarrollo. Cada una de las aludidas restricciones, ya sea
de insumos o productos, puede identificarse con una ecuacién en el
modelo econométrico.

b) Variables instrumentales

Las relaciones entre la accién del gobierno y las variables ins-
trumentales que se ven afectadas por esa accién pueden ser més o
menos directas. La tasa de interés que devenga la deuda piblica
- puede controlarse directamente por el estado, como pueden serlo
las tasas del impuesto sobre la renta o el volumen de produccién de
una planta siderfirgica de propiedad fiscal. Otras variables instru-
mentales —por ejemplo, la tasa de salarios o el volumen de inver-
sién privada resultante de la exencién de impuestos— sélo podrén
controlarse en forma aproximada y dentro de limites precisos. Sin
embargo, es conveniente tratar como instrumentos potenciales todas
las variables sobre las cuales el gobierno puede influir y después ca-
lificar la naturaleza de esa influencia. Una de las conclusiones a que
se puede llegar por esa calificacién es la de que se necesitan varios
instrumentos para lograr el resultado apetecido, porque con uno solo
no se alcanza a producir la accién requerida.

c) Eleccidn de un modelo, analitico

La eleccién de un modelo depende de las metas de la politica,
de los instrumentos considerados y de la informacién asequible. Pa-
ra asegurar la congruencia necesaria, el valor de las variables instru-
mentales debe aparecer en los modelos empleados o poder derivarse
de ellos. En los modelos glabales, en que las tinicas variables son el
ingreso nacional y sus componentes, los niveles de produccién y de
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importaciones en sectores particulares no se determinan separadamen-
te, y no pueden evaluarse las medidas de politica dependientes de
valores determinados para estas variables. Este defecto se subsana
con el analisis de insumo-producto pero este modelo no proporciona
indicacién explicita alguna sobre el efecto de los precios en el volu-
men de produccién e inversién. Si es que van a usarse como varia-
bles instrumentales, los precios tendrin que introducirse en anélisis
sectoriales complementarios 0 deberdn incluirse en un esquema mds
general de programacién lineal.

d) Congruencia entre metas € instrumentos

En general, la congruencia exige que en el programa haya por
lo menos tantas variables instrumentales representativas de distintas
medidas de politica, como restricciones. Si hay menos, €l sistema es-
t4 més que determinado y en general no habrd una solucién factible.
Si hay mayor némero de variables instrumentales que de restric-
ciones, es posible elegir entre los instrumentos.1?

El contenido de estos principios puede ilustrarse con algunos
ejemplos. Segtn el punto de vista clasico de la politica, con su modelo
de una economfa competitiva y de una politica de laissez-faire, po-
drfan considerarse objetivos econémicos de la sociedad la estabilidad
de los precios y del balance de pagos. El instrumento de la politica
clésica es la tasa de interés. El empleo es una “yariable no pertinente”,
seghin la clasificacién de Tinbergen, y el objetivo de estabilidad pue-
de lograrse en desmedro del empleo. Si el mantenimiento de la ocu-
pacién plena se agrega como objetivo de la politica, entonces es pre-
ciso -afiadir por lo menos un instrumento mds —como el nivel de los
gastos gubernamentales— y a m nudo se precisan otros porque los
valores requeridos de las primeras dos variables instrumentales pue-
den ser irreales en la practica.l8

Cuando los objetivos del desarrollo condmico se afiaden a los
de la estabilizacién, aumenta el nimero de restricciones sobre la
economfa. Hay mayor posibilidad de incongruencia entre las medidas
de politica econdmica, y, por lo tanto, resulta méis necesario hacer un
andlisis explicito de sus consecuencias. Esta es la funcién principal

17 Estos juicios se aplican al modelo lineal y corresponden a los prin-
cipios bésicos de la programaeién lineal, aunque fueron demostrados
independientemente por Tinbergen.

18 Para un examen méis amplio de este caso, véase J. Tinbergen,
Economic Policy, eapitulo IV.



~ 191 —

de un programa. Sin embargo, antes de entrar a definir esa funcién
con mayor detalle, es conveniente considerar los instrumentos que sue-
len aplicarse para ejecutar una politica de desarrollo.

3. EreccION DE LOS INSTRUMENTOS DE LA POLITICA

Se ha hecho hasta ahora poco anilisis sistem4tico de las venta-
jas y desventajas relativas de los instrumentos de politica disponibles
en los paises menos desarrollados. Como el control del comercio in-
ternacional es administrativamente mis sencillo que el de otros tipos
de instrumentos, se ha tendido a recurrir mucho a ese control como
medio de influir sobre la modalidad de la produccién interna, sin
reconocer la inconveniencia que puede haber en emplearlo con ex-
clusién de los otros. Las regiones coloniales han tenido que descubrir
otras medidas de politica por cuanto la proteccién les ha estado ve-
dada, pero raras veces han emprendido una politica global de desa-
rrollo. En general se reconoce ahora que es preciso emplear una mayor
variedad de medidas para promover el desarrollo, pero todavia no se
han analizado bien todas las alternativas posibles.

En su necesidad de cambiar la modalidad del uso de los recur-
sos en un perfodo relativamente corto, la promocién del desarrollo
se parece, en menor escala, a una movilizacién para la guerra. Se ha
debatido con amplitud la conveniencia de distintos instrumentos para
este Gltimo objeto y se ha analizado detalladamente la experiencia
de los Estados Unidos y de otros pafses.l9 Aunque serfa necesario
hacer un estudio similar sobre los efectos de la politica de desarrollo
para estar en situacién de hacer firmes recomendaciones a los pafses
poco desarrollados, cabe aventurar aqui algunos comentarios de tipo
general.

a) Caracteristicas de los instrumentos®®

Los instrumentos de la politica econémica pueden clasificarse de
distintas maneras: por los sectores de la economfa en que actlian; por

19 Véase, por ejemplo, J. K. Galbraith, ‘¢The disequilibrium gystem??,
American Economic Review, junio de 1947; Scitovsky, Shaw y Tarshis,
op .cit, capitulos II y III; D. N. Chester (ed.), Lessons of the British
war economy.

20 En Dahl y Lindblom, Politics, Economics and Welfare, capitulos
XIV y XV, se hace un excelente analisis de las earacteristicas de las
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su empleo en los precios o las cantidades como. variables que hay que
manipular; por el grado en que pueden controlarse eficazmente por
el gobierno; por su efecto sobre los incentivos privados y la libertad
‘de eleccién, etc. En el cuadro 1 se clasifican los instrumentos repre-
sentativos segtin el grado de su aplicacién (generales o particulares)
y su modo de operacién (a través de los precios o de las cantidades).
Los instrumentos generales actian sobre amplios elementos de la
economfa —circulante, presupuesto gubernamental, inversién, consu-
mo— y se usan ampliamente tanto en los paises desarrollados como en
los poco desarrollados. Los instrumentos particulares se aplican a sec-
tores de la economia por separado, y entre ellos cuentan los subsi-
dios, los aranceles y la inversién piblica. :
Para lograr un eiecto determinado sobre la produccién o el uso
de cualquier producto cabe escoger entre el control de precios o él\
control de cantidades. En este sentido, los aranceles se contraponen a
las cuotas, las tasas diferenciales del interés, al racionamiento del ca-
pital, y los subsidios a la produccién privada, a la produccién “por
empresas puablicas. Estas medidas difieren en cuanto a sus efectos so-
bre los precios y la eleccién de los consumidores, su conveniencia’
administrativa, la posibilidad de prever sus resultados y otros aspectos.
Por lo tanto, para escoger como instrumentos entre las variables de
cantidad y de precio es preciso en cada caso sopesar las ventajas y
desventajas. ,‘

Uno de los puntos principales que preocupa a la politica econémi-
ca es el de elegir entre los instrumentos generales y los particulares
y entre usar los precios o las cantidades como variables de control.
Hay sélidos argumentos en favor de utilizar los instrumentos gene-
rales. Las tasas de interés, la tributacién y el sistema cambiario cons-
tituyen los medios ortodoxos que emplea ¢l gobierno para influir so-
bre una economia liberal. Los objetivos inmediatos que se persiguen
con estos instrumentos son estabilizar los precios y el balance de pa-
gos asi como evitar la desocupacién. El crecimiento se ‘deja al libre
juego de las fuerzas del mercado. La manipulacién de las tasas de
interés y de cambio permite que las fuerzas del mercado en cada sec-
tor determinen en qué puntos se producird una expansién o una con-
traccién de la produccién y del consumo, Por lo tanto, esos instru-
mentos. interfieren menos con las decisiones. de los. productores y. de

medidas que emplean diferentes instituciomes para controlar la asig-
nacién de recursos. La efectividad de los instrumentos de confrol se
examina después en la Parte IIL

~
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los consumidores que aquellas medidas que discriminan por sector.
Ademis, no exigen un andlisis tan pormenorizado para su aplicacién
y no reemplazan la accién de las fuerzas del mercado por el juicio
gubernamental de lo que conviene o no.21

La necesidad de aplicar instrumentos particulares para comple-
mentar las medidas generales sc origina en las deficiencias del me-
canismo de los precios que se examinaron antes?2 y que se presentan
sobre todo en determinados sectores de la economfa. Cuando estos
factores impiden que se logre una tasa satisfactoria de crecimiento, el
problema consiste en idear medidas que mejoren el funcionamiento
de la economfa competitiva, sin perder las ventajas derivadas de la
iniciativa privada y del ajuste automitico del sistema de precios.23

Cuando se prepara una politica para sectores determinados hay
razones para preferir los instrumentos de precio sobre los de canti-
dad, razones por otro lado similares a las que favorecen el empleo
de instrumentos generales sobre los particulares. Los impuestos y
los subsidios producen menos deformaciones en la seleccién de alter-
nativas abiertas a los productores y consumidores que los sistemas
de asignacién de recursos u otras restricciones cuantitativas, y, por
lo tanto, entrafian una mayor flexibilidad y eficacia econémica gene-
ral. Por otra parte, son menores las exigencias administrativas para
una intervencién de este tipo en los precios que en el caso de los
controles cuantitativos. 4

Pese a los argumentos generales que favorecen el empleo del
sistema de precios, se dan diversas situaciones en que puede reque-
rirse el uso de medidas cuantitativas:

#) Cuando es necesario limitar el consumo de un producto esen-
cial (por ejemplo, bienes importados), el impuesto que deberfa apli-
carse para producir determinada reduccién del consumo podria re-
sultar en precios tan altos que el peso de la reduccién recayera sobre
los grupos de menores ingresos. En este caso, los controles y el ra-
cionamiento de precios podrin ser preferibles por razones de bienes-
tar social.

21 El caso de contar en primer lugar con las fuerzas del mercado
para promover el desarrollo se examina en Bauer y Yamey, Economics
of Underdeveloped Countries, (1957), Parte IL.

22 Véase la seccién A de esta Parte I.

23 Véase, por ejemplo, Medidas para fomentar el desarrollo econd-
mico en los paises insuficientemente desarrollados (E/1986,8T/ECA/10),
Publicacién de las Naciones Unidas, N? de venta 1951.IIB.2), capi-
tulo IX. )
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ii) Cuando es esencial un incremento minimo de la produccién
para asegurar la produccién de otros sectores —como en el caso de
la energfa, el transporte y diversos servicios auxiliares— el precio
que asegure una inversién privada adecuada puede resultar muy alto
o ser muy incierta 1a reaccién de los inversionistas particulares. En
este caso pueden ser mis eficientes medidas de tipo cuantitativo co-
mo la inversién gubernamental, porque es menor el costo para la
sociedad o los resultados son mds previsibles.

i) En general, cuando se necesitan controles sélo durante un
perfodo corto, como en los casos de una escasez temporal, puede ser
aconsejable destinar los suministros a empleos mis esenciales en vez
de perturbar la estructura general de precios y perjudicar las decisio-
nes de inversién permitiendo que suban los precios. Las medidas
cuantitativas es probable que tengan efectos mds previsibles en este
caso. .

En los ejemplos que acaban de aducirse los elementos dindmicos
de la situacién y la alteracién que puede sufrir la distribucién desea-
ble del ingreso son los que proporcionan los principales argumentos
para emplear las meaidas cuantitativas de control.

b) Medidas particulares para la orientacién de las inversiones

Aunque las medidas particulares anotadas en el cuadro 1 afecten
tanto la produccién corriente como la distribucién de los recursos pa-
ra inversién, este wltimo aspecto es el de importancia crucial para el
curso futuro del desarrollo. Los distintos instrumentos influyen so-
bre las decisiones de inversién a través de la disponibilidad y costo
de los insumos primarios (mano de obra, recursos naturales, bienes
importados); el suministro de insumos de otros sectores (materias
primas, servicios bésicos), la demanda de produccién (impuesto so-
bre las ventas, subsidios a la exportacién); las utilidades (impuestos,
subsidios); y a través de medidas relacionadas directamente con el
proceso de inversién (tasas de interés, racionamiento de capitales, res-
tricciones de ingreso en la industria, inversién gubernamental direc-
ta). Por lo tanto, hay gran variedad de posibilidades de eleccién en-
tre los instrumentos de cantidad y precio y entre las medidas rela-
cionadas mds o menos directamente con una inversién determinada.

Los argumentos 4 priori en favor de algunas de las medidas prin-
cipales que influyen sobre la inversién son en cierta forma los que
siguen:
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1) Medidas de proteccién. Como se indicé anteriormente, las
medidas de proteccién son quizd los instrumentos mis comunes pa-
ra influir sobre la estructura de la inversién. A estos efectos, los aran-
celes suelen ser preferibles a las restricciones cuantitativas —cuotas,
prohibiciones, controles de cambio, etc— por las rozanes ya indi-
cadas. Las restricciones cuantitativas impiden la competencia con los
productores nacionales cualesquiera que sean los precios, elevan el
precio al consumidor y restringen la demanda, requiricndo un com-
plejo mecanismo de administracién y un minucioso anslisis econd-
mico para ser eficaces. Las cuotas también implican una pérdida de
ingreso para el gobierno en comparacién con el uso de aranceles, a
menos que las utilidades de los importadores puedan recuperarse me-
diante los impuestos.24,

Sin embargo, el ulgunos casos, y seglin los principios anotados
en la seccibn anterior, podrd ser necesario emplear medidas cuanti-
tativas. Cuando hay una escasez extrema de divisas, los aranceles (o
la devaluacién) pueden acarrear consecuencias muy inciertas y po-
drin emplearse las cuotas o la restriccién cambiaria como medida de
emergencia, ’

El efecto de las restricciones cuantitativas sobre la inversién des-
tinada a sustituir importaciones o en los sectores que emplean pro-
ductos importados es generalmente menos seguro que el que ejercen
los aranceles. La distribucién de divisas varia segtin el volumen en
que se dispone de ellas y es ciertamente mds dificil determinar la
rentabilidad de la produccién interna que en el caso de un arancel.

Como instrumentos para canalizar la inversién hacia nuevos ti-
pos de produccién los subsidios pueden ser preferibles tanto a las
restricciones cuantitativas como a los aranceles, porque el precio in-
terno no se eleva por encima del nivel de los precios internacionales.
Por lo tanto, la demarda total es mayor y los sectores usuarios no
resultan castigados en los mercados de exportacién. Sin embargo, con-
tra sus beneficios, es preciso sopesar el costo que esta técnica origina
al erario. ,

La proteccién contra la competencia extranjera constituye sélo
un factor de la expansién de la produccién interna. También se ne
cesitan empresarios, capitales, mano de obra especializada, materias
primas, etc. Cuando falta alguno de estos elementos la restriccién

24 Por esas y otras razones, los sistemas euantitativos muy elabora-
dos se han simplifieado recientemente en varios paises latinoamerica-
nos: la Argentina, el Brasil, Chile, ete.
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s6lo sirve para reducir las importaciones y elevar el precio al consu-
midor. Por este motivo, las restricciones al intercambio constituyen
un método poco seguro para orientar la inversién, a menos que se
combinen con otras medidas que influyan sobre el suministro de
factores, y éstas tienen con frecuencia efectos secundarios indesea-
bles. 25 '

1) La inversién gubernamental 'y los incentivos para la inver-
sién privada®® Aunque los argumentos sobre las restricciones del
intercambio se basan sobre todo en consideraciones econdmicas, al
elegir entre la inversién gubernamental y los incentivos para los in-
versionistas privados es necesario tomar muy en cuenta los factores
sociales y politicos. En pafses en que no existe una preferencia ideolé-
gica marcada en uno u otro sentido, se suele optar por la inversién
privada, salvo cuando no pueda esperarse que trabaje en beneficio
del interés colectivo (por ejemplo, cuando se trata de un monopolio)
o cuando se ha desempefiado en forma muy ineficaz. Como la reac-
cién de los inversionstas ante distintos incentivos (reduccién de im-
puestos, mercados garantizados, bajas tasas de interés, etc) es alta-
mente aleatoria, esos incentivos probablemente serdn mds adecuados
cuando se pretenda 2lcanzar algln objetivo general —por ejemplo,
sustitucién de las importaciones, aumento del empleo industrial,
etc— que cuando se espere incrementar la produccién de determi-
nados sectores. Debido a esta inseguridad, sélo podrd determinarse
hasta qué punto cabe confiar en la inversién privada después del
ensayo efectivo de medidas especificas.

Otro método de asegurar la inversién en sectores determinados
cuando se crea que los incentivos tributarios no surtirin efecto o
resultarn demasiado gravosos para el fisco es la intervencién de un
organismo gubernamental como empresario aunque NO €OMO Pro-
ductor a largo plazo. Puede hacerse esto a través de corporaciones
de fomento, que vendan sus empresas 2 los particulares una vez que
se han vuelto redituables, o bien a través de empresas semifiscales en

25 Véase Nurkse, ¢¢Commercial Policy and Capital Formation’’, op.
cit., eapitulo V.

26 Hay en realidad una serie continua de posibilidades de eleccion
que van desde la propiedad y administracién del gobierno hasta los
contratos gubernamentales, los servicios basicos, la regulacién de ser-
vicios y la concesién de subsidios. Véase Dahl y Lindblom, op. cit., pD.
9-11. Aqui sélo sefialo algunas de las principales alternativas utilizadas
en los paises poeo desarrollados.
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que disminuye la participacién gubernamental a medida que la em-
presa se consolida.

Todas estas medidas se basan en el supuesto de que no es con-
veniente que el gobierno se constituya en productor permanente en
la mayoria de los campos. Es opinién generalizada (que comparte
el autor) que la falta de incentivos a la eficiencia en los negocios gu
bernamentales hace preferible la administracién privada, aun en aque-
llos casos en que las condiciones no sean favorables para que la em-
presa particular haga la inversién inicial. En ausencia de evaluaciones
mds objetivas de la esperiencia de los gobiernos y la iniciativa pri-
vada en los diversos pafses es imposible apoyar empiricamente esta
conclusién, que en modo alguno ha recibido aceptacién universal por
los gobiernos democrdticos. En pafses como la India, por ejemplo,
se estd tratando de juzgar los méritos relativos de la inversién priva-
da y ptiblica en actividades determinadas en vez de partir de esa
premisa ideolégica. Sin embargo, incluso en estos casos es restringido
el niimero de sectores seleccionados para la inversién piblica y se
caracterizan por ciertos rasgos estructurales definidos (economias de
escala en la producién, importancia del producto, tendencia al mo-
nopolio, etc.)27

La posibilidad de atraer la inversién extranjera afiade un nuevo
elemento al problema. A los argumentos en contra de la inversién gu-
bernamental cabe agregar el de la pérdida de recursos adicionales de
inversién, en tanto que entre las razones contrarias a la inversién (ex-
tranjera) privada cuenta la transferencia de utilidades y la carga fu.
tura que representa para el balance de pagos. En una evaluacién pu-
ramente econémica es probable que al valor de los recursos de inver-
sién adicionales y la capacidad de empresa obtenida se le diera ma-
yor peso que al costo que entrafian (sobre todo, en los casos en que
hay mano de obra desocupada y existen recursos naturales inexplo-
tados por falta de esos factores), pero es muy rara la vez en que la
decisién a tomar se base en consideraciones puramente econdémicas.

) Andlisis cuantitativo y seleccién de instrumentos

La exposicién anterior se ha hecho enteramente en términos cua-
litativos, que en el mejor de los casos llevan a la definicién de situa

27 Véase Some Problems in the Orgamization and Administration of =
Public Enterprises in the Industrial Field (ST/TAA/M/7), Publica-
cién de las Naciones Unidas, (N© de venta: 1954,1T.H.1), capitulo I.
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ciones en que cabe aplicar cierta politica. La identificacién de una
situacién real con el caso pertinente depende con frecuencia de los
resultados de un andlisis cuantitativo. Factores como la magnitud de
la demanda insatisfecha de importaciones, el volumen futuro de des-
empleo, la magnitud del desplazamiento de recursos que se necesita
en determinados sectores y la importancia de una inversién para el
resto de la economia sélo podrin apreciarse mediante un analisis de
este tipo. El estudio inicial de las posibilidades de desarrollo deberd
permitir elegir instrumentos de politica en distintos campos. Una vez
que se ha hecho esto, podré formularse el programa a largo plazo
en términos mas concretos que tomen en cuenta los instrumentos ele-
gidos. ‘

La importancia del anlisis cuantitativo para la eleccién de ins-
trumentos se determinard en parte por la existencia o falta de los si-
guientes factores:

i) economias de escala en la produccién;

ii) posibilidades de importacién y exportacion;

iii) uso del producto en Otros Scctores de produccién, y
iv) las posibilidades de prever la demanda.

El principal objetive del programa de desarrollo en lo que toca
a la produccién de bienes de consumo seré probablemente lograr cier-
ta sustitucién de las :mportaciones por produccién interna, pero las
fuerzas del mercado determinardn el sector elegido. Podrd ser nece-
sario un analisis cuantitativo para definir el volumen de empleo y
de ahorro de divisas que debe alcanzarse en las industrias de bienes
de consumo, pero no para determinar el sector en que ello ocurrird.28

En el otro extremo, €l volumen y la Jocalizacién de las inversiones
en servicios bésicos deberdn determinarse enteramente a base de un
andlisis cuantitativo de la produccion futura, porque la alternativa
de las importaciones no e€s asequible y se necesita la produccién para
permitir la inversién y la produccién en otros sectores. La decisién
entre la inversién publica y la privada, dependerd también del vo-
lumen de produccién necesario.

La eleccién de medidas en el sector de bienes intermedios estd
més sujeta al resultado del andlisis cuantitativo que en el caso de los

28 Tsto no es verdad cuando tienen importancia las economias de
eseala, como en el ¢aso de la produccién de automéviles, porque enton-
ces la redituabilidad de la snversién depende de una estimacién ‘sobre
el volumen de la demanda al nivel esperado de ingreso.
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bienes de consumo porque las demandas se derivan de la produc-
cién proyectada en los sectores usuarios. También encierran mayor
significacién las economfas de escala y, por lo tanto, los planes de in-
versién son mis interdependientes en las primeras y subsiguientes
etapas. Aunque las importaciones constituyen una fuente alternativa
de abastecimiento de muchos productos  intermedios, algunas inver-
siones no se realizardn a menos que haya una fuente externa de abas-
tecimiento de esos productos. Para asegurar la ejecucién de varios pro-
yectos interrelacionados es necesario que intervenga el gobierno en
alguna forma, porque si no serfa demasiado grande el riesgo para los
inversionistas privados. Las inversiones que guardan relacién con la
produccién sidertirgica —mineral, transporte, fuerza motriz, hierro
y acero, transformacién— son un buen ejemplo. Sin embargo, una
vez hecha la inversién inicial, la mayorfa de esos proyectos podré
marchar satisfactoriamente en manos de particulares.

El beneficio para la economfa —en funcién de la productividad
social de la inversién total— de los proyectos interrelacionados de
este tipo no podrd apreciarse exactamente mediante un andlisis pat-
cial de cada inversién,, porque la rentabilidad de cada una puede no
ser representativa de su contribucién al total. Este tipo dindmico de
economfa interna®® (en contraposicién a las economias externas tec-
noldgicas del andlisis estitico) sélo podrd tomarse en cuenta debi-
damente en el marco de un anilisis global.

4. T1Pos DE PROGRAMAS DE DESARROLLOSZC

Un programa de desarrollo es un andlisis econémico que sienta
las bases para formular y ejecutar la politica correspondiente. Sin
embargo, no hay una distincién nitida entre la formulacién de un
programa y de una politica, puesel uno ylaotra se influyen recipro-

29 Véase T. Scitovsky, ‘¢ Two Concepts of External Economies”’, Jour-
nal of Political Economy, abril de 1954, pp. 143-151,

30 Los programas de desarrollo aplicados en varios paises han sido
deseritos en algunos estudios de las Naciones Unidas, muchos de los
cuales apareeen en la bibliografia. Distintos métodos se analizan en
OEPAL, Andlisis y Proyecciones del Desarrollo. Econdmico (E/CN. 12/363),
Publicacién de las Naciones Unidas, (N© de venta: 1955.11.G.2) y en
CEALO, Economic Development and Planning in Asia end the Far East
(B/CN.12/11/412), con referencia a los problemas de América La-
tina y el Asia Sudoriental. )
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camente. La principal funcién de un programa es la de lograr Ia
compatibilidad de los distintos tipos de politica. El ideal es que fue-
ra mas alld y ayudara a escoger la mejor politica y los medios 6p-
timos para ponerla en prictica. Por lo tanto, la decisién de hacer un
programa de desarrollo no implica sancionar una mayor intervencién
_ gubernamental, ni, por lo tanto, el de cualquier otro conjunto deter-
minado de instrumentos de politica.3!

La naturaleza del andlisis contenido en un programa de desa-
rollo se determina en parte por la informacién disponible y en parte por
los instrumentos que estn siendo considerados. Para simplificar pueden
tomarse en cuenta tres tipos generales, que se denominarin progra-
mas globales, programas sectoriales, programas generales. Podra ser
Gtil hacer unos cuantos comentarios acerca de cada uno como intro-
duccién al examen de las técnicas de anilisis de que se habla en la
Segunda Parte.

i) Los programas globales se componen sobre todo de andlisis de
cuentas nacionales y de las proyecciones de otras magnitudes: pro-
duccién industrial, mano de obra, productividad media, etc. Estas
proyecciones se'combinan a menudo con un anilisis més pormenoriza-
do de ciertos aspectos de la economia como el balance de pagos, fuen-
tes de ingresos fiscales, etc.

Los programas d: esta clase fueron empleados por la mayorfa
de los pafses de Europa Occidental durante el perfodo postbélico de
recuperacién, como una especie de gufa para el empleo de los instru-
mentos generales que influyen sobre la inversién, el empleo y el ba-
Jance de pagos. La técnica d preparacién de esos programas se ha
perfeccionado mucho en el trabajo de la Oficina de Planeamiento de
los Pafses ajos. 32 En el continente americano, Puerto Rico ha prepa-
rado desde la guerra un programa a largo plazo como orientacién
para su politica de desarrollo.

Los programas globales dan una base bastante satisfactoria para
el empleo de los instrumentos generales, pero no proporcionan los
medios necesarios para comprobar la congruencia de los resultados
en sectores especificos o en el balance de pagos. Probablemente ten-

31 Tos programas de desarrollo de la India, Italia y Puerfo Rico
(véase la bibliografia) pueden mencionarse como casos representativos
de enfoques completamente distintos de ‘una politica de desarrollo, ha-
ciendo uso cada uno de ellos de anilisis globales.
" 32 Véase Scope and Methods of the Central Planning Bureau

(La Haya), 1956).
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derdn a ser mis adecuados cuando la composicién de la produccién
y del consumo no cambie demasiado a medida que aumente €l ingre-
s0, y cuando el mecanismo del mercado funcione bien como elemen-
to de orientacién en las decisiones relativas a la inversién y a la pro-
duccién. Desde este punto de vista ha sido mis ficil analizar la re-
construccién de las economias europeas que la estructura del creci-
miento de los pafses poco desarrollados de Asia y América Latina.

ii) Los programas sectoriales son anilisis de las perspectivas de
la demanda y de la inversién en ramas particulares de la produccién.
Su funcién principal es determinar el orden de prelacién relativo de
las inversiones dentro de un sector. A veces se preparan programas
de inversién para toda la economia (o para todos los recursos que
controla el gobierno) sélo con sumar los proyectos de alta prelacién
de cada sector.

Se reconoce generalmente que el enfoque sectorial es inadecuado
como fundamento de una politica de desarrollo, porque no permite
comprobar la coherencia de las decisiones tomadas en cada sector ni
comparar los proyectos de alta prelacién en un sector con los de otro.
Sin embargo, este método ha sido hasta hace poco la base principal
de la politica de desarrollo en América Latina®® y en otros pafses po-
co desarrollados. En las cercanias productoras de bienes primarios las
deficiencias del método sectorial no son tan graves como en aquellas
otras que han alcanzado una etapa mis avanzada de industrializa-
cién y en las que existe por lo tanto una mayor interdependencia en
tre los sectores.

iii) Los programas generales combinan elementos de los progra-
mas globales y de los sectoriales en distintas proporciones. El andli-
sis puede comenzar por las proyecciones generales o por sectores, pe-
ro al final tienen que 1econciliarse unas y otras. Sélo mediante algu-
na confrontacién de este tipo podrd apreciarse la coherencia de los
modelos mis sencillos usados en los dos enfoques parciales.

Estos programas generales en que se combinan anilisis globales
y sectoriales han sido preparados en varios paifses de Europa (por
ejemplo, Italia, Noruega, los Pafses Bajos) y del sudeste de Asia (Fi-
lipinas, India, Pakistin).3¢ En Europa el objetivo principal del ani-

33 La necesidad de un anilisis mis general de] desarrollo en Amé-
rica Latina, cualesquiera que sean los instrumentos empleados, “se ha
sefialado en la CEPAL en Problemas tedricos y prdeticos del crecimien-
to econémico, op. ¢it., y en otros estudios méis recientes.

34 Véanse en la bibliografia lag referencias correspondientes.
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lisis sectorial es compicbar la coherencia del anilisis global, pues la
intervencién del gobierno en los sectores es limitada, pero en el Asia
Sudoriental los programas estdn destinados a coordinar distintas me-
didas especificas de 1nversién que afectan a diversos sectores. En
América Latina los estudios de la CepaL sobre Colombia y la Ar-
gentina abrigan parecido propésito, aunque son mds bien de caricter
ilustrativo.

Cuatido se requieren grandes cambios estructurales para estable-
cer o restaurar un proceso de crecimiento equilibrado se agudiza la
necesidad de un programa general. Los grandes déficits del balance
de pagos, €l desempice los puntos de estrangulamiento de los ser-
vicios bésicos y la falta de crecimiento, pueden ser sintomas aislados
de esas condiciones.35 Claro estd que también pueden ser indicios
de un exceso o deficiencia de la demanda global y el diagnéstico del
desequilibrio estructural debe tratar de identificar el problema que se
plantearfa si se contrarrestaran las fuerzas inflacionarias (o las defla-
cionarias, con menor frecuencia). Sin embargo, para disefiar una po-
litica en esas circunstancias acaso sea necesario realizar un andlisis
general, ya sea que se elijan medidas de politica econémica genera-
les o especificas.

La politica de desarrollo debe incluir medidas encaminadas a
aumentar el volumen de los recursos disponibles, sobre todo el nivel
de ahorro, asf como su asignacién a los distintos usos alternativos.
El primer tipo de politica se apoya méis en instrumentos generales
que en instrumentos particulares y, por lo tanto, depende menos del
establecimiento de un programa, y los dos aspectos de la politica en
gran medida son separables. Como lo que m4s me preocupa aqui es
la relacién entre programas y politica, en la exposicién que sigue me
limitaré a analizar <l problema de esa asignacién.

35 Casi todos los pafses que han empleado los programas generales
de desarrollo parecen haberlo hecho por la existencia de uno o més
de estos factores. Una causa adicional podria ser el desequilibrio re-
gional que en el caso de Italia ha llevado a la preparacién de un
programa regional de fomento para el sur del pais. El equilibrio re-
gional constituye una preocupacién subsidiaria para la mayoria de
los paises que tienen programas de desarrollo, sobre todo por lo que
toea al equilibrio entre el desarrollo rural y el urbano.
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II. LA FORMULACION DE PROGRAMAS DE DESARROLLO

Pese al uso generalizado de los programas de desarrollo como
una gufa para la preparacién de una politica, se sabe relativamente
poco sobre las téenicas que se emplean para formularlos. Las publi-
caciones oficiales en que se resumen los andlisis sélo dan algunas lu-
ces para este estudio, pues su objeto principal es explicar al pidblico
la politica de desarrollo y no suelen entrar en los detalles tedricos de
la programacién. Sin embargo, atin cuando uno vaya mis alld de los
textos publicados, parec: que la prictica de formulacién de programas
no se ha llevado todivia a bases muy sistemAaticas.36

Un programa de desarrollo debe ser a un mismo tiempo lo su-
ficientemente detallado como para permitir la evaluacién de proyec-
tos particulares y lo Lastante exhaustivo como para poder determinar
si los resultades concuerdan con las restricciones generales. Esto es
cierto incluso cuando la intervencién gubernamental se limita a cier-
tos sectores de la economia, porque hay que considerar la reaccién
probable de los sectores no controlados y su necesidad de recursos.
Como no es posible construir un solo modelo de la economia que lle-
ne todos esos requisitos, en la formulacién de un programa de desa-
rrollo se progresa por tanteos, en los cuales las partes del andlisis se
tratan por separado. Se comprueba entonces la coherencia de esas
partes del anélisis coa las diversas restricciones y objetivos de la po-
litica.

Los andlisis que levan a un programa general se hacen inicial-
mente a distintos niveles de generalidad, y es ttil distinguir por lo
menos tres: 7) andlisis de proyectos, i7) andlisis sectorial y 7i7) ani-
lisis global. La naturaleza de los dos filtimos ya ha sido descripta.
El andlisis de proyectus es en esencia la preparacién de informacio-
nes técnicas de manera coherente; los proyectos pueden entonces
proporcionar las bases para estudiar un sector completo de produc-
cién (energia eléctrica, siderurgia, etc.). Este es un primer paso
esencial en aquellos sectores en que no existe ahora produccién alguna

36 Los programas a que antes se ha hecho referencia contienen to-
dos alguna indicaeién de los métodos seguidos, y las conversaciones
habidas ceon los funcionarios encargados de la planificacién en los
paiseés interesados apoyan también esta conclusién.




-— 204 —

o en que esa produccién se ampliard con métodos distintos a los que
estin en uso, pero cste tipo de andlisis no va a examinarse aquf.37

El programa analitico entral para la formulacién de un progra-
ma de desarrollo es Iz relacién entre los andlisis de proyectos y sec-
torial, por un lado, v los andlisis globales, por otro. Estos anilisis de-
ben satisfacer las tres condiciones siguientes:

i) Cobherencia, jue se refiere al equilibrio de la oferta y la de-
manda tanto de bienes producidos como de factores primarios (ma-
no de obra, capital, divisas y recursos naturales) cuyas existencias ini-
ciales son conocidas.

1) Eficiencia, que consiste en elegir el mejor entre varios pro-
gramas con arreglo a los objetivos de la colectividad.

#1i) Viabilidad, que estriba en traducir el andlisis en normas
orientadoras de la politica eondémica eficaces para la ejecucién misma
del programa por diversos organismos.

El requisito de la coherencia se ha examinado ya. Admitiendo
que las restricciones se expresan como ecuaciones, la coherencia del
programa se comprusba viendo si el valor de las variables —instru-
mentales y otras— satisface esas ecuaciones. Sin embargo, algunas
restricciones no pueden expresarse de esa manera y la coherencia del
resultado con algln criterio prefijado —como la distribucién apete-
cible del ingreso o la tasa permisible de inflacibn— sélo podrd com-
probarse en una forma mds cualitativa.

En esta seccién se tratard sobre todo el problema de cdmo lograr
el miximo de eficiencit en un programa. Hasta ahora el tema sélo
se ha comentado en relacién con un anélisis del equilibrio parcial
derivando de éste criterios contrapuestos para determinar las priori-
dades de inversién. La principal dificultad de este método estriba en
que prescinde del requisito de la coherencia, que debe ser impuesto
simultineamente.

La tercera condicién, la viabilidad, implica que el andlisis debe
extenderse hasta compiender la eficiencia con que pueden ponerse
en prictica las diversas medidas alternativas. El concepto de eficien-
cia debe interpretarse a la luz de los resultados que realmente pue-
dan conseguirse conforme a distintas politicas alternativas. A guisa
de ilustracién, compérese con la seleccién de maquinaria para una fi-
brica. Una méquina puede tener una elevada produccién por unidad
de capital y de mano de obra, pero para lograr esa produccién también

37 La preparacién de proyectos se ha estudiado en CEPAL, Manual
de proyectos de desarrollo econdmico (E/CN.12/426/), 1957.
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puede necesitar una gran coordinacién con las demés actividades de la
fibrica. Si no es posible alcanzar esa coordinacién, una méiquina
mds sencilla con una produccién menor por unidad de insumo podri
resultar mis eficients en funcién de su verdadera contribucién a la
produccién total.

La viabilidad sélo podri determinarse a base de la experiencia
que se tenga en condiciones similares, aunque cabe obtener algunas
indicaciones de la experincia de otros pafses. En la dltima seccién de
este estudio se hardn aigunos comentarios sobre el particular. Sin em
bargo la viabilidad de una serie de medidas no podr evaluarse salvo
én términos cualitativos y mds bien haciendo uso de buen criterio
que a base de un andlisis formal.

En la presente seccibn se examinard la posible contribucién de
las dltimas técnicas de programacién matemética a la formulacién
de programas de desarrollo. Este método tiene la ventaja de tomar
en cuenta & un mismo tiempo los requisitos de coherencia y eficiencia,
La luz que la metodoiogia de la programacién arroja sobre la natu.
raleza del problema puede ser més importante que sus resultados em-
piricos en la etapa actual del conocimiento estadistico.

1. Un Mfropo EMPIRICO DE PROGRAMACION

Todas las técnicas actuales para la formulacién de programas de
desarrollo se basan en alguna forma de tanteo para reconciliar las
diversas partes del anslisis con arreglo a los tres criterios menciona-
dos. Les métodos formiales de programacién desarrollados en los alti-
mos aflos hacen posible lograr esta coordinacién con mayor eficacia,
M4s adn, permiten comprobar la eficiencia de cualquier programa y
la forma de mejorarlo, 38 lo que no sucede con los métodos més in-
tuitivos que ahora se emplean en los programas de desarrollo.

Se suele impugnar el empleo de métodos formales de programa-
- cién para el andlisis del desarrollo por falta de datos adecuados para
aplicarlos. Pero no se olvide que ésta es una limitacién de cualquier
forma de andlisis y no mayor para un procedimiento sistemitico que
para otro carente de sistema.

38 La necesidad de un método formal de programacién a este res-
pecto ha sido subrayada por Ragmar Frisch en una serie de memo-
randa. Véase, por ejemplo, Generalities of Planning (Oslo, 26 de febrero
de 1957).
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Uno de los obsticulos que se oponen a la pronta adopcién de
métodos mds sistemiticos de programacién es que se han presentado
en una forma matemdtica bastante abstracta, por lo que no es ficil
ver qué relacién guardan con los métodos pragmiticos actualmente
en uso. Por lo tanto, comenzaré aqui con las técnicas para compro-
bar la coherencia y la eficiencia que se han propuesto para los pro-
gramas de desarrollo, tratande de mostrar qué modificaciones se ne-
cesitan para que el proceso lleve a un programa éptimo. Al hacerlo
ast, trataré de ajustarme en el mayor grado posible a los procedimien-
tos establecidos, de tal modo que se ponga de manifiesto con toda cla-
ridad la importancia de los pasos adicionales que es necesario dar y
la naturaleza del mérodo de programacién formal.

a) Formulacidn de un programa experimental

En la mayorfa de los programas de desarrollo las prioridades son
objeto de amplia discusién pero poco se dice de cémo se deben apli-
car en un programa coherente. Asf, por ejemplo, el Segundo Plan
Quinquenal de la India enumera cuatro objetivos: incremento del in-
greso nacional, ripida industrializacién, aumento del empleo y dis-
tribucién mds equitativa del ingreso. De estos objetivos se derivan
una serie de prioridades sectoriales para la inversién.3® En el plan
definitivo han sido reconciliadas estas finalidades competitivas pero
no se ha dado a conocer la forma de asegurar su coherencia. Lo mis-
mo puede decirse de la mayorfa de los programas publicados.

La Comisién Fconémica para América Latina, en su estudio so-
bre la técnica de programacién,®® uno de los primeros de este tipo,
esbozé con algtn detalle los pasos necesarios para llegar a proyeccio-
nes sectoriales coherentes basdndose en una estimacién inicial del cre-
cimiento del ingreso nacional. El autor del presente estudio y sus
colaboradores usaron un procedimiento bastante parecido en su pro-
yeccién de la estructura de la economia italiana.4! Las etapas de este
procedimiento pueden delinearse como sigue:

39 Segundo Plan Quinguenal (1956), capitulo 2.

40 cEPAL, Andlisis y proyecciones del desarrollo econdmico, I. In-
troduccion a la téemica de programacién (E/CN.12/363); véase tam-
bién Jorge Ahumada, Curso sobre teoria y programacién del desa-
rrollo, 1956 (mimeografiado), y los estudios de la CEPAL sobre Co-
lombia (B/CN.12/365/Rev.l) y la Argentina (E./CN./12/329), este
Gltimo en preparacidm.

41 H, B. Chenery, P. Clark y V. Cao Pinna, The Structure of the
Italian Economy (1953).

‘
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i) Elaboracidn de proyecciones iniciales del crecimiento del in-
greso nacional, de la oferta de recursos —mano de obra, ahorro inter-
no, inversién extranjera, etc.— y del balance de pagos;

ii) Determinacidn de la composicién de la demanda final de bie-
nes de consumo, de bienes de inversién y de las exportaciones, ba-
sindose en las previsiones de la demanda interna y externa;

iii) Seleccién provisional de los proyectos de inversién en cada
sector, basindose en los criterios parciales de la contribucién al in-
greso nacional y de los efectos sobre el balance de pagos;

iv) Formulacién de un programa experimental en que el volu-
men de la produccién y de las importaciones sea compatible con las
estimaciones precedentes, empleando el método de insumo-producto
u otro que se le aproxime;

v) Determinacién de las utilizaciones totales de los factores es-
casos —mano de obra, capital, divisas y determinados recursos— que
requicre el programa experimental y su comparacién con la oferta
efectiva de cada uno de ellos;

vi) Revisién de las etapas i), ii) y iii) teniendo en cuenta la de-
manda excesiva de factores de produccién y repeticién del procedi-
miento. k

Sin embargo, en la prictica este procedimiento raras veces va
mds alli de una o dos revisiones y no permite determinar hasta qué
grado se aproxima el resultado obtenido al mejor programa posible.

En el cuadro 2 se ilustra con un ejemplo la légica de las cinco
primeras etapas que culminan en un programa experimental. Des-
pués haré las revisiones necesarias a fin de obtener un programa ép-
timo. Para presentar el problema en su forma mis sencilla sélo in-
cluyo dos productos y dos factores de produccién y descarto la posi-
bilidad de importar y exportar.42 Para cada uno de los dos produc-
tos finales se suponen tres posibles técnicas de produccién con obje-
to de asegurar variacién en las proporciones de los factores. Como en
la programacién lineal, estas técnicas de produccién se denomirarin
“actividades” para facilitar el examen que se hace después de la sec-
cién 2. Los insumes se indican con el signo negativo (—) y la pro-
duccién con el signo positivo (+). El nivel de actividad Xj equiva-
le a Ia produccién neta, omitidos los productos conjuntos.* La activi-

42 Este GHMimo problema se considerars detalladamente en la
seeeién C. : : :

* Joint produets se ha ftraducido por ‘¢ productos conjuntos’’, si-
guiendo a L. A. Robb, Dictionary of Business Terms (Nueva Y ork,
John Wiley and Sons, 1950) (Bd.)




— 208 —

dad A,, por ejemplo, indica que para obtener con esta técnica una
unidad del producto 1 se necesitan 0,5 unidades del producto 2, mis
6,0 unidades de mano de obra, mis 0,3 unidades de capital.43 Se su-
pone que se puede operar cada técnica a cualquier escala con costos
constantes.

Las medidas conducentes a un programa experimental pueden
ejecutarse de la siguiente forma: ' ‘

i) vy ii) Estimacién de la demanda final y de la oferta de facto-
res. En el cuadro 2 las “restricciones™# indican el volumen de la
demanda (+) o de la oferta (—). Las cifras se derivan de proyec-
ciones individuales del ingreso nacional, de la demanda externa y de
la oferta de mano de obra.** El volumen de ahorro y de inversién
extranjera previsto para un perfodo dado es también una estimacién.
Se ha supuesto que el problema se plantea reduciendo al minimo el
capital necesario para conseguir el aumento hipotético del ingreso
—objetivo final— y que en una etapa posterior se reajustarin las me-
tas de produccién, aumentindolas o disminuyéndolas segtn lo indi-
que la comparacién del capital necesario con los recursos disponi-
bles para inversién.

ili) Seleccién de las inversiones. Como por ahora se ha descarta-
do la posibilidad de elegir entre las importaciones y la produccién
interna, sélo cabe optar entre las diversas posibilidades de inversién
dentro de cada sector, teniendo en cuenta que cada técnica o activi-
dad tiene necesidades diferentes de los dos factores —mano de obra
y capital— y de los insumos obtenidos fuera de su sector.

Se han sugerido varios métodos para optar entre las diversas al-
ternativas de inversién cuando los precios del mercado no constitu-
yen una guia eficaz, pero casi todos ellos exigen la realizacién de co-
rrecciones por haberse subreestimado el precio de algunos factores.45
Los métodos mejor fundados teéricamente consisten en computar la
contribucién de cada inversién posible al ingreso nacional, valorando

43 Ejemplo tomado de H. B. Chenery y P. @. Clark, Infer-industry
Eeonomics (libro préximo a publicarse por J. Wiley), eapitulo IV,
donde se examinan méis a fondo los comceptos de la programacién. El
insumo de capital es positivo por razones que se dan mis adelante.

44 Qon fines de simplificacién supongo que la capacidad actual
estd empleada plenamente y considero s6lo aumentos en la demanda
y en la capacidad, pero la capacidad excedente puede tomarse faecil-
mente en cuenta mediante este procedimiento.

45 Bstos métodos los ha estudiado la CEPAL en el Manual de pro-
yectos de désarrollo econémico, op. ¢it., Segunda Parte.
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insumos y productos —si ello es factible— segln sus costos de opot-
tunidad, no segiin sus precios de mercado. Considerando que en los
paises poco desarrollados se tiende a sobrevaluar la mano de obra y
a subvaluar el capital y las divisas, las pr1nc1pales modificaciones es-
triban en dar a la mano de obra un precio algo mis bajo —basén-
dolo en el cdlculo de su remuneracién en el uso marginal del cual
se sustraerfa— y en valorar los productos que se mueven en el co-
mercio al precio de las importaciones, para lo que se utilizari un
tipo de cambio de equilibrio estimado. Estos precios se llamarin
“precios de calculo”™® siguiendo la denominacién de Tinbergen. La
rentabilidad del capital calculada de esta manera puede denominarse
“utilidad social”; y esta Gltima por unidad de inversién vendria a
ser la “productividad social marginal (psm) de la inversién™ 46

CUADRO 2

EJEMPLO 1: ELECCION DE TECNICA

Actividades de produccién

. . Industria 1 Indusiris 2 Restric. Precios de

Huaunes 1 3 4 45 4 4. 3 4 clones mercado
1) Producto 1. « . . . . 10 19 10 - 02 —05 -08 100 100
2) Producto 2, . . . .. . ° —~ 025 —050 10 10 19 1,00
3) Mano ds cbra. . . . . L ~12s -8 -0 ~158 -5 -40 -~ 200 0,08
4) Capltal. ', . .7, 4 - 110 125 '030 1 250 0,60 Minimo

* Accounting price se traduce aqui por *‘precios de cdlculo’’ adop-
tando la ewpresion wusada en el articulo de Marttn H. Elker, ‘‘FEl
problema de la determinacién de los “precios de cdleulo’: wuna solu-
¢ién porcial’’, El Trimestre Eeonémico, vol. XXIII, N? £, pp. 458 ss,
(Bd.)

46 ¥ste método lo han deserito A, B. Kahn, ‘‘Investment Criteria
in Development Programmes’’, Quarterly Journal of Economics, fe-
brero de 1951, 58-61: H. B. Chenery, ‘‘The Application of Investment
Criteria’’, 4d., febrero de 1953; y J. Tinbergen, The Design of De-
velopment (1956), capitulo III. Er los dos primeros articulos se mues-
tran los errores a que conduee usar criterios méis simples como las ra-
zones capital-mano de obra o mano de obra-produccién En  les .dos
Gltimos se recomienda valerse de precios de equilibrio a. largo plazo
para el trabajo y las divisas. En las péginas 23-25, J. Tinbergen hace
un buen resumen de los argumentos en favor del empleo de log ‘‘pre-
cios de chleulo?’,
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El criterio de la productividad social marginal, aplicado a los
datos expuestos en la forma de actividades, puede expresarse mediani-
te simbolos, como sigue?”:

(ZiayPi+HLPy), (=1.. 2)
(PSM); = (1)
k; G=1.. 6)

En esta ecuacién P; y P, son los precios de célculo (de equili-
brio) estimados del producto, produccién o insumo 7 y de la mano
de obra, respectivamente;

aij, Jj, k; son los coeficientes de insumo del producto 7, de la
mano de obra y del capital por unidad de produccién de la actividad
f, con signos como los del cuadro 2.

Como no hay forma de predeterminar con exactitud los precios
de cilculo, es necesario revisarlos a la luz de los resultados del pri-
mer programa experimental. Por ejemplo, podemos comenzar usan-
do los precios del mercado del ejemplo 1 como primera aproxima-
cién a los precios de equilibrio, lo que nos conducirfa a seleccionar
las actividades productivas 2 y 5 (ensayo « del cuadro 3), que tienen
la psm més elevada en cada sector. Por otra parte, como primera
aproximacién, podrfa suponerse que la mano de obra tiene un costo
de sustitucién igual a 0 (ensayo & del cuadro 3), lo que nos llevaria
a elegir las actividades A; y Ay Como se necesitan cantidades de
cada uno de los productos 1 y 2 es imprescindible elegir por lo me-
nos una inversién en cada industria, aunque la psm de una de las
dos sea muy inferior a la de la otra. :

iv) Formulacién de un programa experimental. Una vez elegi-
das las fuentes de abastecimiento de los productos necesarios, las ac-
tividades seleccionadas pueden usarse en un sistema de insumo-pro-
ducto para determinar el volumen de produccién de cada sector. (Al
aplicar en la practica este procidimiento, algunos bienes tendrian que
producirse e importarse a la vez en muchos sectores y también ha-
bria que fijar la proporcién de las importaciones con respecto a la
produccién interna). En el ejemplo 1, si escogemos A, y As para un

47 Ta férmula (4) de Chemery, op. cit., se reduce a esta forma si
las importaciones —directas e indirectas— se consideran como un in-
sumo especial y secotizan al precio de equilibrio para las divisas;
del mismo modo se ecaleuls el precto de produecién de los articulos
exportados o de los que sustituyen importaciones. ’




—211 —

programa experimental, el sistema correspondiente de insumo-pro-
ducto es

L0 X, — 0,5 X5 = 100
—025 X, + 1,0 X; = 50

donde X; es la produccién de la actividad ;.
La solucién para los niveles de produccién es: X, = 143 X5 = 86.
v) Uso de los factores. La solucién correspondiente a los niveles

de produccién sirve para determinar las necesidades de capital y de
mano de obra:

L= 75X, + 50 X5 = 1500
K=125X, + 25X, = 393

El planeamiento completo de este programa experimental se da
en el ensayo ) del cuadro 3. Como se dispone de 2.000 unidades
de mano de obra, 500 permanecerdn desocupadas, lo cual indica que
en la hipétesis inicial —precio de mercado de la mano de obra 0,08—
se sobrestimé su costo de sustitucién y que por tanto debe usarse un
precio més bajo.

b) Mejoramiento del programa experimental.

Se puede mejorar el programa experimental planteando el pro-
blema segiin la técnica de la programacién lineal y aplicando el mé-
todo simplex, lo que se hard en la seccién siguiente. Sin embargo,
como es probable que este procedimiento no sea viable en la practi-
ca, se medird primero el mejoramiento en la utilizacién de los recur-
sos que se obtiene revisando el sistema de precios y aplicando los
criterios de la productividad marginal ya usados en la formulacién
del programa experimental. Se demostrard que este procedimiento,.
aplicado riguresamente, conduce al mismo resultado que el método
simplex.

Una asignacién eficaz de los recursos debe cumplir los siguien-
tes requisitos derivados de la teorfa del equilibrio general:48

i) La demanda debe ser igual a la oferta de: a) los articulos pro-
ducidos, y &) los factores de produccién, a menos que su precio sea ce-
ro (en cuyo caso puede haber exceso de oferta).

—

48 Véase, por ejemplo, Scitovsky, Shaw y Tarshis, loc. if.
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CUADRO 3

SOLUCION DEL EJEMPLO 1 MEDIANTE LA REVISION
DE LOS PRECIOS DE CALCULO

; Productividad marginal
En- Precios de la inversion (PSM)
se- , z
yo cdleulo Industria 1 Industria 2
P, P P 1 2 3 4 5 6
a 10 10 008 012° 007 ... 004 ...
b 190 10 O 0,9 060 167 080 020 033
c 10 10 005 034 030 067* 005 010° 0
d 10 10 0046 039 032 075 011* 0,11* 0,02
e 082 10 0046 022* 018 014 015 0,14 | 0,27+
f 082 10 003 035 025 037 031 0,16 0,38*
g 082 10 0038 032* 023 032* 027 0,16 0,32*
SOLUCION CUANTITATIVA
En; Volimenes de Ca- Mano Deman-
produccion pi- de da exce-

s,?; tal obra siva APy
YO X, X. Xa X2« Xs Xe K L (L-2000)

a 143 86 303 1500 —500° —0,08
b 122 111 148 2400 -+400 --0,05
c 167 133 383 1.667 —333 —0,004
d 146 51 73 276 2000 O 0

e 140 50 184 1950 —50 —0,011
f ' 233 167 170 2067 +67 10,003
g 80 100 100 178 2000 O 0

* Actividades mas lucrativas (incluidas en la solucién correspon-
diente).
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ii) El capital debe asignarse al mis productivo de sus usos al-
ternativos.

iii) Precios: a) Los precios de los bienes deben ser iguales al cos-
to de los insumos empleados en su produccién (es decir, las utilida-
des en exceso de la rentabilidad marginal del capital deben ser igua-
les a cero); &) los precios de los factores deben ser iguales a sus cos-
tos de sustitucién.

En cualquier programa viable tiene que cumplirse la primera
condicién. Si no satisfacen las otras dos, existe la posibilidad de me-
jorar atn mis el programa experimental.

Las medidas conducentes al primer programa experimental sélo
satisfacen necesariamente las condiciones 1a) y 2). Los demis crite-
rios pueden aplicarse de diversas maneras. Si se varfan los precios con
este objeto, esos precios pueden modificarse simultdneamente, o bien
pueden aplicarse los criterios 3a) y 3b) en cualquier orden. En el
presente estudio se seguird este Gltimo procedimiento que parece
acercarse mds a los ya en uso, revisando en la primera etapa el precio
de la mano de obra y en la segunda los precios de los productos.4?

Etapa 1: Revisidn del precio de la mano de obra hasta igualar
su demanda y su oferta. Como el precio de la mano de obra influ-
ye en el cdlculo de la productividad marginal, si aquél aumenta lo
suficiente ,una actividad con insumo mds bajo de mano de obra por
unidad de produccién aparecerd mis lucrativa, y viceversa. Asf, pues,
es posible obtener un programa compatible con la limitacién de re-
cursos (1b) modificando el precio del recurso (mano de obra) y re-
pitiendo los cdlculos de ensayo a). Si la demanda de mano de obra
es excesiva, el precio debe reajustarse aumentindolo. Se le debe redu-
cir —a menos que ya sea 0— si hay un exceso de oferta,

Como en el ensayo a) hay un gran excedente de mano de obra,
en el caso b) el precio se ha reducido a 0 y se ha repetido el clculo.
Az y A, son ahora las actividades més lucrativas y la solucién resul-
tante requiere 2.400 unidades de mano de obra, lo que da una de-
manda de 400 unidades ademis de las 2.000 disponibles. Se debe en-
tonces subir el precio de la mano de obra lo suficiente como para que

49 Se ha preferido este orden porque se ecifie al métedo intuitivo
de las aproximaciones sucesivas sugerido en las referencias anteriores
(Tinbergen, Chenery) y porque parece de més fhcil comprensién. Se-
gin el criterio matematico, eonvendria m4s revisar todos los precios
a la vez, como en los métodos de la gradiente, de Arrow y Hurwicz.
(Véase ‘‘Gradient Methods for Constrained Maxima?’, Operations
Research, mayo de 1957).




—214 —

otra de las actividades resulte més lucrativa. Mediante la experimen-
tacién —por ejemplo, aumentando el precio en 0,01 cada vez— pue-
de observarse que cuando el precio de la mano de obra es 0,05, la
actividad A; es ligeramente méis lucrativa que la A, como en el
ensayo ¢). Sin embargo, la nueva combinacién As-A; da como resul-
tado un exceso de 333 unidades en la oferta de mano de obra.
Disponemos ahora de una escala de precios de mano de obra
(0 — 0,05) miés alld de la cual no se altera la eleccién de actividad
(A,) en la industria 1. En la industria 2 la opcién cambia de A, a
As, a la vez que, por lo que se refiere a la mano de obra, el exceso
de demanda se convierte en exceso de oferta. Por lo tanto, la solucién
que emplea exactamente 2.000 unidades de mano de obra debe impli-
car el uso simultineo de A, y As en la industria 2, que sblo resulta
eficiente si ambas son igualmente lucrativas. Esta condicién de equi-
rrentabilidad* puede usarse para determinar el costo de sustitucion
de la mano de obra en la industria 2 (y por ende en el conjunto de la
economia):
(PSM), = (PSM);
08 — 151 05 —5P;
= )
1,0 25
P, = 0,046

El precio asf obtenido serfa el minimo que dejarfa de conducir a una
demanda excesiva de mano de obra cuando se aplica el criterio (2)
y se usan los precios de mercado de los productos.

La solucién cuantitativa correspondiente se obtiene despejando en
el siguiente sistema de 3 ecuaciones las 3 incdgnitas (X, X4 y Xs),
que constituyen el ensayo d):

1,0 Xy — 02 X, — 50 Xy = 100
05X, + 10X, + 1,0 X5 = 50
—60 X; — 150 X, — 50 X5 = — 2.000

X, = 1464
X, = 505
X, = 726
L = 2000
K = 276

# S¢ propone la ewpresion ‘equirrentabilided’’ pora traducir equal
profitability. (Ed.) )
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Valiéndose de tres actividades hemos llegado a una solucién en
la que se emplean exactamente 2.000 unidades de mano de obra. Es
indudable que esto significa un mejoramiento con respecto a los otros
ensayos viables a) y c), porque se ha reducido sustancialmente el uso
de capital. N

La etapa 1 se cierra con el ensayo d) porque satisface todas las
condiciones 1a), 2) y 3b). '

Etapa 2: Revisidn de los precios de los productos y repeticién de
la etapa 1. En la tltima iteracién de la etapa 1, la rentabilidad mar-
- ginal del capital era 0,75 en la industria 1 y 0,11 en la industria 2.
Esto indica que el precio del mercado del producto 1 sobrestima su
valor en relacién con el producto 2, porque los precios de equilibrio
deberfan basarse en la equirrentabilidad del capital invertido en los
diversos usos. Si la psm del capital en los dos sectores es la misma y
en esta forma definimos Pk, puede usarse la ecuacién (1) para ob-
tener los precios de equilibrio:

Pj = .Zi a3 Pi + lj P1 + ki Pk (3)

Como hay que calcular cuatro precios y sélo se tienen tres acti-
vidades, es necesario tomar un precio conocido y determinar los de-
mds en relacién con él. En las soluciones obtenidas para la progra-
macién lineal seglin el método simplex, es corriente usar el capital

. como base del sistema de precios, pero estd mis de acuerdo con el
planteamiento de la psm permitir que varfe la rentabilidad del capi-
tal tomando uno de los productos como base del sistema. Por consi-
guiente, admitiendo que P, = 1,0 y calculando los otros tres precios
de las tres ecuaciones simultdneas que corresponden a la ecuacién (3):

As: P, —05P, — 60P; — 03 Px =
Ag —02 P, + P, — 15 P, — 1,0 Px
A5: —0,5 P1 + P-g — 5 Pl — 2,5 PK

ll

0
0
0

Il

El resultado es:

P, = 082
P, = 1,0
P, = 0.046
P« = 0,146

El precio mis bajo obtenido ahora para el producto 1 afecta la
rentabilidad relativa de las actividades. Usando el precio de la mano
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de obra del ensayo d) en la préxima iteracién, encontramos que las
actividades mds lucrativas son A; y Ag, que no habfan sido escogidas
anteriormente. Al revisar el precio de la mano de obra a la luz de la
demanda excesiva de los ensayos €) y £), como se hizo antes, se llega
a una solucién para los precios dados de los productos que comprende
las actividades A;-As-A,. La psm en cada actividad es de 0,32. Co-
mo esta solucién g) satisface las tres condiciones —demanda no ex-
cesiva de mano de obra, capital empleado en la forma més lucrativa
y equirrentabilidad del capital en cada industria o, lo que es igual,
ausencia de utilidades excesivas—, representa el programa éptimo que
se buscaba. (Podria haber sido necesario repetir varias veces la eta-
pa 2 para alcanzar el punto éptimo en un sistema mds amplio, pero
puede verse que el procedimiento aqui esbozado conducird a la so-
lucién que reduce al minimo el uso de capital).

Cabe scfialar que en este ejemplo le economia en el uso de capi-
tal que resulta en la etapa 1 por haber usado el verdadero costo de
sustitucién de la mano de obra en lugar de su precio de mercado, fue
de 393 menos 276, o sca 117 unidades. En la etapa 2 el resultado de
la revisién de los precios de los productos para eliminar el exceso de
utilidades dio una reduccién adicional de 98 unidades. La importah-
cia relativa que tienen en la préctica estos dos tipos de revisién del
sistema de precios sélo puede estimarse experimentando con datos
verdaderos y sobre un modelo realista, pero el nimero limitado de
experimentos que ya se ha llevado a cabo sugiere que la modificacién
de los precios de los productos tendrd gran repercusién en algunos
sectores.50

En el ejemplo anterior hemos ilustrado los tipos de variacién de
precios y de eleccién de inversiones que se obtienen aplicando simul-
tineamente los requisitos de viabilidad y eficiencia. Se ha mostrado
que al aplicar alternativamente estas dos prucbas en un planteamien-
to empirico se llega al resultado 6ptimo en el ejemplo elegido, pese
a que el método no siempre es muy eficaz desde el punto de vista
de los calculos. Con fines comparativos se ilustrard ahora la solucién
del mismo problema mediante el método simplex.

50 H. B. Chenery, ‘“The role of industrialization in development
programmes’’, en Proceedings de la Ameriean Feonomie Association,
mayo de 1955, da los resultados de comparaciones de este tipo en
un medelo de 14 sectores. : '
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2. FUNDAMENTOS ECONOMICOS DE LA SOLUCION
POR EL METODO simpLEx5!

a) Conceptos

+. El desarrollo de la programacién lineal como instrumento de
andlisis empirico comienza con el descubrimiento que hizo Dantzig
del método simplex para determinar las soluciones éptimas.?2 Des-
de entonces, la aplicacién de esta técnica a diversos problemas ha su-
gerido diferentes maneras de formularlas y distintos métodos de re-
solverlos. La relacién entre la programacién y el anilisis cldsico de
la distribucién de los recursos la examinan Dorfman, Samuelson y
Solow en un libro de reciente aparicién.53,

Suele considerarse el método simplex cama una mera técnica pa-
ra ejecutar operaciones matemiticas tendientes a resolver un cierto
tipo de problema de méximos. Sin embargo, al estudiar las técnicas
para analizar por aproximacién la distribucién de los recursos, son
de significacién desde un punto de vista econémico tanto la explica-
cibén 1égica del proceso de ajuste como la solucién final.

En la programacién lineal se emplean los siguientes conceptos:

i) dctividad es cualquier transformacién posible de los insumos
en productos. Se expresa matemiticamente mediante una columna de
coeficientes (vector) en que son positivos los productos y negativos
los insumos. Las actividades productivas del ejemplo 1 ilustran esta
forma. El transporte, las ventas, el almacenamiento, las importaciones,
las exportaciones y varias otras funciones econémicas también pueden
representarse como actividades.

ii) Nivel de actividad indica la intensidad en el uso de una ac-
tividad. En los sistemas interindustriales es mis conveniente tomar
como nivel de actividad el nivel de la produccién (bruta o neta), tal
como aparece en el ejemplo 1. La cantidad de cada insumo que se
usa o se produce en la actividad se calcula multiplicando el nivel de
actividad por el coeficiente de insumo.

51 Egta seccién se ocupa de la explicacién de las razomes en que
ge basa el caleulo y puede omitirse por ‘el leetor que sélo esté intere-
sado en la naturaleza de los resultados obtenidos.

52 Gv B. Dantzig, ‘‘Maximization of a' linear funetion of variables
subjeet to linear inequalities’’, en ‘. Koopmans (ed.), Activity. Ana-
lysis of Production and Allocation, 1951, '

53 Linear programming. and economic analysis (1958).
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Xy = ay X

iii) Restricciones o limitaciones en un sistema de programacién
lineal son los términos constantes, Bj, en una serie de ecuaciones de
la forma:

2 ainj = Bi (4)
)
En los modelos interindustriales, las restricciones consisten en las de-
mandas finales del anilisis de las relaciones de insumo-producto, con
signo positivo, y las ofertas de factores, que son negativas,

iv) Funcién criterio® es cualquier funcién de los niveles de acti-
vidad que permita preferir una solucién a otra. Puede escribirse asi:

C:ZCj Xj (5)

]

En el andlisis interindustrial la funcién criterio puede tomarse
ya sea como el valor del producto nacional (a llevar al méximo) o el
uso total de un factor de produccién, como el capital (a llevar al mi-
nimo). En general, cualquier problema puede formularse en cualquie-
ra de estas formas, pero a menudo resulta més sencilla la forma del
minimo. “

v) Programa es una serie de niveles de actividad. Si éstos satis-
facen las limitaciones o restricciones —ecuacién (4)— constituyen un
programa viable o factible o solucidn. '

vi) Programa éptimo es el programa viable que lleva al méxi-
mo o al minimo la funcién criterio elegida. ‘

vii) Solucién bisica es aquélla en que sélo hay tantos niveles
de actividad positivos como restricciones o limitaciones.

viii) Actividad excedente* representa la no utilizacién de alguno
de los recursos disponibles o la produccién en exceso de alguno de
los productos necesarios. Mediante el uso de las actividades exceden-
tes es posible sustituir por ecuaciones las desigualdades de (4).

* Qriterion funetion ha sido traducido literalmente por *‘funcidn
criterio’’ a falta de un término adecuado para explicar lo que e de-
fine en el tewto. (Ed.) :

* Se ha traducido disposal activity por ‘‘actividad emcedente’’.
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b) Solucidn del ejemplo 1

Al ejemplo 1 puede dirsele la forma de un problema de progra-
macién lineal agregando una actividad de holgura para la mano de
obra (A;) con un nivel de actividad X,: ‘

1. Para reducir al minimo el capital necesario:

C = LIX; + 125X, -+ 03X, + 1,0X, + 2,5X; -- 06X, + 0X,

2. Sujeto a:
10X, 4 1,0X; 4-1,0X; — 0,2X, — 0,5X; — 08X, = 100
—~025X, — 05%; + X, + X; +- X, = 50
—12,5X; —7,5X, —6X; — 15X, — 5X, — 4X, — X, = —2.000
yXss 0 (G=1...7) 5)

La dltima restriccibn —que los niveles de actividad no sean negati-
vos— resulta evidente desde el punto de vista econémico, pero mate-
méticarhente es necesaria para evitar soluciones absurdas.

El método simplex cumple las tres condiciones de un programa
6ptimo que se dieron en la seccién anterior, pero las aplica en distin-
to orden. Sélo considera las soluciones basicas —en las que hay tan-
tos niveles de actividad positivos como restricciones— porque se ha
demostrado que la solucién éptima debe ser una solucién bdsica.54
Por lo tanto, el método simplex comienza con una solucién experi-
mental que satisface todas las ecuaciones del modelo, como el ensayo
a) del cuadro 3. Después se determinan los precios correspondientes
a esta serie de actividades. Sélo una vez hecho esto se aplica el se-
gundo criterio: la asignacién del capital a los usos mis eficientes.

Esta versién del método simplex puede expresarse en cuatro eta-
pas comparables a las del método de la psm;

1) Seleccion de una base variable y determinacién de la solucién
cuantitativa correspondiente. Supéngase que se comienza como antes
por el mismo ensayo a), que era una combinacién de las actividades
Az y As. Para convertirlo en una dase es necesario agregar la activi-

54 Véase, Dorfman, Samuelson y Solow, op. ¢it., capitulo IV, para
un buen examen del método de solucién., FEl procedimiento seguido
aqui, que usa los precios, y su aplicacién al presente ejemplo, los dan
Chenery y Clark, Interindustry Economics, eapitulo IV. También se

resuelve alli el problema de llevar al mé4ximo el ingreso nacional.
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dad de holgura para la mano de obra As, ya que de lo contrario no
podria satisfacerse la tercera ecuacién. Entonces la primera solucién
bisica es:

X, = 143
X, = 86
X, = 500

Estas cifras aparecen como ensayo a) en el cuadro 4.

it) Determinacién de los “precios de equilibrio general”* corres-
pondientes a la base: Los “precios de equilibrio general” pueden defi-
nirse como la serie de precios que resultan en una utilidad 0 en cada
actividad de la solucién. Algebraicamente se calculan resolviendo el
siguiente sistema de ecuaciones simultdneas, cada una de las cuales
corresponde a una actividad de la base:

i

2 aij P1 ——lj P1 —Cj ™ 0 (6)

Se tiene entonces que, si se toma como unidad el precio del capital,
el concepto de “precios de equilibrio general” es igual al de “precio
de equilibrio”, definido en la ecuacién (3) que aparece antes. En el
método simplex se calcula un nuevo sistema de precios de equilibrio
general para cada ensayo, mientras que en el método de la psm se
calcula una nueva serie de precios de equilibrio de los productos
sélo al final de cada etapa.5® '

A '

* Qhadow prices- Podria haberse wsado °‘precios de equilibrio?®?,
pero la expresion se¢ utiliza ya con otro significado concreto y en este
mismo tewto. Se sugiere ‘“precios de equilibrio general’®, por la ra-
26n aducida mds adelante en la nota 55 .Otra traduccién podria ser
““precios de equirrentabilidad cero’’, que expresaria, en forma mds
rebuscada, la definicién, de shadow price. (Ed.)

55 Aqui se distingue emtre precios de equilibrio general y precios de
chleulo. Aquéllos tienen wun significado matematico preciso como los
precios de equilibrio correspondientes a una gerie dada de actividades
basieas. Los precios de edleulo sirven al mismo fin de evaluar las acti-
" vidades posibles ‘para la soluci6én, pero g6lo cuando estdn en una situa-
cion de equilibrio (en los ensayos d'y g por ejemplo) equivalen a los
precios de equilibrio- general.
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CUADRO 4

SOLUCION DEL EJEMPLO 1 POR EL METODO SIMPLEX

Solucion cuantitativa

E;,’g“ Capi- Mano de
X, X. Xa X Xs Xe X7 tal obra
a 143 86 S00 393 1.500
b 118 71 8 240 2.000
c 124 68 4 231 2,000 (i)
d 131 14 36 180  2.000
e 2.000

80 100 100 178

Precios de equilibrio general
Ensa- (P.=1) (Pe=1)

yo
P P P P. P P P, Py

a 214 357 O 10 060 10 O 0,28

b 520 6,63 0306 10 079 10 0046 0,15

¢ 324 3,7 0141 10 086 10 0,038 027 (i)
d 203 252 0074 10 081 1,0 0,029 040 '
e 260 316 0120 10 082 1,0 0038 032
Ensa- Rentabilidad social

yo T itz s s s e 14

a 104 0 0,06 214 0 1,26 0

b 028 0 -025 0 0 0,65* —0,31

c 038 0 0,22 0 1,07 0 -0,14 (iii)
d 0 -041 0,02= 0 —1,37 0 —0,07

e 0O -034 0 -=0,16 —124 0 —0,12

T—

* Actividad a agregar en literacién siguiente,
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La solucién de los precios correspondiente a la primera base se
determina resolviendo las siguientes ecuaciones del tipo (6):

(A,) P, — 025P, — 75P; — 125 = 0
(A5) —O,SPvl + Pz- -_ 5P1 —_— 2,5 - 0
(A'() —— Pz = 0

De lo cual se deduce que:

P, = 2,14
P, = 357
Pz = 0

iii) Determinacién de la rentabilidad de las actividades fuera de
la base y adicidn de la mds lucrativa (si ninguna es lucrativa, se tie-
ne la solucién éptima). Al igual que en el caso anterior, la utilidad
bruta de una actividad se define como la diferencia entre el valor
de su produccién a los precios dados y el costo de sus insumos, exclui-
do el capital. ‘

Zj = ‘ZaijPi —|— Ij Pl (7)

La utilidad (social) neta, =, es igual a la utilidad bruta menos el
uso directo del capital, o sea:

T = Ly — (8)

Como para determinar el sistema de precios se usé la hipdtesis de las
utilidades igual a 0, en todas las actividades bésicas —A,, A y A—
por definicién w5 = 0. Si cualquiera de las actividades excluidas tie-
ne utilidades positivas, ello indica que al agregarla a la solucién se
reduciria el monto del capital necesario. La 1égica de esta prueba es
igual a la del procedimiento de la psm, salvo que los precios de equi-
librio de la base experimental se usan para todos los insumos.

Las utilidades de cada atividad del ejemplo 1, usando los pre-
cios de la primera base, se muestran en la linea 2 del cuadro 4. La ac-
tividad mids lucrativa, A,, se selecciona a fin de formar la nueva base
para la iteracién siguiente. (En el método simplex sélo pueden cam-
biarse las actividades de una en una, con objeto de mantener un pro-
grama viable).
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iv) Determinacién de la actividad a ser reemplazada. Si es real-
mente lucrativo agregar la actividad A, a la solucién, también es lu-
crativo aumentar su nivel de actividad hasta que una de las activida-
des de la antigua base llegue a 0 y la solucién vuelva a comprender
sélo 3 actividades con niveles positivos. En el presente ejemplo se
suprime la actividad de holgura A; y la nueva base queda formada
por las actividades A,, A, y A;.56 Entonces se repite el procedimien-
to con esta nueva serie de actividades. '

En el cuadro 457 se resume la solucién completa del ejemplo 1
por el método simplex cuando en é se usan precios. El hecho de que
los precios del dltimo ensayo sean los mismos que los de la solucién
por el método de la psm —cuando se convierten a una base compara-
ble con P, como base del sistema de precios*— permite interpretar
los precios de céleulo de la solucién éptima como los precios de equi-
librio general.

Las condiciones agregadas al método més intuitivo de la psm
con objeto de hacer que conduzca a un programa éptimo se justifi-
can en los teoremas que sirven de fundamento al método simplex.
Aunque la necesidad de estas condiciones se deriva de la teorfa del

56 La actividad que se suprime se encuentra mediante la determina-
eién del efecto que en ¢ada actividad basica tiene el aumento del nivel
de la nueva actividad, manteniéndose siempre una solucién viable. (Véa-
se Dorfman, Samuelson y Solow, op. cii., capitulo IV). Las posibilida-
des son limitadas en el presente ejemplo, porque es necesario tener por
lo menos una actividad en cada industria en eada base.

37 Partiendo del mismo punto, se necesitan eineo ensayos para llegar
a la solucién 6ptima, en comparacién con los siete del sistema de la
PSM. Sin embargo, en el fltimo método cada uno de esos ensayos es
algo mis sencillo porque sélo se necesita la solucién cuantitativa al sis-
tema de insumo-producto y los precios de equilibrio gemeral sélo se -de-
terminan al final de cada etapa .Se requeriria mayor nfimero de ensa-
yos para determinar si en otros casos el método de la PSM es tan efi-
caz, desde el punto de vista de los eileulos, como el método simplex.
Para poder comparar con el cuadro 3 los precios se dan con P,=1,0,
asi como también en la forma convencional en que el precio del eapital
es igual a 1,0, Puede observarse que mientras el primero y el dltimo
ensayo son iguales que en el cuadro 2, los puntos intermedios son to-
talmente diferentes. Hsto se explica porque el método simplex va de
una base viable a otra y sélo cambia una actividad a un tiempo, en
tanto que la PSM y otros métodos de gradiente ajustan los precies a
base del exceso de demanda y pueden eambiar varias actividades.

* En este caso se ha traducido numeraire por ““base del sistema de
precios’’. (Bd.) '
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equilibrio general, el anélisis de la programacién lineal, muestra que
bastan también para identificar una solucién 6ptima.

3. EL PROBLEMA DE LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

Una vez establecidas la demanda y la oferta futuras de factores
—etapas ) y b) del procedimiento descrito en la seccién 1— que-
dan dos tipos principales de seleccién a hacer para llegar al programa
bptimo de desarrollo. Uno es la seleccién de la técnica de produc-
cién en cada sector, ya examinada en las dos dltimas secciones. La
otra es la eleccién entre satisfacer la demanda con la produccién in-
terna o con las importaciones, lo que a su vez implica un aumento de
las exportaciones. Asi, pues, la verdadera alternativa consiste en au-
mentar las exportaciones o incrementar la produccién para el consu-
mo interno. Esto @ltimo suele conocerse como “el problema de la
sustitucién de importaciones”.

En mi opinién, la solucién al problema de la sustitucién de im-
portaciones es ¢l aspecto mds importante y a la vez mis dificil de la
programacién del desarrollo. Raramente puede soslayarse atenién-
dose a la actual estructura de las importaciones y exportaciones, por-
que el crecimiento de la demanda de bienes importados tiende a ser
mayor que el del ingreso nacional por varias razones (modificacién
de la composicién del consumo a medida que aumenta -l ingreso,
aumento de las inversiones y de la demanda de bienes de capital im-
portados, produccién de nuevos articulos por los productores extran-
jeros, etc). Periédicamente debe analizarse cul es el balance adecua-
do entre las inversiones para sustituir importaciones y para exportar,
teniendo en cuenta las condiciones de la oferta y la demanda de los
artfculos de exportacién y la posibilidad de producir econémicamen-
te los bienes cuya demanda interna era antes demasiado pequefia.

Sélo en circunstancias inmejorables, el problema de la sustitu-
cién de importaciones puede resolverse en forma ideal por el libre
juego de las fuerzas del mercado. Para que asf suceda, el tipo de cam-
bio debe reflejar la demanda y la oferta futuras de divisas resultan-
te de las modificaciones que en la actualidad se estdn llevando a ca-
bo en la economfa. Sélo de este modo se dispondria de una guifa efi-
caz para las decisiones sobre inversiones en un momento dado. Ade-
més, debe haber capital, mano de obra y empresarios en los sectores
en que serfa mis conveniente la inversin, ya sea para exportar o
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para sustituir importaciones. Bajo un reglmen de mercados libres, es-
tas condiciones se cumplen mucho m4s a menudo en los sectores de
exportacién —gracias al capital extranjero— que en los de produc-
cién de articulos para sustituir importaciones. Asf pues, los pafses
en que el incremento de las exportaciones ha sido inferior al del cre-
cimiento de la demanda de importaciones se sienten muy inclinados
a adoptar medidas para orientar las inversiones hacia los sectores que
consideran mds convenientes. En muchos casos, el adecuado funcio-
namiento del mercado como orientador de las inversiones también se
ha visto gravemente afectado por la inflacidn y los déficits del balance
de pagos y por las medidas a corto plazo tomadas para combatirlos.
El precio actual del mercado de las divisas y los precios de los pro-
ductos de importacién restringida resultan entonces un instrumento,
en realidad muy imperfecto, de orientacién de las inversiones.

a) Modelo de programacidn para lo sustitucidn de importaciones.

Los métodos de programacién lineal ya examinados pueden usarse
como base analitica para seleccionar las lineas de sustitucién de im-
portaciones y como gufa para la investigacién empirica. Comparadas
con el problema de elegir entre diversas alternativas técnicas, las po-
sibilidades empiricas de emplear este método en el anilisis de la sus-
titucién de importaciones son algo mejores porque es posible confron-
tar las importaciones y la produccién interna con las técnicas produc-
tivas en uso y para ello se dispone de datos.58

En el cuadro 5 se recoge un modelo de programacién (ejemplo
2) destinado a mostrar la naturaleza de la eleccién entre produccién
interna y exportaciones. Para simplificar la exposicién no se inclu-
yen actividades alternativas de produccién aunque en principio es
perfectamente factible combinar este modelo con el tipo ilustrado en
el ejemplo 1. El ejemplo contiene cuatro sectores productivos, en vez
de los dos del caso anterior, porque la dificultad del anilisis se deri-

58 El sistema que se deseribirs ha sido ensayado en un modelo em-
pirico que distingue catorece sectores de produceién y no parecen dema-
siado grandes los obstdculos empiricos con que tropiezan los estudios
en gran escala. Véase H. B. Chenery y K. Kretschmer, ‘‘Resource allo-
cation for economic development’?, en E’conomometmca, octubre de 1956,
y H. B. Chenery, ‘“‘The role of industrialization in development pro-
grammes’’, en dmerican Economic Review, mayo de 1955.
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va en parte de las vias indirectas por las que las divisas entran en
el costo de produccién.

En el ejemplo 2, las actividades de produccién se indican por su
nivel de actividad, X;, y son del mismo tipo que en el ejemplo 1, es
decir, no son productos conjuntos. Las actividades de exportacién de-
signadas E; tienen insumos de 1,0 unidad de un producto nacional
—medido en precios internos— y producen el nfimero de unidades
de divisas que indica el precio de exportacién. Si para este cilculo se
usa la tasa de cambio vigente, un coeficiente de produccién inferior
a 1 indicarfa que los precios internacionales —entradas netas— son
inferiores al precio interno. Las actividades de importacién se rigen
por un razonamiento similar. Las importaciones crean una unidad de
produccién y emplean divisas en cantidad igual a su costo c.if. pues-
tas en el pafs, deduccién hecha de los insumos nacionales.

El ejemplo 2 se diferencia del modelo de insumo-producto, so-
bre el que se basa, en varios aspectos importantes:

a) las importaciones y la produccién son variables separadas cu-
yas proporciones se determinarin mediante una solucién que lleve al
4ptimo; ‘ '

b) las exportaciones son variables en vez de estar predetermi-
nadas;

¢) las restricciones relativas a las divisas (y la mano de obra)
son incorporadas al modelo.59

b) Soluciones del ejemplo 2

Este tipo de modelo puede resolverse ficilmente empleando el
método simplex corregido que se examind en la seccidn anterior. La
solucién se resume en el cuadro 6. La primera base no incluye las
exportaciones, y las importaciones del producto 3 sélo se llevan a ca-
bo en la medida que lo permiten las divisas disponibles. Tal es la
solucién de méxima autarqufa. El costo de sustitucién de las divisas
(2,95) lo determina el costo del capital para la produccién del produc-
to 3, cuyas importaciones se sustituyen en forma parcial®® En los
ensayos subsiguientes, las importaciones desplazan por completo a la

59 Hste ejemplo procede de Chenery y Clark, Infer-industry HEcono-
mics, capitulo XI, donde se examinan méis extensamente el problema
v su solucién por el método simplex. Para simplifiear se ha omitido
aqui la mano de obra.

60 P, = 266x1,1 = 2,95, pueste que se requieren 1,1 wunidades de
divisas por unidad de insumos.
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produccién del articulo 3 y el precio de equilibrio general de las divi-
sas —en funcién del capital— se determina por los recursos necesa-
rios para producir exportaciones. Por lo tanto, aumenta la producti-
vidad marginal del capital, pues el capital se retira del sector donde su
rentabilidad es menor (X;) y se destina a las exportaciones, con los
reajustes necesarios en otros sectores.

CUADRO 5

EJEMPLO 2: MODELO DE PROGRAMACION PARA LAS
- IMPORTACIONES Y LAS EXPORTACIONES

Aciisidsdas Resirler

Foeumes B B B L W K M W K ceer
1) Preductos olaborades . . -1 68 16 820
2) Producton sgicolos. o o -1.0 -3 09 10 105
8) Majerislos bistcos, .1, -1 -0} ~o1 07 10 @0
) Serviciod, o o v 044 s B2 -84 ~0 02 1]
8) Diviszs, w0 0o u v s 0.9 19 [ =10 —-i1 -89 - 20

6) Capital. « 4 v 0 6 vs L [} 9 07 [ 28 0 i8 L] 085 Minlmo

Los problemas de este tipo pueden resolverse también por el mé-
todo de la psm que emplea los precios de célculo, y que se ha descri-
to en la seccién 1 de esta parte. Al aplicarlo es necesario espécificar
las alternativas con cierto cuidado, asi como también el significado
de la psm de las actividades de importacién. Como todas las €xpor-
taciones son formas alternativas de obtener divisas, en condiciones de
competencia perfecta, una de esas exportaciones serd la més lucrati-
va bajo cualquier serie de precios y serd la elegida.81 Por lo tanto,
la rentabilidad de la inversién en el mis lucrativo de los sectores de
exportacién determina la psm que se debe asignar a las importacio-
nes, corrigiendo las diferencias entre los precios de importacién y los
precios —de cdlculo— internos.62

61 Si no se hace la hipétesis irreal de una demanda externs elastica,
puede usarse un procedimiento iterativo similar en 6l cual lag exporta-
ciones de eada sector aleanzan aquel punto en que la utilidad marginal
iguala el costo marginal. (Véase Chenery y Kretschmer, op. cit.) La
prineipal diferencia con respecto a este ejemplo es que varios sectores
exportardn en lugar de hacerlo Gnicamente el mas lucrativo.

62 La légica de este procedimiento puede ilustrarse en el siguiente
elleulo. Supongo los precios para el ensayo @) que se muestran en el
cuadro 7, en el eual las divisas tienen un valor de 1,0 y los bienes
importables precios determinados por las actividades de importacién.
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CUADRO 6

SOLUCION DEL EJEMPLO 2 POR EL METODO SIMPLEX

En- Soluciones cuantitativas ,
;‘:; X My Xs Ms Xs M:s X« E. E K

a 400 0 250 0 113 22 19 O 0 1101
b 40 ¢ 394 O 0 115 194 0 83 1070
c 524 0 291 O ¢ 122 215 99 1.00

En Precios de equflibrio general

sa- (Py=10) (P.=1,0)

Yop, P, Ps P+ Pr P. P» Po Ps Pa P P
79 0,88 0,90 021 1,00 0,34 223 259 2,66 0,61 295 1,00

a 0
b 0,89 1,00 0,90 0,24 1,00 0,395 2,27 2,54 2,29 0,61 2,54 1,00
¢ 090 1,01 0,90 024 1,00 0,40 2,26 2,54 2,26 0,61 2,51 1,00

En- Rentabilidad (Px=1,0)
yo E, E. Es X M X, M, Xs Ms X.

a 033 0,37 —012 0 —062 0 —066 O 00
b 0020 0 -~028 0 —0,28 0 —020 —026 0 O
e O —003 ~—025 0 —025 0 —017 —028 0 O

3 Activiéad que ha de agregarse.

i) La psM de la produccién interna en el seetor 2 se caleula como:
en el ejemplo 1:

awP, = 09 x L1 = 099
apPs = -—0,1 X 0,9 = ——0,09
asPs = —01 x 10 = —0,10
Rentabilidad soecial = +40,80
ks = 2,0
(PSM): = 0,40

TLa PsM de otras actividades de produeeién interna se determina

del mismo modo.
) La PsM de las exportaciones del sector 2 se determina utilizan-
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En el cuadro 7 se muestra el resultado del cilculo de la psmr.
En el ensayo @) se usan precios de célculo iguales a los precios de
importacién en todos los sectores, siendo igual a 1,0 el precio de las
divisas. La rentabilidad de la inversién en el sector de exportacién
mis lucrativo (0,35 en E,)determina la psm en el sector de importa-
cién aplicando la férmula que se da en la nota. 62 Sobre esta base,
resulta que la importacién es mds lucrativa para los productos 1y 3
y la produccién interna para el producto 2. (El producto 4 no admi-
te otra alternativa que la produccién interna).la solucién cuantita-
tiva de esta seleccién de actividades revela que se emplean 1.159 unt-
dades de capital. (El ensayo a) corresponde al final de la primera
etapa del ejemplo 1, porque el supuesto de una demanda el4stica
de exportaciones permite en todos los casos satisfacer exactamente la
restriccién relativa a las divisas).

En el ensayo &) (etapa 2) se revisan los precios de cilculo igua-
léndolos a los precios de equilibrio general del ensayo @). La modifi-
cacién mayor tiene lugar en el producto 4, para el cual, a falta de un

recio de importacién, se ha empleado el precio de mercado. Los pre-
cios de los dos productos importados siguen determinados por el
precio de las divisas, que se mantiene constante. Estos precios nuevos

do el valor de las divisas ganadas ecomo el valor de la produceién de

la actividad interna:

Valor de’las divisas = 0,9 x 1,0 = 0,90
Rentabilidad social = 0,71
ka = 20

P8M de B. = 0355

#t) La PsM de la exportacién del articulo 2 y de la importacién
del articulo 3 se determina levando la etapa i) un poco méis adelan-
te y usando el valor del articulo importado como el valor de la produe-
¢ién X,. La aetividad X. produee 0,9 unidades del articulo 2, que es
convertido por E; en 0,9 unidades de divisas, que son a su vez com-
vertidas por M. en 1,0 unidades del articulo 3. La productividad re-
sultante que habrd de asignarse a cualquier sector de importacién i)
estd dada por la férmula

(PSM de las exportaciones) (Precio del bien i)
PSM de My = - - =
(Insumo de divisas en M.

0,355(0,9)

= 0,355 para M;
(0,9)
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CUADRO 7

SOLUCION DEL EJEMPLO 2 MEDIANTE LA REVISION
DE LOS PRECIOS DE CALCULO

Ensa- Soluciones cuantitativas

o X, My X. M. X. M: X. Ei. E; K

. 0 32 514 0 0 94 127 O 385 1159
b 524 0 201 0 0 122 215 99 O 1068
o 54 0 201 0 0 122 215 99 0 1068

Precios de cdlculo (P =10}

Ensa-
yo Py P, P, P 2y P
a 1,00 1,10 0.90 1,00 1,00 035
b 1,60 1,00 0,90 0.24 1,00 039
¢ 0,90 1,01 0,90 0,24 1,00 0,40

Productividad marginal de la inversion

Ensa- "Slzcé;f Sz{stitutos de las

yo portaciones importaciones

Es E, Es X My X: M. Xs Ms }“_-{4

a 0,14 035* 0,25 0,26 035° 0.40° 032 029 035 1,6?;"
b 040° 0,39 0,30 052° 040 039 037 03¢ 040* 039°
e 040 039 030 040° 036 040° 037 034 040 040°

2 Actividad en solucién.

muestran que es lucrativo exportar el producto 1 en lugar del produc-
to 2 y fabricar el producto 1 en vez de importarlo. Al calcular de
nuevo los precios —ensayo ¢)— se ve que ésta es la solucién optima,
lo que se comprueba compardndola con el resultado obtenido por el
método simplex; los precios de cdlculo son ahora idénticos a los pre-
cios de equilibrio general finales del método simplex.

En la practica, ¢l método general de la programacién lineal es
probablemente mds importante para analizar la sustitucién de im-
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portaciones que para elegir entre técnicas alternativas. En el dltimo
caso, ¢l progreso mayor vendri acaso de la estimacién del verdade-
ro costo de sustitucién de la mano de obra en términos de capital.
Para el problema de la sustitucién de importaciones la relacién bi-
sica es el costo de sustitucién de las divisas en términos de capital.
Entre los dos, y con métodos mds burdos, resulta mds facil estimar el
costo de sustitucién de la mano de obra que el costo de las divisas.
Ademés son mds dificiles las comparacicnes directas entre las expor-
taciones y los sustitutos de las importaciones que entre distintas téc-
nicas para producir un mismo articulo. Por ambas razones se nece-
sita. mds urgentemente hacer un andlisis general del sector de comer-
cio exterior, :

La solucién del ejemplo 2 sugiere un procedimiento practico que
podréd seguirse cuando falten datos para preparar un modelo comple-
to de programacién. En los sectores en que es posible importar y ex-
portar, los precios internacionales constituyen una base adecuada para
los precios de célculo y —si el precio de las divisas se mantiene igual
a 1,0— éstos no variarin a menos que la produccién interna desplace
enteramente las importaciones. El anélisis de los sectores de exporta-
cién empleando estos precios de célculo para los insumos permite es-
timar el costo de capital marginal de la obtencién de divisas —en este
caso, productividad marginal de capital—, que puede entonces usar-
se para escoger entre las importaciones y la produccién interna. En
un ejemplo mds apegado a la realidad debiera llegarse al final de la
primera etapa a una aproximacién bastante cercana a la solucién final.
La principal fuente de dificultad radicard en que la demanda de las di-
versas exportaciones no es perfectamente eldstica y en que el precio
del capital calculado de esta manera tendrd que ajustarse segin el
nivel de las exportaciones.

Las mejoras adicionales que se introduzcan al revisar los precios
de los productos sélo influirdn sobre las industrias que emplean bie-
nes enteramente producidos en el pafs,3 que en este caso son los
preductos 2 v 4. En la préctica es probable que sélo ocurran cam-
bios importantes en el caso de los productos de industrias localizadas
que no son ficilmente transportables. Por lo tanto, después de uno o
dos ensayos, serfa posible llegar a una estructura de precios de célcu-
lo no muy lejana del éptimo. Ademds, los cambios en esos precios

63 En el cuadro 7, la sustitueién de importaciones por produecién
interna del producto 1 sélo es redituable cuando se modifican asi los
precios de importacién.
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serin siempre en sentido descendente, pues se basan en el precio de
importacién, de manera que hasta cierto punto cabe tomar en cuen-

3

ta ¢l error en los sectores de produccién ep que son mas importantes.

4, RELACIONES ENTRE LOS ANALISIS GENERALES Y PARCIALES

En la exposicién anterior se ha visto la interdependencia de las
inversiones en los distintos sectores de la economia y su efecto sobre
el conjunto de precios de equilibrio. Se analizard ahora la utilidad de
estos resultados en la formulacién de criterios adecuados para el ané-
lisis y para el estudio més detallado de los programas sectoriales. ‘

A falta de un anlisis general, se han propuesto varios criterios
parciales para comparat distintas posibilidades de inversién.84 Con
esos criterios se pretende corregir algunos de los defectos de la es-
tructura de precios existente y tomar en cuenta las economias que no
se reflejan en los precios de mercado. Algunos de estos criterios se
expresan en funcitn de la remuneracién que perciben factores ais-
lados (productividad del capital o de la mano de obra), en tanto
que en otros se relacionan beneficios y costos totales (relacién benefi-
cio-costo). La estimacién de los beneficios sociales se hace unas veces
corrigiendo los precios y otras en funcién de los “beneficios indi-
rectos”.

Si es posible efectuar los reajustes que llevan a un conjunto de
precios de equilibrio, todos estos criterios darén los mismos resulta-
dos, como se ha visto en los calculos anteriores. En el método de la
psm se emplea un sdlo factor para comprobar ¢l valor neto atribuible
al capital,®> mientras que el método simplex puede expresarse en otros

L ‘

64 Véase un resumen de estos criterios en CEPAL, Manual de Ppro-
yectos de desarrolio econémico, op. cit., parte 1L,

65 W. Galenson y H. Leibenstein, en ¢¢Investment criteria, produe-
tivity and economic development’’, en Quarterly Journal of Economics,
agosto de 1955, eritican el método de la PSM por Ser estitico y mo
tomar en cuenta la diferencia en las tasas de ahorro que puede resultar
de distintos proyeetos por a diversidad de niveles de rentabilidad. En
1a medida en que este factor no sea anulable mediante la politica tri-
butaria, puede inecluirse en un modelo de programacion caleulando los
ahorros atribuibles a cada tipo de produecién ¥ valorandolos segin la
productividad del capital. Para un anflisis mas equilibrado del pro-
blema de valorar ¢l ingreso presente ¥y futuro, véase O. Eckstein, ‘‘In
vestment ecriteria for economic development and the theory of inter-
femporal .welfare economies’’, Quarterly Journal of Economics, febre’
ro de 1957.

§
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términos comgq una razén beneficio-costo, seglin se muestra en la 4l
tima linea del cuadro 8. La produccién y los insumos se valoran aqui
a los precios de equilibrio general de la solucién éptima del ejem-
plo 1 (véase el cuadro 4), y la relacién beneficiocosto es la que exis-
te entre el valor de la produccién y el costo de los insumos. En si-
tuacién de equilibrio, cuando el precio del capital es igual a 0,32 la
inversién mds lucrativa es Ay y su relacién 1,0 (que corresponde a
utilidades 0). Sin embargo, si no se conoce el precio de equilibrio del
capital no se cbtiene necesariamente este resultado y cualquiera de
las otras alternativas puede parecer mds ventajosa atin cuando se
utilicen precios de equilibrio para la produccién y. para todos los de-
més insumos.66 e

La medida de la productividad del capital no adolece de este de-
fecto porque emplea sélo el precio de los demds insumos y no el
del capital. Por lo tanto, es mds exacta para un andlisis ‘parcial si el
precio de la mano de obra y de otros insumos puede preverse con ma-
yor precisién que la verdadera productividad del capital. Cuando no
sucede asi, es ficil construir ejemplos en que los resultados de la re-
lacién beneficio-costo se acercan mds a la solucién 6ptima. (Véase
por ejemplo, el ensayo ¢) del cuadro 3, en que la prueha psm se
aleja més de la evaluacién correcta que la relacién beneficio-costo
porque los precios de los insumos son demasiado altos). Asi pues, la
eleccién de un criterio para el andlisis parcial depende de la exactitud
con que puedan estimarse los distintos precios.67

66 A precios de equilibrio, el eriterio simplex (rentabilidad soeial)
es cero en todas las actividades del programa 6ptimo y negativo en las
demés . De la relacién algebraica entre la rentabilidad soeial y la
relacién beneficio-costo con la Psm del capital (o de cualquier otro
faector o producto intermedio) se sigue que, a precios de equilibrio,
todas estas medidas deben ser iguales a la unidad- en todas las aecti-
vidades del programa 6éptimo, y menores que Ia unidad em las otras
actividades. Sin embargo, aun a precios de equilibrio, estas medidas
no tiengn por qué dar el mismo orden de prelacién para lag aetivida-
des que no son 6ptimas.

67 Tinbergen, The design of development, eapitulo III, ¥ J. Ahu-
mada, ‘‘Preparacién y evaluacién de proyectos de desarrollo econdini-
e0’’, en El T'rimestre Econdmico, julio-septiembre de 1957, abogan por
el- empleo de una forma de relacién beneficio-costo. usando preecios de
equilibrio en vez de la produectividad del capital, pero el anflisis an-
terior no apoya sus conclusiones. Hay que reconocer, sin embargo, que
la cuestién no puede dilueidarse teéricamente, pues con estimaciones
e precio perfectas ambos métodos llegan al mismo resultado.
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CUADRO 8

COMPARACION DE CRITERIOS PARCIALES DE INVERSION?

Alternativas
Precio de inversidn
As As Ao
Valor de la produccién . . (1,0) 100 1,00 1,00
Materiales comprados . . . (0,82) 0,16 041 0,65
Costo de la mane de obra. {0,038) 0,57 0,19 016
Beneficio social . . . . . 027 040 019
Capital requeride . . . . 166 25 0,6
1) Productividad del capital 027 016 032
2) Relacidn beneficio-costo: ,
i) (Precio del capital = 0,05) 1,28 1,38 1,18
ii) (Precio del capital = §,15) 1,13 1,03 i,11
iii} (Precio del capital = 0,32) 0,95 0,72 100

2 Del cuadro 3, industria 2, precios del ensayo g).

El uso de precios de equilibrio también hace innecesario efectuar
estimaciones de los beneficios secundarios, como hace en sus evalua-
ciones la Oficina de Rehabilitacién de Tierras de los Estados Uni-
dos.88 La existencia de recursos subempleados —o sobrevaluados—
serd debidamente tomada en cuenta por el menor costo de sustitu-
cibén xmputado a esos factores y las mayores utilidades de los pro-
yectos que los emplean. Los beneficios indirectos resultan de usar pre-
cios distintos a los* de equilibrio y desaparecen cuando se usan los
precios futuros correctos.8?

Es improbable que puedan aplicarse los métodos formales de
programacién en un modelo muy detallado de toda la economfa. En

68 Una eritica parecida de este proced1m1ento formula J. Margolis:
en ‘‘Secondary benefits, external economies and the justification of
public investment’’, Review of Economics and Statistws, agosto de 1957:

69 No siempre dan buen resultado los precios futuros para evaluar
la jnversién cuando hay eeconomias de escala. Entonces puede ser ne-
cesario ealeular toda la inversién requerida para los distintos progra-
mas factibles.
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el mejor de los casos esos métodos sirven para determinar los precios.
de célculo adecuados de algunos de los principales insumos —mano
de obra, capital, divisas y unos cuantos materiales industriales— y
para revisar los programas sectoriales. Para este dltimo objeto, los-
precios de célculo revisten suma importancia, pues permiten descen-
tralizar el andlisis manteniendo al mismo tiempo la coherencia de los.
resultados. Si se emplea la misma serie de precios de cilculo para
todos los programas sectoriales, es posible revisarlos, después de pre-
parar el primer programa de ensayo, alterando los supuestos relati-
vos a los precios como en los métodos que se ilustraron antes. El
empleo de los mismos precios para la mano de obra, el capital y las.
divisas tiene especial importancia para formular programas secto-
riales, y el grado de congruencia que asi se alcanza puede producir
por si solo en muchos casos un mejoramiento considerable en la dis--
tribucién de los recursos.

5. REsuMEN

Los fundamentos racionales de la programacién aqui examina--
dos pueden resumirse de la siguiente manera: ‘

#) El principal problema analftico para formular un programa:
de desarrollo consiste en encontrar una solucién que sea al mismo
tiempo congruente con las demandas previstas y con las limitaciones
de los recursos, y que permita aprovechar eficazmente estos Gltimos.
Los métodos en uso actualmente para preparar programas no asegu
ran el mejor empleo de los recursos.

i) Las técnicas de programacién lineal sugieren formas de am--
pliar el criterio de la productividad social marginal para la distribu-
cién de las inversiones a fin de asegurar tanto la congruencia con las.
diversas restricciones como la méxima eficiencia en el uso de los re-
cursos. La comparacién de este método con el método simplex para
la solucién de esos problemas muestra que en ambos casos se apli-
can los mismos criterios, pero en un orden distinto. El resultado final
es por consiguiente el mismo, aunque dificre el camino que lleva a éL
Esta comparacién también muestra que no hay razén tedrica alguna:
para preferir el método de la productividad del capital o el de la
relacién beneficio-costo en el anélisis parcial, pues ambos dardn iguak
resultado si se aplican bien. Sin embargo, a falta de informacién com-
pleta, puede haber razones para preferir el primero.

#7) Entre las elecciones que hay que hacer al formular un pro--



-grama de inversiones, la de decidir entre las exportaciones y la pro-
"duccién interna es la més diffcil analfticamente y a la vez la mds im-
portante, pues determina el curso futuro del desarrollo. El esquema
.de la programacién lincal se presta especialmente para el anélisis
de este problema. Puede aclarar la manera de enfocarlo ain en aque-
Hos casos en que no sea posible aplicar empiricamente el método con
gran detalle. La principal ventaja de la programacién es determinar
para las divisas un precio de equilibrio general que toma en cuenta
los efectos del programa de desarrollo y los desequilibrios estructura-
les existentes. Como a menudo no serd posible fijar la tasa de cam-
bio a este nivel, hasta que no se cumplan los programas de desarro-
Hlo, es aconscjable emplear este precio de equilibrio en vez del tipo
de cambio vigente al evaluar los proyectos de inversién.

iv) Los precios que como subproducto se derivan del andlisis
.de programacién lineal, ya sea por el método simplex o por el de
psM, también servirin como medio para descentralizar tanto el and-
lisis como la politica. Proporcionan una base congruente para los es-
tudios sectoriales de la distribucién de los recursos, complemento in-
dispensable de cualquier anélisis general, y a su vez pueden mejorar
Jos resultados de este Gltimo. Su funcién como variables de orienta-

cién de la politica eondémica se analizard a continuacién.
&

111. EJECUCION DE LA POLITICA DE DESARROLLO

Toda politica eonémica tiene dos aspectos esenciales. En primer
fugar, requiere célculos en cuanto a la forma de lograr sus objetivos
sociales; en segundo lugar, debe proporcionar suficientes medios
de control sobre las reacciones de los distintos participantes en el pro-
ceso econbmico a fin de conseguir el resultado buscado. La primera de
estas funciones —la  formulacién de calculos racionales— se consi-
deré en la seccién anterior. Aqui se analizarin algunos de los pro-
blemas que plantea la segunda.

El mecanismo del mercado tiene la gran ventaja de cumplir au-
tométicamente ambas funciones. Los precios sirven de gufa para el
c4lculo racional, de premios a la eficiencia y de castigo a los errores
Una politica que no se gufa por el mecanismo del mercado debe espe

70 1,08 lineamientos generales de esta exposieién se han tomado de
Dahl y Lindblom, op. cif.
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cificar no sélo el método de cdlculo que debe emplearse, sino también:
los controles que reemplazardn a los propios del mercado.

Un programa de desarrollo es sobre todo una técnica para el
clculo racional. Ya se ha demostrado que para ciertas decisiones so-
bre distribucién de recursos —sobre todo las que entrafian grandes-
cambios estructurales de la economia— este tipo de célculo puede
sefialar aumentos mucho mayores de la produccién que los que se
deducirfan de las cdlculos basados en el mecanismo del mercado. Sin
embargo, para lograr esta posibilidad es necesario disponer de un
mecanismo de control que no sea demasiado deficiente en compara-
cién con el funcionamiento de las fuerzas del mercado. Debe conte-
ner suficientes incentivos, informaciones y flexibilidad. La ejecucidn:
de la politica de desarrollo suele defraudar las esperanzas que en ella
se cifran cuando faltan esos elementos. El fracaso se explica en gran
parte por el hecho de que los planes de desarrollo” no siempre se-
preparan con vista a las necesidades de ejecucibn, a lo que se debe
que, cualesquiera que sean sus méritos para sefialar los mejoramien-
tos posibles, dejan de ser a veces instrumentos eficaces de control.

Uno de los defectos mis corrientes de los planes de desarrollo es-
que se expresan en funcién de metas que para su realizacién requie-
ren un control centralizado. En esta seccién analizaré las posibilida-
des de descentralizacién y de mayor flexibilidad que se deriva del uso-
de los precios como instrumentos de planificacién. El problema funda-
mental consiste en neutralizar los defectos del mecanismo del mercado-
como instrumento de célculo sin perder sus ventajas como mecanisma
de control.

}. DESCENTRALIZACION ¥ COORDINACION

Como en el anlisis de la distribucién eficiente de los recursos,
es til comenzar el estudio de los mecanismos de control recordando
cémo el mercado realiza esta funcién. En el caso ideal de competen-

71 El término ‘‘plan de desarrollo’’ se emplea aqui para abarear-
tanto el anilisis (que he llamado programa) como el conjunto de me-
didas mediante las cuales se lleva a cabo la politica de desarrolle. Se
sigue asi la priectica comin en los paises que tienen esos planes. La
palabra programa se usa a veces con esta connotacién mis amplia, pere-
he preferido la definicién més estriecta que se da anteriormente, por-
que sefiala la distinecién entre anilisis ¥y ejecuciém.
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cia perfecta, los precios despejan los mercados* tanto de factores co-
mo de bienes finales, mediante las indicaciones que dan a los predur
tores y los consumidores, cada uno de los cuales reacciona segiin su
propio interés. Sélo se necesitarfa un organismo central de control pa-
ra perfeccionar el mercado y asegurar que los participantes observen
las reglas del juego, es decir, para evitar la explotacién del poder de
monopolio, para divulgar informaciones, etc. Los precios del mercado
determinan a un mismo tiempo qué volumen se producird de cadi
artfculo, qué técnicas se emplearin para producirlo y cémo se dis
tribuirdn los ingresos.

Los precios proporcionan medios tan poderosos de coordinacién
de las accicnes de quienes tienen en sus manos la posibilidad de de-
cidir, que se ha abogado por ellos como el instrumento mds racional
de control para las economfas socialistas. Las conocidas reglas de
LangeLerner” para el funcionamiento dc una economia de ese ti-
po exigirfan que los dirigentes de empresas estatales actuaran como
competidores perfectos —expandir la produccién hasta que el costo
marginal iguale al precio—, mientras que el organismo coordinador
manipularfa los precios con el objeto de despejar los mercados. Pue-
den formularse muchas cbjeciones pricticas a esta sugestién, pero
contiene una idea que vale la pena considerar como alternativa al
establecimiento de metas en aquellos sectores en que es necesario al-
segn tipo de intervencién gubernamental.”®

a) Funciones de los organismos de coordinacidn y ejecucion.

La politica de desasrollo la llevan a la prictica los organismos
gubernamentales encargados de intervenir de cierta forma en el pro
ceso de desarrollo y aprovechamiento de los recursos. Entre los orga-
nismos de este tipo, los Estados Unidos tiene la Oficina de Rehabilita-
cién de Tierras, la Autoridad del Valle de Tennessee, la Comisién

# Se propone agqui ‘‘despéjon los mercados’’ vare traducirse: to
_¢lear the markets. (Bd.)

72 Véase Abba Lerner, The Economics of Conitrol (Nueva York,
1944). ’

73 El problema del control en una eecormomis poco desarrollada es
distinto del que comsideran los teéricos de la eompetencia perfecta o
del socialismo. Como la economia no se encuentra en una posicién de
equilibrio —en que sea 6ptimo ¢l empleo de los recursog—, no puede
apliearse la politica a través de mecanismos de control encaminados
.86lo a mantener el equilibrio.
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Federal de Energfa, la Comisién de Energfa Atémica y los Servicios
de Extensién del Departamento de Agricultura. En Europa cabe
mencionar la Junta Nacional del Carbén, en el Reino Unido; la
Organizacién del Plan Monnet, en Francia, y Ia Casa per il Mezzo:
giorno, en Italia.

Los ejemplos anteriores sobre los pufses méis avanzados pertene-
cen a un tipo de organismos de desarrollo que se ocupa de los ni-
veles de producién e inversién en sectores particulares de la produc-
cién. Algunos, como la Autoridad del Valle del Tennessee, y la Casa
per il Mezzogiorno, se encargan del desarrollo regional, que abarca
diversos tipos de produccién. Los pafses poco desarrollados suelen te-
ner corporaciones de fomento responsables de varios sectores, ade-
mis de organismos mis especializados como los que antes se mencio-
nap. Aunque algunos de los organismos enumerados también se en-
cargan de la produccién corriente, todos son responsables de -algunos
aspectos del desarrollo a largo plazo en un sector o regién determina-
dos de la economia.

Hay un segundo tipo de organismo ejecutivo que desempefia
un papel importante en la realizacién de la politica de desarrollo
aunque se caracteriza por manejar determinados recursos en vez de
sectores econdmicos. Asf, las instituciones especiales de crédito, las
autoridades de control de cambios, los ministerios de salubridad y
educacién, etc., tienen también a su cargo el mejoramiento de la ca-
lidad de los recursos o el control de su distribucién.

En los pafses poco desarrollados ambos tipos de instituciones de
desarrollo suelen tener mds importancia que en los mds avanzados.
El gobierno efectfia directamente la mayor parte de las inversiones
y también tiende a ser mayor su influencia sobre el resto a través de
la politica arancelaria, el control de cambios, etc. haya o no una po-
litica general de desarrollo. Por lo tanto, en la mayorfa de los paises
poco desarrollados el problema principal no consiste en saber si el go-
bierno debe o no intervenir en la distribucién de los recursos, sino
en cémo debe controlar sus distintas formas de intervencién para ha-
cerlas mds eficaces.

Uno de los grandes defectos de la ejecucién de la politica de de-
sarrollo es la falta de coordinacién. La coordinacién tiene importancia
menor en un pafs como los Estados Unidos, en que ¢l gobierno sélo
interviene directamente en escaso ndmero de sectores y en que la ri-
queza y diversificacién de la economia hace que no sean serias las
consecuencias de que se carezca de ella. Tampoco es necesaria en el
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caso opuesto, de economias primitivas en que son poco interdependien-
tes los sectores y relativamente escasas las posibilidades de eleccién.
Sin embargo, en los pafses en vias de industrializarse —y ése es el
caso en la mayorfa de los latinoamericanos— la necesidad de coordi-
nacién es especialmente aguda.

En esta seccién consideraré como dada la organizacién institucio-
nal de varios organismos ejecutivos semiauténomos, y examinaré las
posibles formas de coordinacién para tornar eficaz la politica de de-
sarrollo. El objetivo minimo de la coordinacién es conseguir que dis-
tintos organismos actlen en forma coherente, entendida la coheren-
cia en ¢l sentido antes expuesto. El ideal es que la coordinacién tam
bién dé lugar a algunos cambios en la estructura institucional y a
la eleccién de mejores instrumentos de politica econémica. En todo
caso es necesario un organismo de coordinacién que tenga alguna au-
toridad sobre las actividades de los organismos ejecutivos.

Dentro de esta estructura institucional, el procedimiento para la
ejecucién de la politica debe especificar cémo se dividirdn las funcio-
nes entre el érgano central coordinador —que denominaré junta pla-
nificadora— y los organismos ejecutivos, la forma que adoptardn las
directivas impartidas por la primera a los segundos, y el estableci-
miento de normas concretas para que estos dltimos actden.

Las primeras etapas de un procedimiento racional se han comen-
tado ya, en principio, desde el punto de vista de la junta planificado-
ra. Entrafian: i) un mecanismo para comparar distintos tipos de in-
versién y ii) una seleccién basada en el anilisis de instrumentos de
politica econémica. En esta primera etapa, los organismos: ejecutivos
proporcionan informaciones scbre las alternativas existentes, ya sea
en forma de programas sectoriales (basados en las normas generales
de politica proporcionadas por la junta planificadora) o de material
bisico (proyectos) con el que podrdn elaborarse esos programas sec-
toriales. Los organismos ejecutivos también pueden proporcionar da-
tos sobre el efecto que en sus sectores tienen ciertos instrumentos (co-
mo los incentivos tributarios) y realizar otros estudios especializa-
dos (de técnicas alternativas de produccién, necesidades de mano de
obra, etc.). En esta etapa la exacta divisién del trabajo entre la jun-
ta planificadora y =l personal de investigacién de los distintos organis-
mos ejecutivos no tiene mayor trascendencia,, pues el problema funda-
mental consiste en preparar un programa coordinado a base de la
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mejor informacién disponible.’* Como esto constituye una decisidén
politica y econémica fundamental, normalmente tendr que ratifi-
carse por el gobierno y el poder legislativo antes de proseguir.

En la siguiente etapa se prepara un reglamento para guiar la ac-
cién de cada organismo, reglamento que en conjunto podria lamarse
programa de ejecucién. Difiere del programa a largo plazo porque
comprende un periodo menos prolongado —uno o dos afios—, por-
que acepta como datos los instrumentos de politica y porque emplea
variables relacionadas en forma mds estrecha con los instrumentos ele-
gidos. La junta planificadora contribuye a la preparacién de un pro
grama de ejecucién emitiendo orientaciones sobre la politica y coor-
dinando el trabajo de los organismos ejecutivos. La orientacién. pue-
de darse en forma de metas, prioridades o precios. M4s adelante, en
otra parte de este articulo, se tratard de la eleccién entre ellos. Las
directivas de politica econémica constituyen el enlace entre el progra-
ma a largo plazo y los proyectos iniciales de los diversos programas de
trabajo. La junta planificadora coordina estos programas en la medi-
da necesaria para que sean coherentes entre si y con el programa a
largo plazo. Este proceso suele tener lugar cuando se prepara el pre-
supuesto anual del gobierno y el control politico del resultado se
ejercita mediante los debates parlamentarios sobre ese presupuesto.?

La dltima etapa de la ejecucién de la politica por los organismos
responsables, a través del crédito, los impuestos, la inversién, la distri-
bucién de las divisas, etc. Como el planeamiento nunca es perfecto,
resulta funcién esencial del programa de ejecucién orientar a los dis-
tintos organismos cuando tienen que apartarse del camino trazado.
Aqui es donde se corre el riesgo, con el control centralizado, de enre-
darsc en una marafia de detalles. El programa de ejecucién debe
prever el incumplimiento de las metas cuantitativas y contener dispo-

%

74 E1 proeedimiento deserito parte del supuesto de que un progra-

ma general es deseable como base de coordinaeién. Cuando la inter-
vencién se circunseribe a unos cuantos seetores podrd bastar con un
< anilisis menos completo. )
75 Como algunos de los tipos més eficaces de comtrol estdn imeor-
porados en la asignaciéon anual de fondos gubernamentales, es esen-

eial para la ejecucién eficiente de la politica de desarrollo que el or-
“ghnismo’ respomsable de la politica a largo plaze —la junta planific:
eadora— participe en la revisién del presupuesto anual. S6lo de esta’
manera es posible conciliar los inevitables conflictos entre las metas a-

largo-y cofto plazo. La aplicacion ‘de un programa a largo plazo, sin
embargo,  exige urna- céordinacion’ de” las - actividades gubernament?xles
que va més alld de la esfera de los gastos piiblicos y 1a t'ributaci‘én’.
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siciones para hacer frente a esa eventualidad. El proceso entrafia un
intercambio continuo de informaciones entre los organismos ¢jecuti-
vos y la junta planificadora para asegurar la coherencia entre las mo-
dificaciones que introduzcan los distintos organismos. Aunque estos
objetivos no se logran nunca del todo, conviene considerar los méto-
dos para mejorar la actuacién en este campo.

b) La forma de coordinaciénT®

Cualquiera que sea la estructura institucional establecida, la for
ma de las directivas que la junta planificadora dé a los organismos
ejecutivos —y su habilidad para hacerlas cumplir— determinaré hasta
qué punto se logra en realidad la descentralizacién sin que pierda
eficacia el programa. Cabe distinguir tres formas “puras” de coordi-
nacién:

i) La negociacién, en que la junta planiﬁcadéra actla como &r-
bitro ante los organismos que solicitan recursos €scasos.

ii) La fijacién de metas, en’que el programa de ejecucién toma
la forma de metas cuantitativas de produccién que establece la junta
planificadora, y

i) La fijacidn de precios, en que las directivas de ejecucién se
expresan en forma de precios de célculo.

En la prictica, los programas de ejecucién combinan en alguna
medida estos tres aspectos. La megociacién predomina cuando son
fuertes los organismes ejecutivos y débil la autoridad central y cuande
o existe un andlisis general amplio en que basarse. El proceso de
negociacién gira en este caso alrededor de la preparacién del presu-
puesto anual y es probable que predominen los problemas de corto
plazo. No trataré de ahondar en ¢l anlisis de esta forma de coope-
racién, pero examinaré los otros dos métodos primero en su forma
pura y después en sus posibles combinaciones, como por ejemplo los
sistemas de prioridad.

Fijacién de metas. Cuando las directivas de politica de la junta
planificadora a los organismos ejecutivos consiste en metas de pro-
ducci6n, consumo, importaciones, etc., € reducen a un minimo las
posibilidades de elegir. El organismo ¢jecutivo sélo puede decidir en-

76 Este analisis se inspira en Dahl y Lindblom, op. cit. ce}pitulb 14,
a pesar de que los autores se refieren principalmente al planeamiento
en tiempos de guerra.
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tre formas alternativas de alcanzar el nivel prefijado de produccior,
por ejemplo, con el volumen de factores que le ha sido asignado. Se
necesita alglin método para salvar estas alternativas limitadas y. a falta
-de otra informacién, normalmente se usarin para ello los precios de
mercado. , ;

El programa ejecutivo de este tipo sélo podrd reajustarse para
tomar en cuenta la diferencia entre el plan y las realizaciones median-
te el cambio de metas. A menos que estos cambios se introduzcan
«con prontitud y eficiencia por la junta planificadora, es probable que
los organismos interesados hagan sus propias revisiones, que pueden
no ser compatibles entre si. Los precios tenderdn a fluctuar violenta-
mente cuando sélo exista un planeamiento cuantitativo, o podrén man -
tenerse constante por decreto gubernamental. En cualquiera de los
dos casos no constituyen la mejor orientacién para las decisiones sobre
inversién. También se deforman las preferencias de los consumidores,
y ello dificulta la previsién de la demanda futura.

Fijacién de precios. Aunque en el planeamiento soviético 'y en
el planeamiento de los pafses democriticos durante la guerra se hi
adquirido ya cierta experiencia en el empleo de las metas como meca:
nismos de control, no se conoce gobietno alguno que haya tratado de
orientar las decisiones de los organismos gubernamentales mediante
la determinacién administrativa de los precios. Podriamos esperar que
«este método —de aplicarse bien—, pueda contribuir a mejorar en cier-
to grado el mecanismo de los precios libres, pero adolecerfa de algu-
nos de sus mismos defectos.

Con un sistema puro de precios, cada organismo sectorial trata-
tfa de invertir en todos los proyectos que pareciesen lucrativos seglin
los precios de calculo fijados, y emplearfa los mismos precios para
escoger la mejor téenica de produccién. Serfa extraordinario que la
junta planificadora pudiera calcular los precios futuros con tanta exac
titud que despejase el mercado para los fondos de inversién, las divi-
sas y otros factores escasos. Seria posible reajustar la produccién y el
consumo mediante frecuentes modificaciones de los precios, pero este
sistema no tendrfa tanta eficacia para regular los planes de inversidn,
cuya influencia se deja sentir en un perfodo més prolongado.

* Pese a la impracticabilidad de un programa compuesto sdlo de
precios de célculo, las ventajas tedricas del mecanismo de precios
sugieren que podrfan combinarse los controles de precios y de can-
tidades para lograr un método superior a cualquicra de los dos.
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Prioridades. Las prioridades constituyen uno de los métodos de
control mas aceptados por la relativa sencillez de su aplicacién. Esta
sencillez se logra a expensas de una ambigiiedad bastante grande en:
cuanto a la verdadera naturaleza de las prioridades y de las dificulta-
des que existen para relacionarlas con un programa general. Las
prioridades se caracterizan por la asignacién de preferencias a distin-
tas clases de usos y por la asignacién de los bienes escasos a distintos.
usos seghn esas preferencias.

Su ambigiiedad se deriva del hecho de que las cantidades adicio-
pales del mismo producto —acero o electricidad— tienen un valor
menguante para la econorma, y, en principio, debiera asignirseles
prioridades cada vez més bajas. Por lo tanto, es muy complicada la .
base analitica de un sistema racional de prioridades.

Con los sistemas de prioridades son innecesarias las metas cuanti
tativas, pero ello es asi a costa de una gran inseguridad en cuanto al
volumen de recursos que deben asignarse a los sectores de menor
prioridad. Por lo tanto,las prioridades han sido eficaces sobre todo
en aquellos casos en que algunos usos {por ejemplo, produccién mili-
tar) eran evidentemente mucho mds importantes que otros, y en que
no se controlaban muchos productos (verbigracia, el Plan de Materia-
les Controlados de los Estados Unidos que sélo distribuyé tres meta-
les porqué los planes mas elaborados resultaron impracticables).

Los sistemas de prioridad para la ejecucién de programas de de-
sarrollo han surgido principalmente de la falta de andlisis general y
de la existencia de desequilibrios estructurales. Desde el punto de vis-
ta administrativo es mis ficil concentrarse en pocos sectores de alta
prioridad, que a menudo son los descuidados en programas anterio-
res. En los tltimos tiempos se “advierte en muchos paises —la Arger:-
tina, Ta Trdia, México, Turquia, la Unidn Soviética, por citar sélo al-
gunos— una marcada tendencia a alternar la alta prioridad de la in-
dustria y de la agricultura. Las prioridades generales de este tipo in-
dicen que antes se fracasé en el propésito de lograr un progreso equi-
librado en que los recursos escasos tuvieran la rmsma productivida 1
marginal en todos los usos.

Si se emplean conjuntamente con los precios de calculo, las prie-
ridades permiten una fitil simplificacién del mecanismo de evaluacién.
lo. que redunda en un control més descentralizado. En un programa
de desarrollo el sistema de prioridades debe basarse en la contribucibn
de determinado uso al objetivo principal del programa, a saber, la ele-
vacién del ingreso nacional. La importaucia de otros objetivos —pot
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<jemplo, la reduccién del déficit del balance de pagos— podria me-
dirse asignindoles precios adecuados. Cada organismo sectorial a
cargo de produccién estarfa llamado a establecer prioridades para los
varios usos de recursos —proyectos— bajo su control, empleando los
precios de cdlculo que le fije la junta planificadora. De esta maneia,
a base de esas prioridades, podrfan asignatse los fondos pablicos de in-
versién, las divisas y otros recursos que se encuentran en manos del
gobierno.

La jutificacién l6gica de este procedimiento se encuentra en la so
lucién de los ejemplos de la seccién 1 de la partd IT de este articulo,
en que la psm da la prioridad dentro del sector. En la medida en que
los precios de célculo pueden reajustarse para coincidir con los valo-
res de equilibrio a largo plazo, el resultado propenderi al obtenido
con un método de pura fijacién de precios, pues la psm también tende-
14 a igualarse entre los sectores. Sin embargo, las imperfecciones de
los precios de cdlculo y las modificaciones de las condiciones bsicas
pueden requerir la asignacién de algunos recursos para los cuales hay
de momento mayor demanda que oferta. Se lograrfa la congruencia
distribuyendo los productos que estuvieran temporalmente escasos
—a los precios de célculo establecidos—, pero los cambios futuros de
la distribucién y de los precios estarfan encaminados a eliminar dicha
escasez. Con este sistema los organismos sectoriales tendrfan mucha
mayor iniciativa y libertad de accién, porque no se les prescribirfan
metas, salvo en sectores que en potencia son puntos de estrangula-

miento (electricidad, tiansporte, cemento, etc.). Las discprepancias -

entre la demanda y la oferta de la mayorfa de los demés productos
se anularfan mediante las importaciones o la variacién de existencias.

En resumen, con un sistema de control disefiado para la descen-
tralizacién, los precios de célculo constituirfan la principal orientacién
proporcionada por el organismo coordinador, y las prioridades —ba-

sadas en los usos marginales de cada sector— sélo serfan empleadas -

cuando los precios de célculo no tuvieran el efecto de despejar el mer-
«cado. Salvo en pocos sectores, las metas cuantitativas las fijarfan los
-organismos sectoriales ¢« la luz de las inversiones lucrativas a su alcar-
ce. Sélo se necesitarfan comprobaciones de tipo cuantitativo para ase-
gurar que el volumen de bienes a producir localmente concordara con
la demanda futura. Ei costo de sustitucién asignado a las divisas, el
<apital y la mano de obra constituirfa el principal medio de lograr ¢l
equilibrio en el comercio exterior y de asegurar la ocupacién plena.




— 246 —

2. RevisidN DE LA POLITICA Y LOS PROGRAMAS

La relacién correcta entre el programa a largo plazo y las direc-
tivas que componen el programa ejecutivo depende de la situacién eco-
némica existente y de los tipos de mecanismo de control que se adop-
ten. Cuando la oferta de divisas proporciona un margen de seguridad
contra los casos en que, por ejemplo, no se alcanzan los objetivos pro-
puestos, la relacién no necesita ser tan estrecha como cuando es més
restrictiva la limitacién del balance de pagos.

Fl examen de las técnicas de control incluidas en el programa
cjecutivo sugiere que en los programas a largo plazo se debe prestar
mayor atencién a los efectos de los cambios estructurales sobre los.
precios de equilibrio. Como en muchos sectores las metas no consti-
tuyen los mejores mecanismos de control, el programa a largo plazo
serfa una gufa mds til para la ejecucién si diera menor importancia
que la acostumbrada a la fijacién de metas y mayor a la determiny-
cién de los costos de sustitucién y de los precios de célculo. Cabe es-
perar que estas relaciones de precios y costos se modifiquen con el
tiempo a medida que se amplic el mercado, se desarrollen los recursos.
y se establezcan servicios basicos. La previsién de estos cambios lleva-
t4 a una mejor evaluacién de las ventajas comparativas en un medio
dindmico y reduciré en el futuro la necesidad de controles. ‘

El comentario que se hizo antes acerca de la programacién puede
haber dado la imprasién de que, si bien la preparacién de una po-
ltica de desarrollo todavia no estd fundada en bases cientificas, podria
estarlo en un futuro cercano. No es éste el caso. El anélisis formal pro-
porciona un marco indispensable para la politica, pero inclaso las de-
cisiones “puramente cconémicas” deben basarse tanto en factores in-
tangibles —por ejemplo, la reaccién espesada de los productores y los
consumidores ante varias medidas— como en estudios econométricos.
Cuando primero se formulan los programas de desarrollo, es probable
que estas apreciaciones cualitativas revistan particular importancia pos-
que el andlisis formal ser deficiente en muchos aspectos. En realidad,
me atreverfa a afirmar que lo mds que podria esperarse del primer
programa de cualquier pafs es la creacién de la maquinaria para el
anélisis y la coordinacién, que con el tiempo podria tener un efectc a
todas luces benéfico sobre el uso de los 1ecursos.
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‘ Como la preparacién de una politica de desarrollo eficaz para una
colectividad determinada requiere tiempo y experiencia, los primeros

planes deben tratar de introducir cambios menores y de adoptar me.

didas menos radicales hasta que pueda evaluarse la reaccién inicial
ante varios instrumentos. Por ejempla, pasar de la libre iniciativa a
los incentivos tributarios y de ahf a la inversién gubernamental es mu

cho mis ficil que seguir el proceso inverso, y las medidas més indi-

rectas tienen mayor probabilidad de éxito si no existe la amenaza in-
mediata de una intervencién mis enérgica. Sin embargo, cualquiera
que sea la politica que se adopte en un comienzo, la evaluacién de
la eficacia de los instrumentos empleados, aunque suele descuidarse,
es un paso esencial hacia una mejor politica futura. '

Cuando ya estd en marcha una politica, es probable que para re-
coger las informaciones que requiere un andlisis adecuado, las condi
ciones sean mucho mds favorables de lo que eran en un comienzo.
Los propios organismos ejecutivos constituyen una fuente importanie
para esa informacién y los proyectos presentados a los bancos de de-
sarrollo y organismos similares suelen contener las indicaciones més
exactas sobre los costos de produccién y las necesidades de capital en
los distintos tipos de produccién. Asi también, la reaccién de la de-
manda ante los aumentos del ingreso y las modificaciones de los pre-
cios podrén determinarse con mayor precisién a medida que avan
za el plan.

Como la estructura de la economia se modifica constantemente y
se mejora siempre la informacién para el anilisis, es preciso concebit
como un proceso continuo la revisién de los programas y la politica.
La existencia de un programa en funcionamiento hace que ese procesc
sea mis ficil que la preparacién del primer programa, porque normal
mente habrd menor ntimero de alternativas a considerar. Es posible,
por lo tanto, concentrar los esfuerzos en el refinamijento del analisis,
el estudio de los instrumentos alternativos y el mejoramiento de los
métodos de coordinacién,

Aspecto importante del proceso de revisién debe ser el estudio de
los efectos de las transgresiones del programa original. Por ejemplo,
para sustituir las importaciones puede haber gran variedad de inver-
siones mds o menos igualmente lucrativas y la seleccién entre ellas
no tendria gran importancia para el resultado final. En otros sectores
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puede ocurrir lo contrario, pues la creacién de cierto tipo de produc-
cién puede ser fundamental para el desarrolio de otros sectores. Este
tipo de “andlisis sensitivo” es muy Gtil para decidir en materia de
eleccién de instrumentos de politica y para saber hasta qué punto se
necesita la coordinacién entre los sectores.

Cabe agregar por (ltimo algunas uhservaciones sobre el tema del
tiempo. Los economistas no han tenido mucho éxito al prever la tasa
a que se efectuardn los cambios esperaudos porque sus instiumentos
de anilisis se basan més en las condiciones de equilibrio que en el
proceso por el cual ese equilibrio se alcanza. Aunque se trata de.un
grave defecto, en el caso de la politica de desarrollo no es tan perju-
dicial como lo es para controlar el ciclo econémico, en el cual resulta
decisiva la oportunidad con que se aplican las medidas de politica.
En realidad, yo sostendria que es mucho mds importante tener una
idea clara de la naturaleza de los cambios estructurales de la economia
exigidos por el desarrollo econdémico que de la rapidez con que dichos
cambios sc efectuardn. Una sobreestimacién de la tasa de crecimiento
puede hacer que la inversién se haga prematuramente, con la conse
guiente subutilizacidén hasta que se alcance el nivel esperado, pero esk
desperdicio de recursos es menos grave que el resultante de la invec
sibn en un sector que no presenta posibles ventajas comparativas pata
la economia. Un anilisis equivocado de la forma de crecimiento pue-
de llevar al proteccionismo y a los precios altos durante un perfode
prolongado, en tanto que un error hasta de 40 6 50 por ciento en la
estimacién de la tasa de crecimiento generalmente se eliminari en
pocos afies. Por lo tante, un programa de desarrollo podri cumplir su
funcién principal de orientar la distribucién de los recursos aunque no
constituya un buen prondstico de la tasa de crecimiento. La constan-
las deficiencias recién apuntadas. Sin embargo, la tarca de desplazar
recursos de un sector a otro de la economia es mucho més diffcil que
retardar o acelerar la tasa de produccién 5 de inversién.

El estudio de una politica eondmica para los paises poco desa-
rrollados se encuentra todavia en pafiales. Es necesario volver a exa-
minar el cuerpo de teorfa y politica econdmicas que se ha formado
en los pafses méds avanzados para evitar tznto las analogias inadecua-
das como el olvido de las experiencias valiosas. El programa de desa
rrollo parece una innovacién prometedora para orientar el tipo de in-
tervencién gubernamental que se necesita a fin de promover el cre-
cimiento econémico en una sociedad democratica.
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Cuando se discute sobre los programas de desarrollo se ha insis-
tido hasta ahora en el mejoramiento posible de la distribucién de los
recursos y se ha tendido a pasar por alto los problemas de coordinacién
<que hacerlo plantea. El uso mis eficaz de esos programas recibiri
gran impulso cuando se¢ aprecie que su principal funcién es coordinar
y evaluar en forma mds realista los medios de que se dispone para
-este fin.

Horuis B, Cuenery
Profesor de Economia de la Universidad
de Stanford, California.
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