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POLITICA Y PROGRAMAS DE DESARROLLO V  
IRTRODUCCIO»

En todas partes del mundo los gobiernos de los países sub- 
desarrollados se han venido preocupando en grado creciente por 
una política de promoción del desarrollo económico* Uno de los 
enfoques más populares de este problema ha sido la adopción de 
un “programa de desarrollo", que cubre un período de años y fi­
ja más o menos detalladamente el curso que debe seguir ese de­
sarrollo. Puera de la órbita comunista, sin embargo, la mayor 
parte de los gobiernos que apelan a este instrumento, abordan e, 
sa política sólo con ligero, tinte socialista, y algunos en for­
ma francamente conservadora* En estas circunstancias, un pro - 
grama de desarrollo difícilmente puede ser interpretado como un 
"plan" en el sentido dé proyecto de ejecución para la produc - 
ción y el consumo, pero su papel real en guiar la política del 
Gobierno no ha sido determinado con mucha claridad,

A pesar de la adopción formal de estos programas, la ac- - 
ción tomada por la mayoría de los gobiernos para promover el d_£ 
sarrollo ha sido más bien de carácter fragmentario.r La urgen - 
cia del desarrollo toma generalmente la forma inicial de inver­
sión estimulante y de producción en sectores separados de la in 
dustria, la agricultura y el transporte* Sólo después de que se 
manifiestan la escasez y los déficits en la balanza de pagos se 
ve la necesidad de la coordinación* Aún después de alcanzado 
este nivel, las medidas tomadas corren el riesgo de ser superfjL 
ciales y esporádicas por naturaleza*

Aunque la consistencia en la política económica es bastan­
te difícil de alcanzar en cualquier país, lo es, especialmente 
para la mayoría de los países sub-desarrollados* Además de los 
objetivos usuales de mantener la estabilidad en los precios y 
en el comercio exterior, un país pobre tiene que realizar cam - 
bios fundamentales en su estructura económica y en sus institu­
ciones para sentar una base de crecimiento sostenido* En este - 
período cpítico de transición las fuerzas en competencia pueden 
no traer los cambios requeridos* Este hecho constituye la excu­
sa principal para la intervención del gobierno, pero la políti­
ca basada en un análisis inadecuado de las correlaciones de las

1/ Deseo hacer público mi reconocimiento por los comentarios del 
Profesor Regino Boti de la Universidad de Oriente, Cuba, sobre 
muchos de los problemas que he enfocado en estas conferencias*



acciones en diversos sectores de la economía puede ser un susti­
tuto inferior al mecanismo irregular del mercado que reemplaza*

Se puede realizar con éxito una política económica tradiei£ 
nal que use instrumentos tales como la ía^a de interés o de cam­
bio eon base sólo en un análisis económico general, ya que su - 
campo de aplicación puede determinarse por ensayo y error* Si un 
aumento de la rata de descuento de vino por ciento no es suficien 
te para controlar la inflación, se la puede aumentar aún más* La 
lógica de este tipo de política es la del termostato: ajustar el 
control partiendo de un cierto nivel como base* El análisis me­
jorado ha llevado a un mejor entendimiento del mecanismo y tal 
vez a una mejor fijación de los controles, pero el planeamiento 
de la política depende primariamente de un conocimiento de la djL 
recoión de cambio requerida*

La política de desarrollo es completamente diferente en su 
naturaleza de la de estabilización# La conveniencia de una in - 
tervención gubernamental, distinta de la que se necesita para - 
controlar la inflación y la deflación, puede determinarse sóla - 
mente mediante un análisis que distinga entre los efectos de de­
manda excesiva y las causas más profundas del desequilibrio y 
falta de crecimiento# Si se juzga conveniente intervenir en seje 
tores determinados, sólo se puede hacer una selección mejor dé 
los instrumentos de la política gubernamental -incentivos en el 
sistema impositivo o inversión estatal, por ejemplo- después de 
haber evaluado las posibles alternativas técnicas y económicas# 
En una palabra, no sólo a la forma de realizar la política sino 
a la planificación básica de la política de desarrollo se debe - 
llegar a través de un análisis que pase los límites de la deter­
minación de la dirección de cambio requerida# La existencia de 
reglas de aplicación general para la planificación y administra­
ción de la política fiscal y monetaria es disoutible, pero en el 
plano actual de nuestro conocimiento es muy dudoso que tales ge­
neralizaciones tengan gran validez en el campo de la política de 
desarrollo*

Como ha acontecido a menudo en economía, el uso de las med.i 
das que promueven el desarrollo ha avanzado mucho más que el aná 
lisis requerido para avaluar sus efectos. El análisis de los in 
gresos nacionales, que surgió primariamente para satisfacer las 
necesidades de la política de estabilización* proporciona tam - 
bién el centro analítico de la mayor parte de los programas de
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desarrollo* Sirve de base esquemática para hacer proyecciones 
consistentes de la oferta y la demanda, pero contribuye poco a 
un análisis de la eficiencia en el uso de los recursos, las - 
técnicas más modernas de análisis interindustrial — programa - 
ción de inversión-producción y linear—  abren la posibilidad 
de un mejoramiento substancial a este respecto, pero su apli - 
cación práctica se encuentra todavía en un plano experimental* 
Se necesita el desarrollo ulterior de métodos para el análisis 
cuantitativo de la interdependencia en el sistema económico pa 
ra el planteamiento y la realización de la política de desarro 
lio, ya que muchos de los defectos de las medidas existentes 
provienen de los métodos parciales de análisis empleados*

Mi disertación tendrá como objetivo principal el uso del 
análisis económico para la planificación y realización de la 
política de desarrollo en cuanto afecta a sectores específicos 
de la economía* Por consiguiente9 no tocaré los problemas de 
estabilización, las medidas fiscales para elevar el nivel de - 
los ahorros, u otra politioa general que afeóte la rata de ere 
cimiento, sino que me concentraré en el análisis de la distri­
bución de los recursos y en las medidas específicas que adop 
tan los gobiernos para ejercer influencia sobre ella* Primera 
trataré de avaluar la experiencia que con programas de desarro 
lio han tenido los países de diversas partes del mundo para - 
luego investigar los instrumentos analíticos de que se dispone 
para la formulación de tales programas y las relaciones entre 
el análisis y la política* Eh toda esta disertación es impor­
tante mirar más allá del establecimiento inicial de un progra­
ma de largo alcance hacia los efectos que tiene sobre las di­
versas agencias, en operación, que deben combinar sus esfuerzos 
para realizarlo* Haremos la sugerencia de que un estudio más 
Cuidadoso de los problemas de la ejecución conducirá a la re­
consideración de la forma en que se presentan los programas de 
desarrollo y ejercerá gran influjo sobre la selección de los - 
instrumentos de la política*
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I. ENFOQUES DE LÀ. POLITICA DE DESARROLLO
A. Signifioado de la Política de Desarrollo

La política económica consiste en la selección de los me - 
dios que logren ciertos fines económicos. Como todas las medi­
das económicas guardan hasta cierto punto relaciones entre sí, 
no es posible establecer una clara distinción entre "política de 
desarrollo* y política económica general* Para los objetivos 
del presente estudio, sin embargo, será conveniente incluir en 
la política de desarrollo sólo aquellas medidas que tienen como 
objetivo direct© la realización de programas específicos del u- 
so de los recursos* La decisión de incluir o excluir los ins - 
frumentos de la política con objetivos varios debe dejarse has­
ta cierto puntó al arbitrio* En el campo del comercio exterior* 
por ejemplo, la política general, como la devaluación, se toca­
rá sólo accidentamentej ën cambio las tarifas y cuotas protecto 
ras, que tienen por fin promover la inversión local en sectores 
específicos, deben ser consideradas como parte de la política de 
desarrollo. Se hará la misma distinción entre la política de 
crédito general y los préstamos preferenciales a industrias es­
pecíficas*

Para definir con mayor precisión la política de desarrollo,, 
debemos considerar la naturaleza de los programas de desarrollo* 
Se emplea generalmente el término para describir cualquier aná­
lisis total de las posibilidades de aumentar el ingreso nació - 
nal que es usado por el gobierno como guía en la determinación 
de la política. El foco principal de dichos análisis se ha - 
lia en los efectos de posibles cambios en la pauta de producci&i 
y la eficiencia en el uso de los recursos y en las medidas -in­
versión, entrenamiento de la mano de obra, tecnología mejorada, 
etc*- que se necesita para lograrlos* Por este motivo, los pr£ 
gramas de desarrollo se encuentran menos a menudo en países que 
han alcanzado un grado substancial de industrialización y un e- 
levado ingreso per cápita* Pueden ser utilizados en países de 
ingreso relativamente alto que todavía están en proceso de in - 
dustrialización (por ejemplo Noruega), o que necesitan adaptar 
sus economías a grandes cambios estructurales (Holanda, por e -
jemplo), o en que una región del país haya retrasado su crecí -

Por razones quese indicarán posteriormente no se usará aquí 
el término en su acepción más general, que abarca tanto el aná­
lisis como la política basada en él.



miento con respecto a o’tras (como Italia Meridional)»
Difícil es establecer una clara distinción entre el análisis 

de posibles mejoramientos en el uso de los recursos y la escogen - 
cia de medidas para lograrlos. El procedimiento total conducente 
a la escogencia de la política de desarrollo y su cumplimiento de 
be seguir los siguientes pasos:

I) Determinación de los fines de la política económica y de 
aquellos objetivos más específicos que se espera alcanzar con el 
uso mejorado de los recursos?

II) Diagnosis de la situación económica actual y de los obs­
táculos del crecimiento;

III) Análisis de las alternativas tecnológicas y económicas 
para mejorar el uso de los recursos en sectores particulares y pa 
ra la economía en general (un grupo consistente de alternativas, 
se puede llamar un programa);

I¥)Escogencia entre los programa de alternativa con base a 
su contribución a los objetivos de la política prefijados;

Y) Selección de los medios para la realización del programa 
escogido;

YI) Ejecución.
Aunque dicha división contribuye al entendimiento de la natu 

raleza del producto final, los pasos no son separables en el sen­
tido de que se pueden completar uno después de otro, los pasos
II) y III) pueden llamarse "análisis” en un sentido técnico, por 
que primordialmente emplean razonamiento económico con objetivos 
sociales tomados según I), la técnica formal de programación ma­
temática abaroa los pasos III) y' IV), pues proporciona, un método 
para escoger entre los programas de alternativa con base a su con 
tribución a los fines prefijados, la escogencia práctica entre 
los programas de alternativa, sin embargo, debe tener én cuenta - 
la eficiencia administrativa y la conveniencia política de los me 
dios requeridos para realizarlas, que no pueden tener representa­
ción adecuada en un análisis formal. Así pues definiré la políti­
ca de desarrollo como.la que comprende los pasos IV) y Y), que en 
general deben ser realizados juntos.

El marco para el análisis de la política económica desarro -
\

liado por Tinbergen arroja mucha luz sobre la lógica del procedi­
miento implícito en la formulación de la política de desarrollo,

. TJPor el momento, definiré sólo los conceptos usados ■=» e indicaré
y  Yéase Tinbergen,!, .foó&re la Teoffía, de la Política Económica, 
Capítulos 1 y 2, Amsterdam, 1952; y PdEjtioa Económica, capítulos 
1 y Í2, Amsterdam. €.956 ; en algunos casos- he modificado sus defini 
ciones para adaptarlas mejor a la politice^ de desarrollo.

- 5 -



au aplicabilidad al problema en cuestión» Las relaciones entre 
ellos se discutirá en la Sección III-A»

I) Creadores de la política; pueden ser uno o varios» Para 
la mayor parte de los fines se supone que el gobierno central 
funciona como un creador único de política, pero más adelante s£ 
rá necesario examinar los medios con los que se puede lograr una 
política coordinada cuando las decisiones están decentralizadas*

II) Los objetivos de cualquier tipo de política representan 
en formas diversas las finalidades ultimas que una sociedad está 
tratando de alcanzar por medio de un determinado grupo de medi - 
das. Los objetivos de la política de desarrollo son casi siempre 
múltiples9 y pueden ser cuantitativos (elevando a un máximo los 
ingresos nacionales, reduciendo el desempleo, eliminado un défi­
cit en la balanza de pagos, etc.) o cualitativos (mejorando la 
distribución de las entradas entre las regiones o clases socia ~ 
les, etc*) La multiplicidad de los objetivos ^  de la política de 
desarrollo es uno de sus rasgos característicos -en contraste9 d_i 
gamosj con la política de estabilización- y requiere una técnica 
analítica más compleja para revelar sus relaciones mutuas»

III) Los medios de la política económica consisten en las me - 
didas que el gobierno puede tomar para lograr objetivos prefijados. 
Pueden ser cuantitativos o cualitativos, Los medios cuantitativos 
(que se llamarán instrumentos) pueden alcanzar los objetivos de la 
política directamente, por medio de la producción e inversión gu­
bernamental,, por ejemplo, los programas de socorro, etc,, o indi­
rectamente » a través de las reacciones de las firmas y del público 
consumidor ante los impuestos, los subsidios, las ratáfe de cam —¿(y-'*bio, y otras variantes* Los medios cualitativos comprenden cam - 
bios en la estructura económica, tales como la reforma agraria o 
las medidas contra los monopolios, y el efecto es al mismo tiem­
po más difícil de determinar y menos sujeto al análisis económi­
co» Me ocuparé de modo especial con los medios cuantitativos, 
tanto directos como indirectos»

IV) Las relaciones económicas describen la estructura y el 
funcionamiento de la economía. Si se les reduce a la forma mate­
mática se convierten en ecuaciones, que pueden ser clasificadas 
diversamente como de definición, tecnológicas, de funcionamiento 
o institucionales. Para el análisis de la política, las varian —

- 6 -

l /  Con mayor propiedad se debería considerar a algunos de estos 
objetivos como restricciones en las escogencias que se podrían 
hacer, como se indica en la Sección II»



tes de estas ecuaciones pueden clasificarse como instrumentos. 
sobre los que el gobierno tiene cierto controls ob.1 etivos, que 
representan los fines y restricciones sobre la política; datos 
que se dan por sentados; y variantes no controladas ( o inapro­
piadas), Se explicarán estas distinciones en la Sección II,

V) Un modelo económico consiste en un grupo de relaciones 
económicas.

Todo análisis económico se basa en cierta clase de modelo 
de la economía, aunque se puede formular la relación en térmi­
nos de funciones cuyas propiedades son especificadas sólo de 
un modo general. El modelo de una economía del laissez faire 
de buen funcionamiento, cuyo uso es general como base para el 
análisis de la política, es de ese ultimo tipo.

Vi) Las directrices para la acción se obtienen usando un 
modelo económico dado para analizar las posibilidades de obte­
ner los objetivos prefijados. Estas guías pueden tener la for­
ma de objetivos, prioridades, precios, u otras magnitudes que 
hacen posibles las escogencias específicas por parte de los que 
ejecutan la política. Algunas veces el instrumento que contro­
la el gobierno aparece como variante en el modelo usado — por 
ej, , el nivel de producción de energía eléctrica- pero más a mje 
nudo la magnitud que se toma como guía política debe ser con — 
vertida por los agentes que ejecutan la política en una forma 
que pueda ser usada más directamente, (Por ejemplo, un programa 
de desarrollo puede requerir cierta suma de las entradas del go 
bierno, pero la prorrata de los impuestos tiene que ser deter­
minada por las autoridades fiscales,)

En la sección siguiente se darán ejemplos de los fines y 
medios comunes de la política de desarrollo y de los modelos e- 
conómicos empleados al formular los programas,
B. Experiencia con los Programas de Desarrollo,

El uso de un análisis o programa general, como base para la 
política de desarrollo es en gran parte un fenómeno de postgue­
rra, El mejoramiento en la estadística y análisis de los ingre­
sos nacionales ha contribuido en mucho a hacer práctico este en­
foque, Los grandes cambios estructurales ocasionados por la Se­
gunda Guerra Mundial, especialmente en el campo del comercio in­
ternacional, y la conciencia creciente de las posibilidades de 
desarrollo en la mayoría de los países sub-desarrollados han si­
do los principales incentivos para la acción política. Sin embar



go, poquísimos países han tenido suficiente experiencia con 
los programas de desarrollo como para permitir una valoriza 
ción muy conclusiva de sus resultados, y casi no se han he­
cho intentos para llegar a ella» No obstante si se conside­
ran los enfoques adoptados y los resultados obtenidos en un 
cierto número de países, se puede tener por lo menos una idea 
de algunos de los principales problemas que se presentaron, y 
de las ventajas y  desventajas de varias clases de política ĝ i 
bernamental.

En esta Sección, examinaré con brevedad la experiencia lo 
grada con diversos enfoques de la política de desarrollo en tres 
regiones: Europa Occidental, Asia Sudoriental y América Latina. 
Ninguno de los países en cuestión ha adoptado una planificación 
detallada sobre pauta comunista, pero en la mayoría de ellos el 
margen de intervención gubernamental ha tenido tendencia al au­
mento en el período de post—guerra, en relación con el anterior 
a la guerra. El cambio ha sido mayor en los países recientemente 
independizados del Asia Sudoriental, en donde se están haciendo 
esfuerzos por desarrollar un enfoque socialista democrático para 
reemplazar la antigua política colonial.

En este estudio me interesaré de modo especial por la rela­
ción de la escogencia de los instrumentos con los problemas es - 
tructurales de la economía y los objetivos; de la política guber­
namental. Si bien la generalización acerca de la conveniencia 
de determinadas medidas políticas es peligrosa, si falta el co­
nocimiento más perfecto de todo el complejo de los factores po - 
líticos y económicos inherentes a situaciones particulares, es 
posible discernir los rasgos y problemas característicos en el u 
so de instrumentas particulares. Estos proporcionan una base ó - 
til para el estudio más teórico de la Sección II.

1. Europa Occidental.
Los problemas que confrontaba Europa Occidental después de 

la guerra eran similares en muchos aspectos a los de los países 
sub—desarrollados. Los cambios en las pautas anteriormente a la 
guerra provocados por la destrucción de la capacidad productiva, 
la separación del Este y del Oeste, la pérdida de las inversio-
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nés de ultramar, etc,,impusieron cambios notables en las estruc­
turas económicas de algunos países para restaurar el equilibria 
y lograr el desarrollo económico. Los fines principales del Pro­
grama de Recuperación Europea -aumentar la producción, restable­
cer el equilibrio en la balanza de pagos, y mantener niveles to­
lerables de consumo— son también los de la mayoría de los países 
sub-desarroliados. ^

El Programa de Recuperación Europea fué emprendido conjunta 
mente por los dieciséis miembros de la Organización de Coopera - 
ción Económica Europea y el Gobierno de los Estados Unidos, y en 
consecuencia había varios creadores de política en algunas áreas. 
Características notable del programa era el esfuerzo por remediar 
el serio problema de la balanza de pagos de la región como un to 
doa través de la acción colectiva más bien que por restricciones 
de competencia en el comercio.A raíz de una devaluación de la ma 
yoría de los países miembros con respecto al dólar en 1949, las 
monedas de Europa Occidental se podíap cambiar por medio de la U 
nión Europea de Pagos, y las restricciones cuantitativas del co­
mercio se redujeron progresivamente. Estos cambios estructurales 
fueron un factor importante en el rápido incremento de la produc 
ción y del comercio que sigueron.

Los principales instrumentos cuantitativos de la política 
miraban al nivel y composición de la inversión. En casi todos los 
países, el nivel de la inversión fué aumentado substancialmente 
con respecto al porcentaje del producto bruto nacional anterior 
a la guerra, inicialmente con la ayuda norteamericana y poste­
riormente con aumentos tanto en los ahorros públicos como en los

a/privados.— 7̂ En países como Alemania Occidental y Dinamarca, el 
aumento en los ahorros se obtuvo principalmente por medio de in­
centivos en el sistema impositivo otorgados a los ahorradores e 
inversionistas privados, mientras que en Noruega y Suecia los

l/ En algunos casos, como en el de Italia y Grecia, habría que a 
ñadir la reducción del desempleo como objetivo especial.

2/ Véase, Investigación Económica de Europa en 1955. ECE, de las 
KTaciones Unidas, Capítulo 2:. Sólo en el Reino Unido estuvo la 
inversión el 1950—54 por debajo de la proporción de ingresos 
nacionales anterior a la guerra.
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excedentes del presupuesto fueron una fuente importante para los 
fondos de inversión» Con la inversión gubernamental en sectores 
claves se ejerció influencia directa sobre la composición de la 
inversión e indirecta por medio de los impuestos, subsidios, per 
misos de construcción, y prioridades para el crédito y las máqui 
ñas importadas»

Mientras se realizaban estos programas, se hicieron avances 
en las técnicas del análisis económico empleado. La organiza - 
ción de Cooperación Económica Europea exigía que se le presenta­
ran los proyectos de la balanza de pagos y de los componentes de 
los ingresos nacionales de los diversos países como base para ha 
cer recomendaciones para obtener ayuda norteamericana, y patroci­
naba también encuestas para mejorar las estadísticas básicas,Va­
rios países -particularmente Holanda, Italia, Noruega y el Reino 
Unido iniciaron la investigación sobre el análisis de inversión- 
producción con el objeto de establecer la relación del desarrollo 
en sectores individuales con la balanza de pagos y el producto na­
cional, Las técnicas desarrolladas por la Oficina de Planifioa - 
ción Central Holandesa al preparar sus planes anuales (con carác­
ter de recomendaciones) representan tal /ez el uso más generali -
zado que se haya hecho hasta ahora de las técnicas econométricas

1 /modernas para aplicarlas a una política»--

Interés particular tiene para la planificación en los países 
sub-desarrollados el programa de desarrollo del Gobierno Italiano 
para Italia Meridional» Esta región, que representa más o menos 
un tercio del país, tiene un ingreso per cápita inferior al ingre 
so medio en la América Latina y que viene a ser sólo la mitad del de 
Italia del Norte» Se elaboró un programa de diez años de inver - 
siones gubernamentales en Italia Meridional (1950—1960) como base 
para la distribución de las asignaciones presupuestarias de Î75 
millones de dólares anuales y de los préstamos del Banco Mundial 
para contrarrestar los efectos de la balanza de pagos.-^ Este pro 
grama incluye gastos coordinados del gobierno en obras de regadío, 
transporte, nueva repartición de la tierra, y otras facilidades 
generales, así como en créditos a la agricultura y a la industria» 
En fecha más reciente se ha convertido en modelo central para un

1/ Véase el Fin y los Métodos de la Oficina Central de Planifica­
ción, .La Haya, 1956» Sobre algunas de estas técnicas trataremos 
en la Sección II»
2/ La experiencia primera con este programa fué evaluada en "La 
Programación en la Teoría y en la Práctica Italiana", de Rosenstein 
Rodan, P» N», en Criterios de Inversión y el Desarrollo Económico» 
MIT, Cambridge, 1955»



programa de desarrollo de toda Italia por un período de diez a ñ o s ^  
Algunas conclusiones de este ensayo europeo son aplicables a 

puntos de la política de desarrollo en los países sub-desarrolla ~ 
dos» La primera se refiere a los efectos de los objetivos múlti ~ 
pies» Aunque todos los países trataban simultáneamente de aumen - 
tar sus ingresos5 mejorar la balanza de pagos, y lograr el empleo 
total, los obstáculos a su realización y la importancia que les a 
tribuían los gobiernos variaban considerablemente de un país a o- 
tro» En todos los aspectos, aquellos países para los que el em - 
pleo total y la distribución de los ingresos eran metas más impor 
tantes adoptaron mayor variedad en los instrumentos de la políti- 
ca, incluyendo los controles directos, para impedir que el ajuste 
de la balaza de pagos trajera el desempleo» En casi todos los 
casos, al acercarse al empleo total y al equilibrio de los pagos, 
se reducía la intervención gubernamental y se estribaba más en la 
política monetaria y fiscal»

En general, apareció como más difícil la tarea de asegurar = 
los cambios estructurales que llevaran al equilibrio en los pagos 
sin controles excesivos que la de aumentar la producción y el em­
pleo 0 Un cierto número de países todavía tiene que escoger entre 
el continuar con déficits en los pagos y restringir la inversión 
y el ingreso a niveles inferiores a los que podrían obtenerse en 
otras condiciones»

Un examen del ensayo en cada país no lleva a ninguna conclu­
sión sólida en cuanto a la eficiencia de los controles con respec­
to a las fuerzas del mercado libre en la obtención de los objeti - 
vos perseguidos, Alemania constituye el ejemplo notable del logro 
simultáneo del desarrollo rápido con eliminación de un grave défi­
cit de pagos con el apoyo en las fuerzas del mercado libre y en 
los medios indirectos, tales como los incentivos en el si sterna im­
positivo dados a los inversionistas. Se mantuvieron estables los 
precios especialmente gracias al control de los sindicatos y a la 
existencia del desempleo subtancial hasta el añe 1 9 5 5 El efecto

l/ Esquema del Desarrollo del Empleo de la Renta en Italia en el 
Decenio 1955—1964„ Roma„ 1955»

2/ Un análisis profundo del ensayo alemán se encuentra en "Causas 
principales del Resurgimiento Alemán. 1955, de Walic, H»
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espectacular de la actividad producida por la Guerra de Corea so­
bre las exportaciones alemanas de bienes de capital, que fué uno 
de los factores principales del rápido crecimiento del producto na 
cional bruto (45# desde 1950 hasta 1954), sin embargo, hace que sea 
difícil generalizar con base a este ensayo, Noruega y Holanda nos 
dan ejemplos de una consecución de los mismos objetivos con éxi­
to, aunque en forma menos espectacular, poniendo gran énfasis en 
el empleo completo y con una variedad mayor en los instrumentos de 
la política usados por el gobierno.

La incapacidad de algunos gobiernos (Francia, Grecia y Tur - 
quia, por ej.) para controlar la inflación se ha reflejado en dé­
ficits de la balanza de pagos y en una necesidad mayor de contro­
les directos, así como en mayores reclamos de ayuda exterior. El 
control de la inflación en sí, sin embargo, no ha sido condición 
suficiente de desarrollo económico. No hay correlación aparente 
entre la estabilidad de los precios y los índices de crecimiento 
en 1950-54 en los catorce países europeos estudiados por la Ofic_i 
na de Cooperación Económica Europea. De los países con precios re 
lativamente estables, Alemania muestra un elevadísimo índice de 
crecimiento; Bélgica y Portugal, en cambio, tienen índices de ere 
cimiento que son de los más bajos en Europa Occidental. Grecia, 
Turquía y Austria han alcanzado índices de crecimiento relativa­
mente elevados a pesar de la inflación moderada^

Los cambios institucionales conducentes a una mayor integra­
ción del mercado europeo han sido característica continua de la 
política de desarrollo de Europa Occidental, aún después de lo - 
grar en gran parte los otros objetivos de post-guerra. El primer 
paso en este sentido, la remoción de las restricciones cuantitati 
vas, se llevó a cabo substancialmente por el año 1952, y ahora ejs 
tá virtualmente completado^ Las grandes sumas de fondos de in - 
versión de que se disponía para la modernización de las industrias 
protegidas, los altos niveles de empleo, el control de la infla­
ción, y el crecimiento constante del ingreso, fueron todos facto­
res importantes para esta realización. Los pasos ulteriores han 
tomado la forma de planificación pluri-nacional conducente a la 
racionalización de la producción en sectores específicos de pro­
ducción (la Comunidad del Carbón y del Acero) ¿y del establecimien 
to del Mercado Común, que mira a una supresión progresiva de las 
barreras aduanales dentro de las seis naciones interesadas. La 
dificultad que se encontró al dar un giro a la protección aún ba-

I/e C E , Estudio Económico de Europa. 1956, Capítulo IV
2/90# del comercio entre los miembros de la Organización para la -Con 
peración Económica Europea se encuentra libre de restricciones cuan 
titativas y todos los miembros individuales, con excepción de Turquía 
e Inslandia, han liberalizado un 80# o más. Estudio Económico de Eu 
ropa en 1956, Capítulo IV.
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jo estas condiciones favorables ha puesto de manifiesto los peli­
gros inherentes a este tipo de política de desarrollo cuando se la 
mantiene durante largos períodos, como en Francia e Italia» La ex 
periencia obtenida con estos diversos ensayos de integración será 
valiosa para guiar los futuros esfuerzos de la América Latina enea 
minados a la eliminación de las barreras de comercio.

Aunque las observaciones que acabamos de hacer sugieren que 
hay notables paralelos entre el ensayo europeo de post-guerra y 
los problemas que confrontan los países sub-desarrollados, no de­
ben exagerarse demasiado estas semejanzas. En general, los cambios 
estructurales logrados fueron muy inferiores a los requeridos para 
el desarrollo ulterior de la mayoría de los países mas pobres. La 
transformación de la economía alemana dentro de un breve lapso de 
tiempo y sin excesiva intervención gubernamental fué posible gra - 
cias a la existencia de las habilidades técnicas y de dirección que 
se requerían, y por el hecho de que la nueva estructura creada no 
era fundamentalmente diversa de la antigua. La fe puesta en incen­
tivos dados a los negocios particulares como medios para promover 
la inversión en Italia Meridional, en donde las condiciones son 
bastantes parecidas a las que reinan en los países sub-desarrolla 
dos, ha tenido un éxito mucho menor. En términos generales, la ex 
pansión de una pauta de producción existente se ha demostrado más 
fácil que la realización de un cambio básico en esa pauta.

2. Asia Sudoriental
Todos los países de Asia, fuera del Medio Oriente, han adop­

tado virtualmente programas de desarrollo de alguna especie y han 
constituido Consejos de Planificación u otras oficinas especiales 
para formularlos y ejecutarlos^  La mayoría de las oficinas y los 
planes son de reciente creación y las técnicas para ejecutarlos e¿ 
tán en un plano primitivo de evolución. A pesar del hecho de que los 
países de Asia tienen ipgresos per cápita substancialmente inferió 
res a los de la América Latina, y de que sus economías son general­
mente menos industrializadas, algunas características de experien - 
cias recientes con la planificación de desarrollo en el Asia Sud - 
oriental son aplicables a la política corriente en la América Lati­
na, especialmente en los países menos industriales.

Aunque los países de Asia Sudoriental tienen el mismo grupo

l/ El Estudio económico de Asia y del Le.iano Oriente en 1956. Capítulo
2, de las Naciones Unidas, ECAFE, da un resumen de las características 
salientes de los planes en los catorce países de Asia Oriental y Meri­
dional, nueve de los cuales tienen planes en vías de realización y los 
otros cinco en preparación o pendientes de aprobación. En el Medio 0- 
riente, el Irak, el Irán y Egipto tienen planes de largo alcance.
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general de objetivos que los países sub-desarrollados de América 
Latina y de otros sitios, la importancia relativa que se les atri 
buye es por lo regular algo diferente» Como muchos países tienen 
graves problemas de desempleo, se pone mayor énfasis en el empleo 
total como objetivo separado en países como India, Indonesia, CejL 
lán y las Filipinas* Los problemas en la balanza de pagos pueden 
parecer menos serios (excepto en Corea e Indochina, áreas destro­
zadas por la guerra), aunque surgen como limitación importante al 
emprender programas ambiciosos» Por otro lado, la reducción de 
las desigualdades en las entradas entre las clases y las regiones 
es tomada en serio en el Plan Indio y tal vez en otros y afecta 
las medidas de política adoptadas» Por ultimo, la industrializa­
ción. es convertida a menudo en meta separada, prescindiendo de la 
contribución inmediata que puede hacer en la elevación, de los nive 
les del ingreso, por creer muchos países que la industrialización 
es en fin de cuentas la única vía hacia el desarrollo rápido»

El principal problema que confrontan los planificadores de 
la mayoría de los países asiáticos es sentar la base para el futu­
ro desarrollo» En pocos casos es posible un aumento notable en las 
entradas per cáoita en un lapso breve de tiempo» El obstáculo 
más corriente es el bajo nivel del ahorro neto, generalmente de 5 
a 7 por ciento del ingreso nacional* Pero tal vez 4© mayor signi­
ficación sea la falta de los requisitos humanos y culturales para 
el cambio rápido, la extensión limitada de la economía de cambios, 
así como la escasez de empresarios, técnicos y obreros hábiles»
La característica de inestabilidad de las economías que dependen 
de unas pocas cosechas de exportables hace difícil la planifica­
ción» Finalmente, la experiencia típica de los programas de desa­
rrollo que son iniciados en estas condiciones es la de una serie 
de dificultades en diversos sectores, de modo que la planificación 
tiende a concentrarse en "sectores críticos" más bien que en un 
aumento en la producción en un frente más amplio.

Si se la compara con el ensayo europeo que acabamos de examji 
nar, se encuentra una dependencia de medidas cualitativas mucho 
mayor —como los programas de Ayuda a las Aldeas, nuevas facilida 
des de crédito, 1$ reforma agraria, etc.- y de la inversión guber 
namental directa. En el campo de la industria, se acude a las 
Corporaciones de Fomento gubernamentales para desarrollar las ra­
mas de la industria en que, por razones de esencialidad, de magni­
tud de la inversión, o del riesgo incurrido, se juzga inadecua—
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da o inconveniente la inversión privada. La inversión guber­
namental es el factor dominante en la mayoría de los progra­
mas, ya que generalmente representan más de la mitad del total 
y aún una mayor participación de la inversión en los nuevos ti 
pos de actividad. (El Japón da un mentís a casi todas estas a- 
firmaciones porque ya está industrializado, tiene un altísimo 
nivel de ahorros, y se apoya, para su desarrollo ulterior, priji 
cipalmente en la empresa privada y en el fomento de las expor­
taciones.)

En pocos países de Asia se ha inventado una base analítica 
adecuada para los ambiciosos programas de desarrollo que se 
han emprendido. Algunos de los países más avanzados estadísti 
camente convierten los proyectos conjuntos en estructura de su 
política de desarrollo — el Japón, la India, el Pakistán, las 
Filipinas, por ej.—pero la importancia primordial se la dan a 
los proyectos por sectores. Aún cuando se han hecho experimen­
tos con el análisis de inversión-producción como base para los 
programas de desarrollo en el Japón y la India, los proyectos 
por sectores son confeccionados generalmente en forma indivi­
dual para ser luego coordinados en una etapa posterior. En las 
economías más primitivas, es limitado el grado de dependencia 
mutua entre los sectores, y hay necesidad de hacer los halan — 
ces de los générés sólo para un número relativamente inferior 
de ellos -de modo especial el combustible y la energía, el - 
transporte, el cemento y las importaciones. No obstante, cuan 
do los países alcanzan el plano de industrialización de la In 
dia, se necesita un análisis más extenso, porque las relacio­
nes mutuas entre los sectores se vuelven más complicadas.

En este plano de desarrollo relativamente prematuro, uno 
de los problemas básicos es la importancia relativa que se ha 
de dar a la inversión en los sectores más importantes i la agri 
cultura, la industria, el transporte, etc. La decisión está ín 
timamente ligada con la eseogencia de las exportaciones que se 
han de ensanchar o los substitutos de productos manufacturados 
que se han de fomentar. La distribución real de los gastos pú­
blicos en los programas de desarrollo de Asia Sudoriental ex­
perimenta variaciones muy considerable Se da mayor impor —

l/ Naciones Unidas, ECAFE, obra citada, pág. 52. La distribución me­
dia es de 25# para La agricultura, 25# para el transporte y las comu­
nicaciones, 16# para las manufacturas y las minas, 10# para el com - 
bustible y la energía, 24# para varios.
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t a n d a  a la agricultura en el Pakistán, en Ceilán y Taiuán, j a ­
la industria y la energía en la china, Indonesia, y  (en menor gra 
do) en la India.-^ Si hien estas diferencias reflejan, hasta cier 
to punto, variaciones en los recursos, son también una expresión 
de diferentes enfoques del desarrollo económico» La experiencia 
de la Turquía es interesante en este sentido, pues en el período 
anterior a la guerra tenía un programa de desarrollo orientado - 
decididamente hacia la industria, pero en los últimos años ha te 
nido que dar prioridad a la agricultura y al transporte para res 
tablecer el equilibrio.

Como ha habido relativamente poca experiencia con estos pla­
nes en el período de post—guerra, si exceptuamos a la India, es 
demasiado pronto para obtener una evaluación de las diversas po­
líticas» Es probable que se esté dando demasiada importancia en 
esta etapa a la inversión gubernamental, con el consiguiente des­
cuido de los sectores privados. Otros países, sin embargo, pue - 
den muy bien seguir el ejemplo del Japón y de la Turquía redu - 
ciendo el campo de acción de la empresa gubernamental y vendien­
do algunas plantas gubernamentales a la industria privada des - 
pués de que hayan sido establecidas. Esto se ha hecho ya en pro­
porción considerable en el Pakistán» y es la política que se a - 
nuncia en algunos otros paíse

La importancia que se da en varios países a la distribución 
de los ingresos lleva a una determinación de carácter primordial, 
mente político de los gastos públicos por regiones (y a veces 
por sectores) - por ej. del Este contra el Oeste en el Pakistán 
aún cuando puede demostrarse que la productividad marginal de la 
inversión en una área es, sin lugar a dudas, inferior a la de o— 
tra en la etapa actual del desarrollo. Para proteger los ingresos 
de los artesanos y de los obreros en las industrias de casas pe­
queñas, se ponen restricciones a la producción de fábrica de las 
industrias competidoras en forma de impuestos o prohibición de

l/ En el primer plan quinquenal de la India, se dió prioridad a la 
- agricultura y al regadío ( 3 2 por ciento del total) % en el segundo 
la industria tuvo un incremento de 8 a 19 por ciento, con priori­
dad para la industria pesada.
2/ Un resumen de los usos de las empresas gubernamentales en esta 
area se encuentra en Problemas en la Organización y Administración 
de las Empresas Públicas en el Campo Industrial. Naciones Unidas, 
Administración de la Asistencia Técnica, 1954, Capítulo I.
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entrada. A este medio se acude con mucha frecuencia en la India, 
en donde a las claras tiene el efecto de impedir el desempleo a 
costas del elevado costo de la producción y una producción total 
menor. Los costos sociales del desempleo de la masa podrían ser 
peores, sin embargo. Pero estas medidas que impiden aumente la 
desigualdad en la distribución de los ingresos son esencialmente 
expedientes temporales, y al parecer no se ha desarrollado toda­
vía una política muy satisfactoria.

La necesidad de mejorar la calidad de los recursos- humanos 
hace que una proporción substancial de los fondos de desarrollo 
gubernamentales sean usados para fines distintos a la inversión 
productiva. La mayoría de los países siguen la práctica de in­
cluir los aumentos en los gastos para la educación, la sanidad 
y la construcción, en el programa de desarrollo, en donde entran 
en competencia con usos de fondos de producción inmediata. En 
todos los planes estuadiados por ECAFE, este gasto en servicios 
sociales alcanzaba a un 15 por ciento del total, pero en la In­
dia llegó a ser de 23 por ciento.

3. La América Latina.
En contraposición al Asia Sudoriental, en donde la indepen­

dencia política ha llevado a una reorientación drástica de la po 
lítica después de la Segunda Guerra Mundial, la política de de­
sarrollo en la América Latina ha evolucionado sus medidas anti - 
cíclicas del año 1930. La política gubernamental de esa época 
se proponía como objetivo combatir el desempleo y los déficits 
en la balanza de pagos por medio de los programas de obras publi 
eas, la devaluación y otras medidas de carácter general. La po­
lítica comercial fué empleada primero eomo medio para balancear 
los déficits de pagos, y posteriormente se convirtió en instru - 
mentó de protección de las nuevas industrias y de estímulo para 
las inversiones. La reducción de las importaciones durante la 
Segunda Guerra Mundial estimuló un aumento en la producción in­
dustrial con vistas al mercado interno, pero se dejó de mantener 
al mismo tiempo el ritmo de inversión en los ferrocarriles, la _e 
nergía y otras facilidades generales. La política comercial du­
rante este período se había convertido en el medio principal pa­
ra influir en el uso de los recursos y en la pauta de desarrollo.

El índice anual de aumento en la producción nacional des - 
pués de la guerra ha subido rápidamente en la América Latina —
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cerca de un 5 por ciento en total y 2,5 por ciento per cápita- 
aunque en los últimos tres años ha bajado. La política de los 
gobiernos ha tenido como objetivo principal el estímulo de la 
producción en sectores individuales, a menudo sin tener en cuen 
ta sus relaciones mutuas. Como resultado se ha roto el equili- 
brio entre los sectores de la economía en algunos países. Se ha 
dado mayor importancia a la industria a costas de la agricultu­
ra en el Brasil, Chile, Colombia y Venezuela,en parte porque el 
desarrollo agrícola requeriría cambios en la jropiedad de la tie 
rra que los gobiernos no querían o no podían efectuar. El des­
cuido de los servicios generales ha traído como consecuencia 
en algunos casos bajas en la energía y ha afectado la producción 
tanto en la industria como en la agricultura. En el campo de 
la industria, el control de cambios y los sistemas de cuotas - 
han sido usados a menudo de modo ineficaz o con miras políticas, 
de modo que se ha perdido gran parte de las ventajas de la es - 
pecialización en la producción. Pero se ha comprobado en v¡arios 
países la inconveniencia de apoyarse con demasiada confianza en 
este sistema de intervención, y últimamente ha habido tendencia 
hacia la simplifiación de los controles ejercidos sobre Ios- 
cambios y hacia una mayor variedad en el uso de los instrumen­
tos para influir en el curso de la inversión.

En el período de post-guerra se ha acudido con mayor fre­
cuencia a los bancos de fomento gubernamentales y a otras insti­
tuciones para ayudar a la inversión privada y en al ganos casos 
para hacer inversiones directasen la industria. Los servi - 
cios generales - ferrocarriles, energía, etc.— y las industrias 
pesadas -de modo especial el acero, los productos químicos y el 
petróleo- son los sectores escogidos más a menudo para la inver­
sión gubernamental. Son comunes las corporaciones mixtas, forma­
das con capital privado y publico, y la participación de empre­
sas tanto privadas como publicas en el mismo sector. Con fre — 
cuencia se acude a la inversión publica para evitar que se haga 
necesaria la apropiación por un consorcio extranjero, o para e- 
vitar el monopolio o por razones de orgullo nacional. Pero se 
propicia la inversión extranjera, con excepción de los sectores 
petroleros y algunos otros, y ella contribuye con un 6 a 8 por 
ciento de los recursos totales de inversión.

Pocos países han adoptado programas generales como base pa­
ra la política de desarrollo en la América Latina.^ Puerto Ri -

Se ha hecho un estudio sobre la necesidad de un análisis general del 
desarrollo de la América Latina, independientemente de los instrumentos 
de la política empleados, en Problemas teóricos y prácticos del Pesa - 
rrallo Económico. 1950, de la CEPAL, y en varios estudios más recientes.
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co ha estado a la cabeza en el uso de los programas a largo pla­
zo 9 que han sido preparados todos los años por espacio de un dje 
cenio¡, si bien el papel del gobierno se limita al estímulo de la 
industria privada» México ha establecido ultimamente una Comi - 
sión de Inversiones para coordinar las actividades de inversién 
gubernamentales» Una cierta coordinación en el campo industrial 
se obtiene en Chile a través de la Corporación de Fomento, y a 
través del Banco de Fomento en el Brasil» La Argentina ha teni­
do recientemente una amarga experiencia con la planificación ge­
neral , con la consecuencia de qu e los recursos gubernamentales 
fueron pasados de las inversiones productivas a otros usos y el 
ingreso per cápita ha bajado»-^

Muy a menudo el desequilibrio en el desarrollo de la Améri­
ca Latina se refleja en la inflación y en dificultades en la ba­
lanza de pagos y en los casos más extremos en el desempleo» Aun­
que los dos jprímeros fenómenos se deben en parte a excesiva de = 
manda, que podría ser controlada con medidas fiscales y monetarias, 
son también resultado de la falta de reajuste entre la estructura 
de la ̂ producción y la composición de la demanda, tanto para los 
géneros intermedios como para los productos finales» Si bien = 
las causas son diferentes, el resultado es semejante al desequi­
librio de mueh®s países europeos después di la Segunda Guerra Mun 
dial»

Por suerte los requisitos para una nueva iniciación del cre­
cimiento rápido se llenan más satisfactoriamente en la América 
Latina que en la mayoría de los países sub-desarrollados» Con un 
ingreso nacional bruto per cápita que se aproxima a los 300 dó­
lares y un ahorro deméstico hruto de 17 por cíente del producto 
nacional hruto, los recursos de que se dispone para el desarrollo 
están muy por encima de la medía en tales países» (Hay, natural - 
mente, grandes variaciones a este respecto entre los países, y 
un tercio de los países de la América Latina, que es más pohre, 
no está muy por encima del nivel asiático en el ingreso per cápi­
ta» en la industrialización y en los otros índices de desarrollo») 
El aumento en el ingreso real en un 70 por ciento después de 1945 
ha hecho crecer la demanda por muchos productos hasta el punto de 
que la producción local es ahora una posibilidad económica, sohre

ij Desarrollo económico de la Argentina» de la CEPAL, en vías de 
publicarse »
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todo si se logran reducir las trabas al comercio entre los paí­
ses de la América Latina.

Resumiendo, los principales instrumentos específicos que 
se están empleando en la actualidad para fomentar el desarro — 
lio en la América Latina son el control de cambios, el crédito 
a determinados sectores de la producción, la inversión guberna­
mental, y hasta cierto grado, los alicientes a los inversionis­
tas extranjeros. La acción de estas medidas específicas es a 
menudo debilitada o anulada por no seguir políticas monetarias 
y fiscales adecuadas para controlar la inflación. Pero los de­
sequilibrios estructurales subyacentes en países como Argenti - 
na y Chile hacen más difícil la tarea de estas políticas gene - 
rales.
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II* KL*1 ANALISIS DE LA DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS
Al formular un programa de desarrollo» la teoría económica 

desempeña dos funciones diferehtea* En primer lugar establece 
una estructura lógica para el análisis» y la aplicación de .esta 
estructura puede llevar a ciertas conclusiones cualitativas*
Por ejemplo, el análisis de la distribución de los recursos de­
ducido de la teoría económica neoclásica puede inspirar confian 
za en los mercados libres como agentes de distribución de los £§ 
curaos en algunos o en la mayoría de los sectores de la econo - 
mía* Este mismo análisis puede señalar otras áreas en las que 
los mercados libres no llevarán a un uso de los recursos de co¿ 
veniencia social y, en las que'serían preferibles otros instru - 
mentos dé política*

La segunda función de la teoría económica es la de propor­
cionar una base pára estudios cuantitativos de diversas clases* 
Los modelos usados jen esos estudios representan simplificado - 
nes drásticas de modelos teóricos más generales» y las simplifi 
caciones pueden hacerse en vista de ,los problemas que se anali­
zan y de los datos de que se dispone* Los modelos de uso más 
difundido en los programas de desarrollo son los del análisis - 
del ingreso nacional y alguna forma del análisis de inversión - 
producción o (en forma más escueta) el "balanceo de los secto - 
res"* La falla principal de estos modelos es que excluyen el 
influjo de los precios relativos en la composición del consumo 
y la prod.ucción, y que exageran la rigidez de las relaciones e~ 
conómicas* Por otra parte, el análisis de equilibrio clásico 
parcial, que ŝe concentra en los efectos de los precios sobre 3a 
demanda y la producción, puede aplicarse sólo en forma más bien 
aproximada y su uso no se ha, generalizado en los estudios empí— 
yricos de economías atrasadas*

El análisis conjunto que lleva a la formulación de un pro­
grama de desarrollo debe llenar tres condiciones, que s,e pueden 
designar bajo el nombre de consistencia, eficiencia y adaptabilidad, 

I) La consistencia se refiere al balanceo de la demanda 
y la ofertaj tanto de los géneros producidos como de los factor 
res primarios (el trabajo, el capital, el cambio extranjero y 
los recursos naturales) de los que se da la existencia inicial*

II) la eficiencia consiste en hacer la mejor elección en­
tre los programas de alternativa en vista de los objetivos de
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la sociedad y de las condiciones prácticas para su ejecución*
III) La adaptabilidad consiste en convertir el análisis en 

directrices de la política que sean adecuadas a la ejecución - 
real del program̂ . por los diversos agentes,,

El requisito de 3a adaptabilidad significa que el análisis 
debe extenderse hasta incluir la efectividad con la que se pue­
den realizar varias medidas de alternativa y que el concepto de 
la eficiencia debe ser interpretado a la luz de los resultados 
que se pueden comprobar realmente por medio de varias políti - 
cas de alternativa* A este respecto se puede buscar una analo­
gía con la elección de maquinaria para una fábrica,, Una máqui­
na puede tener un elevado rendimiento por unidad de capital y 
de inversión de trabajo* pero puede también requerir un alto ni 
vel de coordinación con otras actividades de la fábrica para ob 
tener este rendimiento* Si no se puede alcanzar esta coordina­
ción, una máquina más sencilla con un rendimiento inferior por 
unidad de inversión puede resultar más, eficiente en términos de 
contribución real al rendimiento total,,

Una de las principales dificultades que tienen las técnicas 
actuales que se emplean en la formulación de los programas es 
que estas condiciones son consideradas, en el mejor de los ca - 
sos, separadamente, y .que hay tendencia a olvidar las relacio - 
nes mutuas entre ellas* De las que existen entre las dos prime­
ras, la consistencia y la eficiencia, se tratará en esta Sección, 
y se sugerirán los conceptos de programación linear para dar la 
mejor base para analizar esta relación* Antes de elaborar este 
análisis, será necesario especificar con mayor precisión la na­
turaleza de la situación económica en la que tiene lugar en for 
ma característica la programación para los países sub-desarro - 
liados, y el campo al que, es aplicable el modelo clásico de dis 
t,ribución de los recursos*
A* Fallas del Mecanismo del Mercado en las Areas Sub-desarrolla- 

das.r
yEn todos los países no comunistas, el mecanismo de los^pre- 

cios constituye, el principal medio para aplicar los recursos, a 
usos diferentes,. Aún en los países democráticos de más marcada 
inclinación socialista ■— como Noruega o la India—  el enfoque fun 
damental que se adopta ante la política es tratar de identificar 
las áreas en que las fuerzas de los mercados libres llevan a re­
sultados que tienen como punto de partida principal lo que es so
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cialmente conveniente y de limitar la intervención gubernamental 
a esas áreas*

En el caso supuesto de competencia perfecta, se puede demo_s 
trar que las elecciones individuales de los productores y consu­
midores darán como resultado precios que, en condiciones estáti­
cas, llevan a l,a eficiencia económica en máximo grado (un opti - 
mum de Pareto La eficiencia en grado máximo es una condición 
en la que no s,e puede elevar el bienestar de un grupo sin redu - 
cir el de otro. Ya que en estas hipótesis cualquier interferen­
cia en el mecanismo de los precios se traduce en un descenso del. 
bienestar social (aunque equilibrado con ganancias en la equidad)* 
debe justificarse tal interferencia señalando l,as deficiencias en 
el funcionamiento del mecanismo de los precios*

Hay tres clases de fallas en el libre juego de los precios 
como medio para alcanzar el máximo de bienestar social. Se las 
puede clasificar como I) puntos de partida con base en hipótesis 
de competencia perfecta; II) causas dinámicas; y III) considera­
ciones de equidad.

I) Puntos de partida basados en la competencia perfecta,.
La competencia perfecta supone el conocimiento completo de las 
alternativas que estén a la mano de los productores y los consu­
midores, la ausencia de obstáculos para entrar en las diversas £  
cupaciones o industrias, el acceso en igualdad de condiciones a 
los factores de producción, la ausencia de posiciones de monopo­
lio, etc. Todas las economías actuales tienen como punto de par 
tida estas condiciones ideales hasta cierto grado, pero las con­
diciones en los países sub-desarrollados están en casi todos los 
aspectos más lejos de las suposiciones de competencia que en la 
mayoría de los desarrollados. La información que se tiene a ma­
no con respecto a las demandas de consumidores y productores, a 
las técnicas productivas de alternativa, a las ofertas de los 
factores, etc., es menos extensa. La entrada a algunas ocupa­
ciones es limitada por el mecanismo de los factores sociales y la

1 / Esta es una afirmación apenas somera de la proposición central 
de la economía del bienestar, que ha sido mucho mejor elabora­
da en tratados teóricos recientes. Un buen resumen de las con­
diciones requeridas para una distribución eficiente de los re - 
cursos aparece en el Apéndice II de Movilizando los recursos 
para la Guerra, de Scitovsky, Shaw y Tarshis.
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falta.de facilidades de educación,,. El acceso al capital y a los 
recursos naturales es muy desigual* Se podría alargar mucho e¿> 
ta lista, pe.ro los ejemplos que hemos dado muestran la difusión 
del problema. Estos factores se conjugan para producir una es­
tructura rígida del mercado, posiciones prevalecientes de mono­
polio, inmovilidad del trabajo y del capital, y como consecuen­
cia, grandes desigualdades en los productos del trabajo y del ca 
pital en los diferentes uso,s0

II) E;fectos dinámicos* Los efectos del cambio son también 
más importantes en los países menos industrializados, porque una 
planta nueva o dos pueden duplicar o triplicar la producción de 
un género dado, mientras que en un país más industrializado só­
lo producirían un aumento marginal* En casos de desarrollo fio 
reciente, los índices de crecimiento del sector industrial como 
un todo son generalmente elevados, y en las ramas individuales 
de la industria son a menudo descontinuos*

Los efectos dinámicos más importantes son los cálculos im­
perfectos de las demandas futuras y de los costos de los géneros 
y factores. Estos son de particular importancia en la produc - 
ción de géneros para uso de otros sectores y para, la inversión 
con un largo plazo de planificación y realización* Gomo resul­
tado de ello, pueden crecer los riesgos de los inversionistas 
privados en algunos sectores y los recursos de inversión pueden 
ser desviados a usos menos productivos. La falta de experien - 
cia con ciertos tipos de producción y la aver.sión a afrontar los 
riesgos contribuyen a exagerar esta tendencia*

La oferta de diversas habilidades a la economía también vS 
determinada de un modo muy imperfecto por medio de las reaccio­
nes ante los precios vigentes* Hasta que no se haya estableci­
do un cierto tipo de producción, puede haber poca demanda por 
algunas habilidades, pero ,1a probabilidad de establecerlo sin _e 
lias puede ser mucho menor* Aquí el, retardo en el reajuste es 
mayor que en el caso de la inversión* En ambos casos, puede no 
haber tendencia a moverse hacia la posición óptima*

III) Consideraciones de equidad* No hay una tendeneia,que se 
pueda demostrar, hacia la competencia para reducir la desigual - 
dad en la distribución de los ingresos entre las clases económi­
cas, o las .regiones geográficas, y se puede sostener que 
de hecho ha habido tendencia , ên esas clases o regiones, a C)
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brar en el sentido contrario en los países más pobres 2/. U na ~ 
cierta forma de intervención para reducir las desigualdades en 
los ingresos es una política aceptada en todos los países, pero 
también aquí el problema es más agudo en los países menos desa­
rrollados, en donde las diferencias regionales tienen la proba­
bilidad de alcanzar mayor importancia.

El efecto de todos los tres grupos de factores es producir u 
na estructura de los precios que no constituye la mejor direc - 
triz de que se dispone para la distribución de los recursos en 
cierto número de sectores. Las decisiones privadas tomadas con 
base en esta estructura de los precios llevan a menudo al dese­
quilibrio estructural, en el sentido de que los factores produc 
tivos no son empleados de acuerdo con su disponibilidad. Ere - 
cuentemente no se ocupa completamente la mano de obra o los re­
cursos naturales pueden ser, explotados ineficazmente por falta 
de recursos complementarios.

la productividad marginal de la inversión puede ser substan­
cialmente inferior de lo que sería con otros mecanismos para la 
distribución de los recursos, ya por medio de los precios mejo­
rados, ya por las distribuciones directas,

los factores antes mencionados actúan a menudo combinados.
*

Se pueden señalar los siguientes casos, en países sub-desarro - 
liados con políticas para promover el desarrollo, en que se con 
sidera particularmente importante la intervención:

I) Cuando hay un grave desequilibrio estructural en el uso de 
la mapao, de obra, de los recursos naturales o de la balanza de - 
pagos.
. II) En la inversión en servicios generales -energía, trans — 

porte, etc.- que depende primordialmente de la evaluación de las 
pautas futuras de producción y en la que las economías de esca­
la, (y las tendencias al monopolio) desempeñan un papel importan 
te,

III) En la promoción de la inversión en nuevos tipos de pro­
ducción, en la que los factores dinámicos son particularmente 
importantes y el riesgo que corren los inversionistas privados

2 / Myrdal, S., defiende esta posición con vigor en la Teoría E- 
conómica y las Regiones Sub-desarrolladas. 1957, Capítulos 3 
y 5...
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puede ser mucho mayor que con cierta forma de coordinación guberna 
mental de los planes de inversión,»

IY) Para impedir el establecimiento de los monopolios,,
V) Guando los mercados de exportación son inestables en gra 

do notable y la balanza de pagos está sujeta a grandes fluetuacio 
nes.

YI) Cuando se desea mejorar la distribución de las entradas 
por región o clase,,

ün cierto número de políticas que los gobiernos - puedan em - 
prender para contrarrestar las fallas en el mecanismo d,el mercado 
no requieren un programa económico general que las guíe* Estas 
incluyen el control de los monopolios, los servicios de empleo,la 
remoción de los obstáculos para la entrada, y otras medidas de na 
turaleza institucional* Sin. embargo la mayoría de las clases de 
intervención del Gobierno en el sistema de los precios y las me­
didas para prevenir los efectos del cambio requieren en verdad un 
programa de desarrollo, para que puedan ser efectivas. Aún las 
medidas para volver a distribuir los ingresos pueden ser mal di­
rigidas si no se calcula correctamente su efecto sobre la eficien 
cia de la distribución de los recursos* Esto ha sucedido con las 
leyes de salario mínimo y otra legislación de seguro social, que. 
han contribuido algunas veces a aumentar el desempleo desviando - 
la inversión de las técnicas de trabajo intensivo*

B* Bn Enfoque Empírico de la Programación
La Sección anterior señalaba algunos aspectos del mecanismo 

del mercado libre que están en contra de la mejor distribución de 
los recursos en los países sub-desarroliados* A algunos de estos 
defectos se puede poner remedio con cambios institucionales de la 
clase indicada, otros requieren intervención gubernamental, ya sea 
en el proceso de la determinación de los precios, ya en la distri 
bución más directa de los recursos* Los problemas que requieren 
el segundo tipo de intervención -el desequilibrio estructural, la 
inversión en los servicios generales, el establecimiento de los 
nuevos tipos de producción, etc*- no son tratados adecuadamente 
por el mecanismo del mercado libr% primordialmente por causa de - 
las relaciones mutuas entre las diversas partes de la economía y 
por la falta ,de información acerca de los planes futuros en o- 
tros sectores* La principal función de un programa de desarrollo 
es, por consiguiente, proporcionar este análisis general del que 
se pueden sacar juicios más exactos acerca de la conveniencia de
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la inversión en sectores individuales.
La formulación de un programa de desarrollo es un ejemplo 

del problema general, que se presenta al planificar la operación 
de las actividades mutuamente relacionadas, que ha sido objeto 
de un análisis considerable en los últimos años. Los métodos 
de programación formal constituyen una parte importante del nue 
vo campo de investigación de las operaciones, que ha recibido 
gran parte de su impulso del estudio de los problemas de plani­
ficación militar e industrial, pero que está siendo aplicado - 
también a otros aspectos del gobierno. Si bien las técnicas - 
prácticas que son corrientemente empleadas en la formulación de 
los programas de desarrollo no se han basado todavía en la meto 
dología más general de la programación matemática, es imprescin 
dible que lo hagan para revelar más claramente la lógica del pío 
cedimiento implicado y de sus limitaciones.

Las técnicas de programación formal tienen una ventaja im­
portante sobre los métodos más intuitivos que se usan ahora en 
el análisis del desarrollo. Se puede precisar por anticipado 
que aquéllas llevarán a una solución óptima, y es por tanto po­
sible estudiar las propiedades de esta solución y la importan — 
cia de los factores que pueden impedir la consecución de ella* 
Hasta ahora esta propiedad todavía no ha sido demostrada por los 
métodos empíricos corrientemente empleados. En esta Sección, 
pues, volveré a formular las reglas que se siguen corrientemen­
te al determinar la eficiencia del uso de los recursos en forma 
que permita la determinación de un programa óptimo. Obrando así, 
me acercaré tanto como sea posible a los procedimientos estable 
cidos, de modo que la importancia de los pasos adicionales que 
se necesiten y la naturaleza del enfoque de los programas apare 
cerán ,con mayor claridad.

1* Formulación de un Programa de Ensayo,.
En la mayoría de los programas de desarrollo, se da impor­

tancia especial a las prioridades, pero se dan pocas e,xplicacio 
nes acerca de su aplicación en un programa consecuente. El Se­
gundo Plan Quinquenal Indio, por ejemplo, tiene en lista cuatro 
objetivos -aumentar el ingreso nacional, la industrialización 
rápida, la expansión del empleo, la reducción de las desigual - 
dades en los ingresos - y de éstos deriya un cierto número de 
sectores de prioridad para la inversión*^ Estas aspiraciones jé 
muías han sido conciliadas en el plan final, pero no se ha ex - 
plicado el proceso para asegurar la coherencia. Más o menos el

2 j Capítulo 2 del Segundo Plan Quinquenal. 1956.
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mismo comentario ,se podría hacer acerca de la mayoría de los pro­
gramas publicados.

En su estudio inicial de las técnicas de programación,-^la 
Comisión Económica para la América latina delineó entrando en al­
gunos detalles los pasos que se necesitaban para llegar a proyec­
ciones coherentes de sector basadas en un cálculo inicial del au-• «mento del ingreso nacional, TTn enfoque bastante similar fué adojD 
tado por este autor y sus colaboradores en una proyección de la 
estructura de la economía italiana,-^ los pasos de este procedi — 
miento pueden ser definidos así:

I) Hacer las proyecciones iniciales del aumento en el ingre­
so nacional, de la oferta de ,los recursos (trabajo, ahorro inter­
no, inversión extranjera, etc,) y de la balanza de pagos,

II) Determinar la composición de las demandas finales por los 
bienes del consumidor, los de inversión, y las exportaciones con 
base en la demanda nacional y extranjera prevista,

III) Hacer una selección de inversiones provisional en cada 
sector, basada en los criterios parciales de contribución al in - 
greso nacional y en los efectos sobre la balanza de pagos.

If) Formular un programa de ensayo compuesto de los niveles 
de producción de las importaciones concordes con los cálculos pre 
vios, usando el método de inversión-rendimiento o algo q,ue se le 
asemeje,

Y ) Determinar el uso total de los factores escasos -trabajo, 
capital, cambio extranjero, y recursos específicos- requeridos por 
el programa de ensayo y compararlo con las ofertas disponibles de 
cada uno,

¥ 1 ) Revisar los pasos, 1 ), 2) y 3) a la luz de las demandas 
excesivas de los factores de producción y repetir el proceso,

Pero en la práctica rara vez se llevan a cabo más de una a 
dos revisiones en este procedimiento y no hay modo de determinar 
por su intermedio hasta qué punto se acerca el resultado al mejor

y  CEPAl, Análisis y Proyecciones del Desarrollo Económico,!, Una 
Introducción a las Técnicas de Programación: véase también el 
Curso sobre Teoría y Programación del Desarrollo, de 1956 (mi - 
meografiado), de' J. Ahumada, y los estudios de Colombia y Argén 
tina de la CEPAl,

2/ la Estructura del Crecimiento de la Economía Italiana, 1953, de
H. Chenery, P, Clark y Y. Cao Pinna0
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programa disponible.
La lógica de los primeros cinco pasos, que culminan en un 

programa de desarrollo, la ilustraremos ahora por medio de un e- 
jemplo (Tabla 1). Luego me ocuparé con las Revisiones necesarias 
para asegurar programa óptimo* Para presentar el problema en 
su forma más sencilla, incluyo sólo dos géneros y dos factores 
de producción y prescindo de la posibilidad de las importaciones 
y de las exportaciones. Este último problema será tratado con 
debención en la Sección D. Para cada uno de los dos géneros fi­
nales se suponen tres posibles técnicas de producción para obte­
ner variación en las proporciones de los factores. A éstas se 
las llama "actividades", como se acostumbra en la programación ljl 
near, para facilitar el estudio en la Sección C. Las inversio - 
nes van precedidas del signo menos y los rendimientos del signo 
más; como nivel de actividad se toma el rendimiento neto produ­
cido (excluyendo los productos conjuntos). La Actividad A^, por 
ejemplo, indica que para producir por esta técnica una unidad del 
género 1 se requieren ,5 unidades del género 2, 6,0 unidades de 
trabajo, y ,3 unidades de capital.-^ Se supone que cada técnica , 
puede tener aplicación en cualquier escala con costes %onsi:l00?be»*

TABLA 1: Ejemplo 1,Elección de la Tecnología

Inversiones y 
Rendimiehtos

Actividades de Producción
RestriccionesIndustria 1 

A1  A2 A3

í
Industria 2
A. ic A c 4 5 6.

1) Género 1 t , 0  1 ,0 1 ,0
i* ■ f • /•

—0, 2 —0,, 5 “Q, ® 100
2) Género 2 ,0 -0,25 -C,50 i, 0 l,, 0 1^0 50
3) Trabajo -12,5 -7,5 -6,0 -15,0 -5,0 -4,0i -2000

4) Capital 1 ,1 0 1,25 0,30 1,0 0 2,50 0,60 Mínimo

1/ El ejemplo se ha tomado del Capítulo 4 de la Economía Interin- 
dustrial(que será publicado por J» Wiley)* de H.B.tSîtenery y P. 
S. Clark. Be los- conceptos de programación se trata allí con 
más detenimiento.
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Los pasos conducentes a un programa de ensayo se pueden rea­
lizar en la siguiente forma: • ---- -
I y Il)Calcular las demandas finales y las ofertas de los factores 

Las “restricciones’*-̂  de la Tabla 1 indican las cantidades 
en demanda (más) y las ofertas disponibles (menos). Las magnitu­
des se derivan de proyecciones separadas del ingreso .nacional, de 
las demandas extranjeras, y de las ofertas de trabajo0 Se calcu­
la también la cantidad de ahorros y de, inversión extranjera que 
se espera en el período de tiempo dado* He partido de la hipóte­
sis de que el problema es atacado con la reducción al mínimo del ca­
pital que se necesita para lograr el aumento supuesto en las en­
tradas (uso final)s y de que las metas de rendimiento se colocarán 
más arriba o más abajo en una etapa posterior según lo indique la 
comparación, del capital requerido con los recursos de inversión — 
disponibles*
III) La elecoión de las inversiones

Gomo he dejado de lado por el momento la elección entre las 
importaciones y la producción doméstica, la única elección que 
queda por hacer es entre las diversas posibilidades de inversión 
en cada sector, teniendo en cuenta que cada técnica tiene requi - 
sitos diversos para los dos factores (capital y trabajo) y para 
las inversiones del otro sector*

Se han propuesto diversidad de métodos para hacer la elección 
entré las alternativas de inversión cuando los precios del merca­
do no constituyen una directriz segura, pero casi todos ellos im­
plican correcciones por el hecho de que se exagera el valor de algi 
nos factores*-^/ Los métodos con mejor respaldo teórico consisten 
en calcular la contribución de cada posibilidad de inversión al 
ingreso nacional, valorizar las inversiones y los rendimientos en 
sus costos ocasionales (opportunity costs), más bien que en los pre 
cios de mercado, en donde esto sea posible* Gomo en los países 
sub-desarrollados hay tendencia a exagerar el valor del trabajo 
y a disminuir el valor del capital y del cambio extranjero, las 
correcciones principales consisten en usar un precio del trabajo

y  Eh esta Sección emplearé la tecnología más general de la pro­
gramación linear e indicaré su relaoión con los conceptos de Tin­
bergen*
2/ En la Parte II del Manual de Proyectos de Desarrollo Económico* 
1957, de la CEPAL, se estudian los diversos enfoques.
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un tanto inferior (basado en el cálculo del uso marginal del que 
se sacaría) y en evaluar los géneros que son vendidos en el comer 
ció al precio de las importaciones, convertido en proporción a u 
na rata de cambio de equilibrio calculada0 los precios usados se 
llamarán precios de equilibrio (accounting prices) siguiendo a - 
Tinbergen, El rendimiento del capital asi calculado puede ser lüa_ 
mado el "rendimiento social", y éste por unidad de inversión se 
llama "productividad marginal social" (PIS) de la inversión,-^

El criterio de la productividad marginal social en cuanto se 
aplica a los datos en forma de actividades puede ser representado 
simbólicamente en la forma siguiente$

<*. ï A *- - ~ * •'fr (1)(PMS ) . = ---— --- 1-^ - -x--
3 k .

en donde;
■ P., P. y P son los precios de equilibrio previstos del rendjL 

miento j, de las inversiones del genero i, y del trabajo, respec­
tivamente ?

a^^, j9 ĵ son '*'0S inversión del género i,
del tpabajo y del capital por unidad de rendimiento de la activi­
dad jo

Como no hay modo de determinar los precios de equilibrio por 
anticipado con alguna exactitud, se hace necesario revisarlos a 
la luz de los resultados del primer programa de ensayo. Por ejem 
pío, podríamos empezar usando los precios del mercado en el ejem­
plo 1 como primera aproximación a los precios de equilibrio, que 
nos llevarían a escoger las actividades de producción 2 y 5 (Ehsa 
yo a. de la Tabla 2), que tienen la más elevada PMS en cada sector. 
Por otra parte podríamos suponer un coste ocasional del trabajo 
de 0 como primera aproximación (Ensayo b de la Tabla 2), que 
nos haría escoger las actividades A^ y A^, Como se requiere uno

y A.E» Kahn ha hecho un estudio de este criterio en "Criterios de 
Inversión en los Programas de Desarrollo". Revista Trimestral de E- 
conomia, febrero de 1953; H,B, Chenery en "la- Aplicación de los dri 
terios de Inversión", id,, febrero de 1953; J,Tinbergen en El Plan” 
de Desarrollos 1956.Capítulo III, la posibilidad de error al usar cri 
terirs más sencillos, tales como las relaciones capital/trabajo otra 
bajo/rendimiento, se explica en los dos primeros artículos. El u- 
30 de los precios.de equilibrio a largo plazo para el- trabajo y el 
cambio extranjero'era insinuado en los dos últimos, J,Tiribergen hace 
nn buen resumen de los casos de uso de los "precios de equilibrio", 
págs,23-25,
2 / la Fórmula 4-) de la obra citada de Chenery se reduce a esta for 
ma si las importaciones (directas e indirectas) son consideradas "co 
mo inversión separada y evaluadas por el precio de equilibrio para "~ 
cambio extranjero; en la misma forma se determina el precio.del ren 
dimiento de los géneros exportados o que sustituyen aias importaciones*
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de los géneros 1 y 2, es necesario escoger por lo menos una in­
versión en cada industria, aiín cuando la PMS puede ser mucho más 
“baja en una que en otra0 
I¥) Formulación de un Programa de Ensayo

Una vez que se ha hecho una escogencia de las fuentes de o- 
ferta para cada género requerido, puede usarse las actividades s^ 
leccionadas en un sistema de inversión-rendimiento para'determi­
nar el monto de la producción en cada sector,, (En una aplicación 
real de este criterio, algunos géneros serían al mismo tiempo pro 
ducidos e importados en muchos sectores, y hahría que fijar tam­
bién las proporciones de las importaciones con respecto a la pro­
ducción interna*) En el ejemplo 1, si escogemos A2 y A,- para el 
programa de ensayo, el sistema de inversión-rendimiento correspon 
diente es:

1,0 X2 - 'e5 = 100
- ,2 5 X2 4 1 ,0  Z5 = 50

La solución para los niveles de producción es: X2 = 143»Xÿ=86
Y) U so de los factores

La solución para los niveles de producción sirve para deter­
minar los requisitos de capital y trabajos

T = 7*5 X2 4 5*0 X5 = 1500
K = 1,25 X2 4 2,5 X5= 393

La formulación completa de este programa de prueba, aparece como 
prueba a en la Tabla 2* Como hay 2.000 unidades de trabajo dispo­
nibles, 500 quedarán sin ser usadas* Esto indica que la hipótesis 
inicial del precio de mercado para el trabajo exageró su coste o- 
casional y que se debe tomar un precio inferior*

2* Mejoramiento del Programa de Ensayo
Se pueden determinar los mejoramientos en el programa de en­

sayo poniendo el problema en forma de programación linear y apli­
cando el método simple* Esto lo haremos en la Sección siguiente* 
Sin embargo, como este procedimiento puede no ser factible en la 
práctica, determinaré primero la extensión del mejoramiento en la 
distribución de los recursos que resulta de las revisiones hechas 
en el sistema de precios y de la aplicación de los criterios de 
la productividad marginal ya usados al delinear el programa de en 
sayo* Se demostrará que, este criterio,continuado suficientemente, 
lleva al mismo resultado que el método simple*
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Las pruebas siguientes, derivadas de la teoría general del 
equilibrio, deben ser cumplidas con una distribución eficiente 
de los recursos:^

1) La demanda debe ser igual a la oferta paras
a) los géneros producidos
b) los factores de producción, a menos que su precio sea 

cero (en cuyo caso puede existir oferta excesiva)
2) El capital debe ser distribuido de acuerdo con los usos 
de alternativa más productivos
3) Los precios

a) Los precios de los géneros deben reflejar el costo de 
las inversiones empleadas en su producción (es decir, los. 
réditos que sobrepasen la productividad marginal del capi­
tal deben ser cero);

b) Los precios, de los factores deben ser iguales a sus 
costes ocasionales*
La primera condición se puede cumplir con cualquier progra 

ma factible, y si no se realizan ni la segunda ni la tercera,, 
puede haber una posibilidad de mejorar el programa de ensayo»

Los pasos conducentes al .primer programa de ensayo sólo - 
cumplen necesariamente la y ,2)» Los otros criterios pueden ser 
enfocados en diversas formas» Si se usa los cambios en los pre­
cios para este fin, se les puede variar simultáneamente a todos 
o se puede aplicar los criterios 3a) y 3b) en cualquier orden» 
Seguiré este último procedimiento, que9al parecer, se acerca más 
a los sistemas en uso, y una primera etapa revisará los precios
del. trabajo y luego en una segunda etapa los precios de los gene-

2/ros»-'
Primera Etapa: Revisar el precio del trabajo hasta que su demanda 
iguale a su oferta»

Como el precio del trabajo afecta el cálculo de la producti-

\ /  Véase, por ejemplo, Schitovsky, Show y Tarshis, en el lugar ci—» tado»
2/ Se escogió este orden por seguir el método intuitivo de las a— 

proximaoiones sucesivas sugeridas en referencias anteriores (Tin 
bergen, Chenery) y por parecer el de más fácil comprensión» Des­
de un punto de vista matemático, sería mejor revisar todos los 
precios juntos, como en los "métodos graduales" de Arrow y Hur- wicz y Uzawa»
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vidad marginal, si se le aumenta lo suficiente, una actividad 
de trabajo menos intensivo, aparecerá como más lucrativa, y vi­
ceversa» Se puede realizar un programa coherente con las limi­
taciones de los recursos Ib) si se varían los precios del re — 
curso (trabajo) y se repiten los pasos dados para el ensayo a)„ 
Si hay demanda excesiva para el trabajo se debe aumentar el - 
precio, si es excesiva la oferta se debe bajar el precio ( a 
menos que esté ya en cero)»

Como hay una gran oferta excesiva de trabajo en el ensayo
a) se baja el precio a cero para el ensayo b y se repite el cál­
culo» A^ y son ahora las actividades más lucrativas, y la 
solución resultante requiere 2400 unidades de trabajo, consti­
tuyendo una demanda excesiva de 400 por sobre las 2000 dispo - 
nibles» Ahora tenemos que elevar el jprecio del trabajo lo su­
ficiente como para hacer que una de las otras actividades se 
vuelva más lucrativa» Con el experimento (v»g», subiendo el pre 
cio a ,01 unidades de una vez) se puede encontrar que a un pre 
ció de trabajo de ,05, A^ es un poco más lucrativa que A^, co­
mo se ve en el ensayo gj » Pero la solución a la nueva combina­
ción, A^-A^, resulta en una oferta excesiva de 333 unidades de 
trabajo»

Hemos encontrado ahora una lista de precios para el traba­
jo (0 - ,05) en la que no es afectada la selección de la activi 
dad en la industria 1 (A^), y la selección en la industria 2 cam 
bia de A^ a con la correspondiente variación de una demanda
excesiva a una oferta excesiva de trabajo» La solución que use 
exactamente 2000 unidades de trabajo debe incluir por consiguien 
te el uso de y A^ en la industria 2, que sólo serán eficien­
tes si son igualmente lucrativas» Se puede usar esta condición 
de lucro igual para determinar el coste ocasional del trabajo en 
la industria 2 ( y consiguientemente en toda la economía)s

(PMS)4 = CPMS>5

■pQ - 15^  (' *5 - :5 PM
\ 1 , 9 7 V 2,5 i

P¿= ,046
El precio así determinado es el más bajo que no llevará a una de­
manda excesiva de la fuerza de trabajo con los precios de los gé­
neros vigentes en el momento en que se aplica el criterio 2)»



Solución al Ejemplo 1 revisando loa precios de equilibrio

Tabla 2

Ettsaïoi

"iPrecios de
■ ■ 1 ■ —  — — — ' - 1 — — -—  1 1 ■ - ■ .. i
Producto Marerinal de la Inversión (PMS$

Equilibrio 1 Industria 1 Industria 2 •

, P1 *2 p í 1 2t 3 4 5Y r 6 ,
a
b
c
d

1,0
1,G
1,0
1,0

1,0
1,0
1,0
1,0

*08 1
■ 'o
,05
,046f

í

o
,9
,34
,39

>12*
,60
,30
,32

*°7 
1,67 * 
,67 *. 
,75 *

,80 *
,05 - 
,11 *

,04 *
,20 
,10 * 
,11 *

I
,33
0
,02

e
! * 
! g

,4
,82
,82

1,0
1,0
1,0

i.,046
*035
,038

,22*
,35
,32s

,18
,25
,23

A 4  
,37 * 
,32*

A5
,31
,27

,14
,16
,16

,27 *
,38*
,32*

Solución de la cantidad

1
--- ---Niveles de producción Capital Trabajobemandá

P
ExcesivaíEiisavo

X1 X2 x* 1 X, 3 i 4 . X5 ! x6 K T ©ooé?
Mr 

-

a 143 i
. ,  1 86 ¡ 393 1500 -500 -,08 ¡

b 122 lilii '■ ■■
1\ 148 2400 4“400 4,05 ¡

c 167 ; 133 ! 383 1667 :j -333 í'-,0Q4 !
d 146 51 73 276 2000 0

0  i
i

i e 140 50 184 1950
•

-50
1

- , 0 1 1 i
f 233 167 170 2067 46 7 4,003 j
ë 80 1

í

100 100 178 i 2000 !
4)

0 o

Actividades más lucrativas (incluidas en la solución corriente)
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Se da la solución de cantidad correspondiente resolviendo 
el siguiente sistema de 3 ecuaciones con 3 incógnitas(X^, X^ y 
X^) que constituyen el ensayo d).

o
1 , 0  X 3 -  , 2  X 4 -  , 5  X 5 = 100 

- ,5 X3 ; 1,0 X4 + 1,0 X5= 50
-6,0 X^ - 15,0 X4 - 5 ,0 X5= 2000

* <•

X3 = 146,4
X4 = 50,5
X5 = 7 2 ,6

T = 2000

K = 276
Usando 3 actividades, hemos llegado a una solución que u- 

sa exactamente 2000 unidades de trabajo. Es claro.que este es 
un mejoramiento con respecto a los ensayos a) y c j , los otros, 
ensayos, factibles, porque se reduce substancialmente el uso del 
capital,

la primera etapa se termina con el ensayo d) porque se cum 
píen todas las condiciones la> Ib), 2) y 3b) o

Segunda etapa: Revisar los precios de los géneros y repetir 
la primera etapa.

En la iteración final de la primera etapa, la productividad 
marginal dê . capital era de ,78 en la industria 1 y de , 1 1 en la 
industria 2, Esto hace ver que el precio de mercado del género 1 
tiene un valor exagerado con respecto al género 2, porque los 
precios de equilibrio deben basarse en rédito igual del capital 
en cada uso. Si fijamos la PMS del capital en los dos sectores 
igual la una a la otra y definimos a en esta forma, podemos u- 
sar la ecuación 1 ) que se debe resolver para los precios de equili 
brio:

P. = a1 ;)P1 ¿ ÍP4 * kPk 3)
Como hay cuatro precios por determinar y sólo tres activida­

des, es necesario tomar un precio como dado y determinar los otros 
tres en relacióp. con él. En las soluciones de programación linear 
por el método simple se acostumbra usar el criterio (capital) como 
base del sistema de precios, pero está más de acuerdo con el siste 
ma PMS hacer que la productividad del capital varíe y que se use
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m o  de los rendimientos como numerario* Tomamos en consecuencia 
= 1 ,0 y calculamos los otros tres precios por las tres ecua­

ciones simultáneas correspondientes a la ecuación 3 ) ’

A^ £ . pi - „5P2 - 6,0P^ - 9 0
A £ ■̂ 4* -,2Pl + P2 - 15PA -l»0Pk= 0

Ac i P -,53>i + *2 - 5P-0 - 2>5Pk= 0

El resultado es: P1 ^
P2 = 1 
P =

Pk =

*82

*°
*046
*146

Con el nuevo precio más bajo para el género 1 , sufre la ca­
pacidad de lucro relativa de las actividades,, Usando el precio 
del trabajo del ensayo d) para la nueva iteración, encontramos 
que A-̂  y Ag, que no habían sido escogidas antes, son las que tie 
nen la actividad más lucrativa* Revisando el precio del trabajo 
a la luz de la demanda excesiva en los énsayos e,) y _f) como antes, 
llegamos a una solución para los precios dados del género, que i¿i 
cluye las actividades A^-A^-Ag* La PMS en cada actividad es ,32* 
Como esta solución £ cumple todas las 3 condiciones - que no haya 
demanda excesiva por el trabajo, que se use el capital en la for­
ma más lucrativa, y que la productividad sea igual en cada indus­
tria (sin gananacias excesivas) - constituye el programa óptimo 
que hemos estado buscando* (Hubiera sido necesario repetir la sje 
gunda etapa unas cuantas veces para alcanzar el punto óptimo en 
un sistema más extenso, pero se puede demostrar que el procedimien 
to esbozado aqu;£ convergerá a la solución que reduce al mínimo el 
uso del capital*)

Bebe hacerse notar que, en este ejemplo, la economía del uso 
del capital, que resultó en la primera etapa, del uso del verdadje 
ro costo ocasional del trabajo en vez de su precio de mercado, al 
canzó a 117 unidades* En la segunda etapa, al revisár los precios 
de los rendimientos para eliminar las ganancias excesivas, se ob­
tuvo una reducción adicional de 98 unidades* Sólo se puede calcu 
lar por experimentación con datos concretos en un modelo real, 
cuál sería en la práctica la importancia relativa de estos dos ti 
pos de revisión en el sistema de los precios, pero los experimen-
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tos limitados que se han llevado ya a cabo sugieren.que los cam 
hios en los precios, de los géneros tendrán un efecto importante 
en algunos sectores*-^

En el ejemplo anterior he ilustrado los tipos de-cambio en 
los precios y la selección de las inversiones que se obtienen - 
cuando se aplican simultáneamente los requisitos de» factibilidad1* 
y de eficiencia. Se ha demostrado que las aplicaciones alternas 
de estas dos pruebas en un ensayo empírico llevan al resultado 
óptimo en el ejemplo escogido, aunque el método pued.e no ser siem 
pre muÿ eficiente desde un punto de vista de. cómputo. Para fi­
nes de comparación explicaré ahora la solución al mismo problema 
por el método simple.
C. La Racionalidad Económica del Método Simple de Solución 

1» Conceptos
El desarrollo de la programación linear como instrumento de

análisis empírico comienza con el descubrimiento del método sim-
2/pie, para determinar las soluciones-' óptimas efectuado por Dant- 

zig. Desde entonces, la aplicación de esta técnica a una canti - 
dad de problemas ha sugerido diversas formulaciones y métodos de 
solución. Las relaciones del método de programación con el aná­
lisis clásico de la distribución de los recursos las estudian -

técnica para efectuar operaciones matemáticas que llevan a una 
solución de cierta clase de problema de búsqueda del resultado -

distribución de los recursos, la racionalidad del proceso de a - 
juste, así como la solución final, tienen significación económi­
ca. ,

La programación linear hace uso de los conceptos siguientes!
I) Una actividad es cualquier transformación posible de in­

versiones en rendimientos. Se la representa matemáticamente por

1/ Los resultados de las comparaciones de este tipo en un modelo 
de 14 sectores aparecen en "El Papel de la Industrialización en 
los Programas de Desarrollo" de H.B. Chenery, Procedimientos. ma­
yo de..1955, de la Asociación Económica Norteamericana.
2/ "Sublimación de una Punción Linear de Variantes Sujetas a Desi­
gualdades Lineares", de G-.-B. Dantzig, Análisis de la Actividad de 
Producción y Distribución, de L. Koopmahs, ed., 1951.

Programación Linear y Análisis Económico. 1957.

Lan, Samuelson y Solow" en un libro que está por publicarse. 
Generalmente se considera el método simple como una simple

óptimo. Pero al estudiar las técnicas para el análisis de la

ooOoo

i
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medio de una columna de coeficientes (vector), con rendimientos 
positivos e inversiones negativas* las actividades de produc 
ción del ejemplo 1 ilustran esta forma* Se pueden, representar 
también como actividades el transporte, las ventas, el depósito, 
las importaciones, las exportaciones y otras tantas funciones _e 
conómicas*

II) El nivel de actividad define la intensidad del uso de 
una actividad* En sistemas interindustriales, el nivel de rendi­
miento (bruto o neto) es tomado en la forma más conveniente como 
el nivel de actividad, tal en el ejemplo 1. El monto de cada in­
versión usada o producida en la actividad se calcula multiplican 
do el nivel de actividad por el coeficiente de inversión»

X. . = a. . X .13 13 3
III) Las restricciones en un sistema de programación linear 

son los términos constantes, IL,en un grupo de ecuaciones de la 
forma:

ai3X3 ̂  Bi +>
En modelos interindustriales, constan las restricciones de 

las demandas del análisis inversión-rendimiento, que tienen sig­
nos. positivos, y de las ofertas de los factores, que son negati­
vas.

IV) La función del criterio es cualquier función de los ni 
veles de actividad que nos pone en capacidad-de tener preferencia 
por una solución en vez de otra* Puede ser expresada así:

G =£c,X 5)
j J J

En el análisis interindustrial, puede tomarse la función 
del criterio bien como valor del producto nacional (que se debe 
reducir a un máximo), bien como el uso total de un factor de pro- 
,ducción, tal como el capital (que debe ser reducido a un mínimo)* 
En general todo problema puede ser formulado en cualquiera de las 
formas, pero la de reducción al mínimo es por lo común más, fácil*

V) Un programa es un conjunto de niveles de actividad* Si 
los niveles de actividad cumplen las ecuaciones de la restricción 
4), forman un programa factible o una solución..

VI) El programa óptimo es el programa factible que reduce a 
un máximo o a un mínimo el criterio escogido. -

VII) Una solución básica es aquella en que hay sólo tantos



niveles de actividad positivos cuantas son las restricciones» 
¥1 1 1 ) Una actividad de disponibilidad consiste en no usar 

algunos de los recursos de que se dispone o el, cumplimiento - 
excesivo de uno de los rendimientos requeridos» Usando las 
actividades de disponibilidad es posible reemplazar las desi­
gualdades de 4) con ecuaciones»

2» Solución al ejemplo 1
El ejemplo 1 puede ser planteado en forma de problema de 

programación linear añadiendo una actividad de disponibilidad 
para el trabajo A^ con el nivel de la actividad X̂ s'

a) Para reducir a-un mínimo el capital requerido* _ ,
C = 1,1 4 1,25 X2 +■ ,3 X3 + 1*0 X4 + 2P5 * 5 + '

6 X6 4= 0 X7

b) Sujeto a
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1 ,0 xx+ 1*0 X24 IpO X3“ 2 X4 - P.5 x5- p8 X6 = 100

* p 25- X2“ *5 X~4- Z4 4 0 X6 = 50 (5)
12,5 xi- 7*5 V 6

V 15 X4, - 5 X5- 4 Z6-- X„=2000
y *3 0 ( j “ 1 0  o  o 7)

La última restricción, que los niveles de actividad no deben 
ser negativos, es evidente desde un punto de vista económico, 
pero es necesaria matemáticamente para impedir soluciones ab­
surdas»

El método simple emplea las tres pruebas de un programa, 
óptimo que se dieron en la Sección anterior, pero son aplica­
das en orden diferente» Considera sólo soluciones básicas -en 
las que hay tantos niveles positivos de actividad cuantas res, 
triociones- porque se ha demostrado que la solución óptima de­
be ser una solución básica»-^ El método simple empieza por 
consiguiente con una solución de prueba que satisface todas 
las ecuaciones del modelo, tal como la prueba a en la Tabla 2» 
Luego se determinan los precios correspondientes a este grupo 
de actividades» Sólo después de haber hecho esto se aplica el

1/ Véase el Capítulo 4, de Dorfman, Samuelson y Solow, para 
un buen tratado del método de solución» El procedimiento 
seguido aquí, que usa los precios, y sus aplicaciones al 
ejemplo presente, los dan Ghenery y Clark, en él Capítulo 
4 de Economía Interindustrial » Allí también se da la so­
lución al problema de elevar al máximo el ingreso nació - 
nal»
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segundo criterio «la distribución del capital a los usos más e« 
fieientes»

Esta versión del método simple puede ser formulada en cua­
tro pasos, comparables a los del método PMS:

I) Escoger una base factible y determinar la solución de la 
cantidad correspondiente,. Supongamos que comenzamos con el mis 
mo ensayo a como antes, que era una combinación de las activida 
des Ag y A,-o Para hacer de esto una base es necesario añadir
la actividad de disponibilidad para el trabajo A^, ya que en o- 
tra forma no se cumpliría la tercera ecuación» la primera solu 
ción básica es entonces;

X2 = 143
Za = 865

= 500

Estas cifras se asientan corno ensayo a en la Tabla 3<>
II) Determinar los "precios de protección"correspondientes 

a la base0 Se puede definir los "precios de protección" como el 
conjunto de precios que proporciona ganancias nulas en cada ac­
tividad de la solución» Algebraicamente se les determina resol­
viendo el siguiente grupo de ecuaciones simultáneas, cada una de 
las cuales corresponde a cada actividad en la bases

n / i + V - «  " ° 3 = 0 £6)
Así pues, el concepto de "precio de protección" es el mismo que 
el de "precio de equilibrio", definido por la ecuación 3) ya da 
da, si se toma el precio del capital como unidad» En el proce­
dimiento simple, se determina un nuevo grupo de precios de pro­
tección para cada prueba, mientras que en el procedimiento PMS 
se computa un nuevo grupo de precios de equilibrio de los géne­
ros sólo al final de cada etapa»^

La solución de los precios correspondiente a la primera 
base se determina resolviendo las siguientes ecuaciones de la 
forma 6) ;

]̂ /Aquí se distingue entre los precios de protección (shadow prices) 
y precios de equilibrio 1 accounting prices)» Aquéllos tienen 
un significado matemático preciso como precios de equilibrio 
que corresponden a un conjunto de actividades básicas dado» 
Los precios de equilibrio tienen el mismo fin de evaluar las 
actividades de que se dispone para la solución, pero sólo en 
equilibrio (v»g», en los ensayos d. y g) son equivalentes a 
los precios de protección»
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(Ag) Px - ,25 P2 - 7*5 P| - 1,25 = 0

U 5) “,5 P]_ + Pg - 5Pi - 2,5 = 0

(A?) P4 = 0

De las cuales i P^ = 2,14
P2 = 3,57 
P = 0

III) Determinar la posibilidad de lucro de las actividades 
fuera de la base y añadir la más lucrativa; ( si ninguna lo es,
se ha alcanzado la solución óptima)„

la ganancia "bruta de una actividad es definida como antes, 
como la diferencia entre el valor de su rendimiento con los pre 
cios dados y el costo de sus inversiones, excluyendo el capital,

" v £ a i j P i + V *  {1)
la ganancia (social) netafles igual a la ganancia bruta me­

nos el uso directo del capital o

J l i = Z3 -  Si (8)
Como se usó una hipótesis de cero ganancias para determinar el 
sistema de precios, todas las actividades básicas -Ag, A^ y - 
tienen_7í̂  = 0 por definición,, Si alguna de las actividades ex- 
cluídas tienen ganancias positivas, ello indica que añadiépido =■ 
las a la solución se reducirá la suma de capital requerida, la 
lógica de este prueba es la misma que la del procedimiento PMS, 
sólo que los precios de equilibrio de la base de ensayo se usan 
para todas las inversiones,,

las ganancias de cada actividad en el ejemplo 1 , usando los 
precios de la primera base, aparecen en la linea a de la Tabla 3c 
la actividad más lucrativa, Â ,, es escogida para formar la nueva 
base para la próxima iteración» (En el procedimiento simple, se 
puede cambiar las actividades sólo una a la vez para mantener 
un programa factible»)

IV) Determinar la actividad que se ha de reemplazar» Si es 
absolutamente lucrativo añadir A^ a la solución, lo es también 
aumentar su nivel de actividad hasta que una de las actividades 
en la anterior base se convierta en cero, y la solución consta­
ría nuevamente de sólo 3 actividades a niveles positivos» En el 
ejemplo actual, se deja la actividad de disponibilidad A^ y la
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Tabla 3
Solución al Ejemplo 1 por el Método Simple

Solución de ' ja Cantidad"
Enseja

X1 *2 x3 x4
}

X5 x6 *7 Capital Traba.lo

a 143 86 500 593 1500

b 118 71 8 24o 2000

c 124 68 14 231 2000 ^
d 131 14 l8o 2000

e 80 100
,.! j

100 178 2000

Ensayo
Precios de Equilibrio

( Pk - 1 J t P2 = 1)

*1 ?2 Pi Pk *1 *2 pk

a '2,14 3,57 0 1 ,0 ,60 1 ,0 0

coCVJ

b 5,20 6,63 ,306 1 ,0 ,79 1 ,0 ,046 ,15
c 3,24 3,76 ,l4l 1 ,0 ,86 1 ,0 v> 0 00 ,27
d 2,03 2,52 ,074 1 ,0

cH00 1 ,0 ,029 ,40
e 2,60 3 ,16 ,120 1 ,0

CVJ00<*» 1 ,0 ,038 ,32
Capacidad Social de lucro

S T i 7Î2 ir5 JP4 JT 5 TT e TTr

a 1,04 0 ,06 2,14* 0 1,2 6 0
b ,28 0 - ,2 5 0 0 ,65* - ,3 1

c V jJ 00
X 0 ,22 0 -1,07 0 -,l4

d 0 -,4l >02* 0 -1,37 0 -,07
e 0 -,34 0 - , 1 6 -1,24 0 -,12

(II)

(III)

X Se añadirá la actividad en la próxima iteración »
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nueva base se compone de A^, A^ y A^« Luego s,e repite el proce­
dimiento para este nuevo grupo de actividades.

La solución completa al ejemplo 1 po,r el método simple, u- 
sando los precios, se resume en la Tabla 3 ° ^ . El hecho de que los 
precios en el último ensayo sean los mismcs que en la solución 
por el método PMS (cuando se les convierte a una base compara - 
ble con P2 como numerario) nos capacita para.interpretar los 
precios de equilibrio de la solución óptima como precios de pro 
lección.

Los teoremas que están a la base del método simple dan la 
justificación de las condiciones que se añadieron al método más 
intuitivo de PMS para hacer que conduzca a un programa óptimo.
Si bien la necesidad de estas condiciones se puede derivar de la 
teoría general del equilibrio, el análisis de programación 11 - 
near demuestra que son también suficientes para encontrar una sjd 
lución óptima.

5. Una componenda de los Criterios de Inversión
El análisis de programación linear da también una componen­

da de los numerosos ”criterios” parciales que se han sugerido pa­
ra escoger entre los proyectos de inversión^ Algunos de éstos 
son formulados en términos de rendimientos de los factores indi­
viduales (la productividad del capital y del trabajo) mientras 
que otros se refieren a los beneficios totales de los costos to­
tales (la relación beneficio-costo). Algunas veces se hace el cál 
culo de los beneficios sociales por medio de correcciones en los

Partiendo del mismo punto, se necesitan cinco ensayos para lie 
gar a la solución óptima, en contraposición a los 7 que se ne­
cesitan por el método PMS. Cada ensayo por este método último 
es algo más sencillo, sin embargo, porque sólo se requiere la 
solución de la cantidad al sistema de inversión-rendimiento y 
los precios de protección sólo son determinados al final de ca 
-da etapa» Se requeriría experimentación ulterior para determi 
nar si el método de PMS es, en cuanto al cómputo, tan eficien­
te como el método simple en otros casos. Para fines de compa­
ración con la Tabla 2, se dan los precios con P2= 1,0 así como 
en la forma convencional, en que el precio del capital es igual 
a 1,0» Se observará que, mientras el primero y último ensayos- 
son los mismos que en la Tabla 2, los puntos intermedios son com 
pletamente diferentes. Esto porque el método simple va de 'una'” 
base factible a otra, y cambia sólo una actividad a la vez, 
mientras que los métodos de PMS y otros graduales ajustan los 
precios basándose en la demanda excesiva y pueden cambiar va - 
rias actividades»

2/ Se hace un estudio de ellos en la Parte II del Manual de Pro - 
yectos de la CEPAL»
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precios, otras en términos de "beneficios indirectos" que se mi­
den por los precios vigentes. Se ha objetado^ que la distribu­
ción del capital según su productividad marginal pa.sa por alto 
la contribución de los otros factores de producción. La solución 
de programación linear demuestra que no será este el caso si se 
valorizan otras inversiones según sus costes ocasionales. El mé­
todo de PMS ya esbozado usa un criterio de factor único, en tan­
to que el criterio simple puede ser formulado como una relación 
coste-beneficio (más bien que como una diferencia entre los be­
neficios y los costos) tomando la relación del valor añadido al 
costo del trabajo y del capital. En ambos casos, los resultados 
pueden llevar a conclusiones erróneas si se usan para el traba­
jo y las otras inversiones costos de oportunidad equivocados, pjs 
ro si se revisan estos precios en un programa coherente, ambos 
métodos llevan a la misma respuesta. Una componenda semejante se 
puede hacer entre la corrección de los precios y el trazado por 
medio de beneficios y costes indirectos.-^ Cuando, en consecuen­
cia, estos diversos criterios están formulados correctamente, el 
asunto se convierte en cuestión de conveniencia ,en la aplicación 
más bien que de preferencia por razones teóricas.

Para facilitar la aplicación parece probable que una formu­
lación de los criterios para la distribución de los recursos en 
términos de precios será ni mismo tiempo más fácil de calcular y 
más útil como guía de una política que la formulación correspon­
diente en términos de efectos de cantidad. Las críticas que se 
han hecho a los usos de la relación costo-beneficio han puesto 
de manifiesto los peligros del último procedimiento en manos i- 
nexpertas, ya que los costos ocasionales, de las inversiones tie­
nen probabilidad de ser pasados por alto.-^ Hay también razón para

y Véase "Preparación y Evaluación de Proyectos de Desarrollo E- 
conómico", de J. Ahumada, en el Trimestre Económico, julio - 
septiembre, 1955, Sección III.

2/ La versión original del método simple se formula en términos 
de los efectos de la cantidad más bien que de los efectos de
los precios de un cambio dado en las actividades.

y  Véase "Los Beneficios Secundarios, las Economías Externas y la 
Justificación de la Inversión Pública*, de J-. Margolis, Revis­
ta de Economía y Estadística, agosto de 1957.
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preferir la PMS de la medida del capital a una medida de costo- 
beneficio, porque sólo se puede determinar el precio adecuado 
que se ha de usar para el capital después de haber hecho la dis­
tribución, en tanto que se pueden lograr al principio en muchos 
casos aproximaciones razonables a los precios-d,e equilibrio de 
los otros factores (trabajo, cambio extranjero). Esta conc.lu - 
s.ión, sin embargo, sólo puede ser comprobada en la práctica»
Dv El Problema de la Sustitución de la Importaciones

Una vez establecidas las demandas .y las ofertas de los fa_c 
tores (pasos I) y II) del procedimiento esbozado en la Sección 
B), quedan dbs clases principales de, selección-por hacer al lie 
gar al programa de desarrollo óptimo. Una es la selección de 
las técnicas de producción en cada sector, de que se ha tratado 
en las dos últimas secciones. la segunda es la selección entre 
las demandas satisfactorias de la producción doméstica o de las 
importaciones, que a su vez involucra un aumento en las expor­
taciones. la elección real es entonces entre la expansión de 
las exportaciones y la expansión de la producción para el consu 
mo doméstico. A este segundo tipo de elección se le designa co 
múnmente, como "el problema de la sustitución de las importado- 
nes"o

En mi opinión, la solución del problema de la sustitución 
de las importaciones es al mismo tiempo el aspecto, más importan 
te y más difícil de la programación del desarrollo. Rara vez 
se puede evitar aferrándose a la pauta existente de importacio­
nes y exportaciones, porque la demanda de bienes importados tien 
de a sobrepasar el aumento en los ingresos nacionales por una 
serie de razones (el cambio en la composición del consumo a me­
dida que suben los ingresos, el aumento en la.inversión y en la 
demanda de los bienes de inversión importados, el desarrollo de 
nuevos productos por los productores extranjeros, etc.). El ba­
lance adecuado entre la inversión en sustitutos de importado - 
nes y laú exportaciones se debe revisar periódicamente a la luz 
de las condiciones de oferta y demanda para las exportaciones, a 
sí como ante la posibilidad económica de producir bienes por los 
que anteriormente la demanda local ha podido ser demasiado esca­
sa.

Sólo en las mejores circunstancias se resuelve de manera i- 
deal el problema de la sustitución de las importaciones con el 
juego de las fuerzas del mercado libre. Para que esto suceda la 
rata de cambio debe reflejar la demanda y oferta futuras del

45 *
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cambio extranjero resultantes de los cambios-que tienen lugar 
en la economía para poder guiar con exactitud -las decisiones 
de la inversión actual. Además, se debe disponer de capital, 
trabajo y empresarios para los sectores en.donde la inversión 
sería más conveniente, ya en las exportaciones o en los susti­
tutos de importación. En los mercados libres, estas condicio­
nes se cumplen más a menudo en los sectores de.la exportación 
(por el capita,l extranjero) que en la producción de sustitutos 
de importación. Consecuentemente los países en los que el au­
mento de las exportaciones no ha mantenido el ritmo de la de­
manda de las importaciones se han inclinado particularmente a 
tomar medidas conducentes a la .inversión directa en los campos 
que consideran más convenientes. En muchos casos el juego a- 
propiado del mercado hacia la inversión directa ha sufrido - 
trastornos notables por la inflación y los déficits de la ba­
lanza de pagos y por las medidas a corto plazo que se han to­
mado para controlarlos. El precio de mercado actual del cam­
bio extranjero y los precios de los géneros para los que se 
restringen las importaciones se convierten entonces en una lí­
nea directriz francamente muy imperfecta para las decisiones de 
inversión,

1.Modelo de Programación para la Sustitución de las Impor­
taciones.

Se pueden usar los métodos de programación linear, de que 
ya hemos tratado, tanto como base analítica para la elección de 
los sutitutos de importación como línea directriz para la inves. 
tigación empírica. En comparación con el problema de elección, 
entre las alternativas tecnológicas, las posibilidades empíri - 
cas de usar esta técnica son un poco mejores, porque se puede 
hacer una comparación entre las importaciones y la producción 
con las técnicas actuales, para la cual se dispone ya de datos.-̂

Un modelo de programación (ejemplo 2) que se propone demons 
trar la naturaleza de la elección entre la producción doméstica 
y las exportaciones aparece en la Tabla 4. Para simplificar la

y  El método que se esbozará ha sido experimentado en un modelo 
empírico que distingue catorce sectores de producción, y los 
obstáculos empíricos a los estudios de gran escala no parecen 
demasiado grandes. Véase "Distribución de los Recursos para 
el Desarrollo Económico", Econométrica, octubre de 1956, de 
H.B. Ghenery y K. Kretschmer; y "El Papel de la Industriali­
zación en los Programas de Desarrollo", Revista Económica Hor 
teamericana. mayo de 1955, de H. B. Ghenery.
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exposición*no se incluyen actividades alternas de producción^ 
aunque en principio es perfectamente factible el combinar este 
modelo con el! tipo ilustrado en el ejemplo 1* El ejemplo con­
tiene cuatro sectores productivos en vez de los-dos anterio - 
res, ya que la dificultad del análisis proviene-en parte de las 
formas indirectas en que el cambio extranjero interviene en el 
costo de la producción,,

ffabla 4
E.1 emulo 2; Modelo de Programación para las Importa­

ciones y Exportaciones

Inversiones L c t i V :L d a d e s ' 'I
Restric­

E1 |E2 e 3 E1 x2 m 2 X3 Z4 ciones
/f

(l) Bienes acabados '■ i -1,0|-
il,0
1

- !
! *8 I.»

"1 •
320

(2) Productos agríco­
las

(3) Materiales básicos
¡-.3* '■ i

—olí ■ .»T loO '

105
40

C4) Servicios
(5) Cambio extranjero <^'1*0

,

u , 2-• ' * =» 1 .■.1 . .9 60
»8 Í!

“I9O “o 9 —20

(6) Capital 0 0 0 -1 ,7 0 2.0. 0
•

0 ¿5 Mínimo

En el ejemplo 2, las actividades de producción se indican con 
$ su nivel de actividad9 y son del mismo, tipo (e's decir* no son 

productora conjuntos) que en el ejemplo 10 Las actividades de.ex­
portación se denominan E.s tienen inversiones de 1*0 unidades de<Jun género doméstico (medido en precios domésticos), y produce el 
número de unidades de cambio extranjero indicado por el precio de 
exportación. Si usamos la rata de cambio vigente para este cálcu­
lo, un coeficiente de rendimiento inferior a uno indica que los pre 
cios mundiales ( las percepciones netas) son inferiores al precio 
doméstico» Las actividades de importación siguen una racionalidad 
similar» Producen una unidad de rendimiento y usan un cambio ex - 
tranjero igual a su costo CIE (costo* seguro, y flete) puesto en 
el país (menos cualquier inversión doméstica)»

El ejemplo 2 difiere en varios aspectos importantes del mode*- 
lo de inversión-rendimiento en que se basas

I) Las importaciones y la producción son variantes separadas
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cuyas proporciones tienen que ser determinadas por una solución 
de sublimación

II) Las exportaciones son variables en vez de ser fijadas 
por anticipado

III) El cambio extranjero.y las restricciones (del trabajo) 
están .incorporadas en eí modelo^

2„ Soluciones al Ejemplo 2
Este tipo de modelo se puede solucionar fácilmente por el 

método simple revisado de que se trató en la última Sección.
Un resumen de la solución aparece en la Tabla 5o La primera base 
no contiene exportaciones, y las importaciones del género 3 se, 
hacen sólo en la medida en que se dispo.ne de cambio extranjero. 
Esta es la solución de máxima autarquía. El costo ocasional del 
cambio extranjero se determina por el costo del capital al produ 
cir el género 3» cuyas importaciones son sustituidas parcialmen­
te. En ensayos sucesivos, las importaciones reemplazan la pro­
ducción del género 3 completamente, y el precio de protección del 
cambio extranjero (en términos de capital) se determina por los 
recursos necesarios para producir las exportaciones. La prochicti 
vidad marginal del capital aumenta, en consecuencia, ya que el 
capital es sacado del sector en donde es menos productivo (X̂ ) y 
es dedicado a, exportaciones, con los reajustes necesarios en o- 
tros sectores.

Este tipo de problema se puede resolver también por el méto 
do PMS, usando los precios de equilibrio, como se esbozó en la 
Sección II-B. Al seguir este método, es necesario especificar - 
las alternativas con cierto cuidado, así, como el significado de 
la PMS de las actividades de importación» Como quiera que todas 
las exportaciones son formas alternas de ganar divisas, en una 
competencia perfecta una será la más lucrativa en cualquier com 
binación de precios y seráLla escogida.-^ La productividad de la

y  Este ejemplo está tomado del Capítulo II de la Economía In — 
terjndustrial. de Chenery y Clark, que contiene un tratado 
más extenso del problema y del método simple de.solución. A- 
quí se ha omitido el trabajo por razones de simplificación.

2/ La suposición de mercados de exportación elásticos no es real, 
y en las aplicaciones empíricas de esta técnica se supone que 
la demanda es una función del precio -en muchos casos (véase la 
obra citada de Chenery y Krestschmer)0 Sin embargo, no hemos- 
partido de esta suposición aquí, para simplificar el cálculo»
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Tabla 5

Solución del Ejemplo 2 por el Met;o.tjU» Simple

Ensayo Soluciones de Cantidad

x i M i X2 m2 X 3 CO X4 E 1 E2 K

a 400 0 250 0 113 22 196 0 0 L101
b 400 0 392 0 0 115 194 0 83 L070
c 524 0 291 0 0 122 215 99 0 L068

Precios de Equilibrio (P, =1,0)Xi
E n sayo

P1 P2 P3 P4 Pf pk

a s 79 » 88 , 9 0 ,2 1 1 , 0 0 9 24
b 9 89 1,00 9 90 , 2 4 1 , 0 0 , 395
c s 90 l p l » 90 9 24 1 , 0 0 9 40

Capacidad de lucro (P^ =1,0)
Ensayo

E1 E2 E3 X1 Mi X2 m2 X3 m 3 X4
a 9 33¿ ,37$ -,53 0 -,62 0 ” , 66 0 0 0
b s 02 0 “ 9 26 0 -,28 0 - , 2 0 “ » 26 0 0
c 0 -,03 -,25 0 “ » 25 0 “ 917 “ » 28 0 0

Tabla 6
Solución del Ejemplo 2 revisando los precios de equilibrio

Soluciones de Cantidad
Ensayo

X1 M1 X2 m2 X3 m3 X4 E1 E2 K

a 0 320 544 0 0 94 127 0 385 1159
b 524 0 291 0 0 122 215 99 0 1068
c 524 0 291 0 0 122 215 99 0 1068

Preciosde Equ]Llibrio (Pf=l,0)
Ensayo

P1 P2 P3 P4 pf Pk

a 1,00 1,10 « 90 J9OO L o o *35
b 1,00 1,00 ,90 ,24 L,00 i»39
c 9 90 1,01 9 90 9 24 I9OO ^40

Produetoniar g inaï d e la Inversion
En s ayo Sector Ekportadõn ■r l Su stitufos dá TacImportación

E1 2 . 3 xi M1 A2 pa2 i Ag 3 4
a
b
e

,14/
40“®
,40s

_

*35*
,39
*39

s 25 
9 30 
j 30

, 2 s__ 
>52;
9  40*

, 35 * 
9 40 
,36

»40j? 
>391  » 40

9 35 
9 37 
» 37

9 30 
9 34 » 34

»35*
’40I, 40*

i.ea*
*40
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inversion en el sector de exportación más lucrativo determine, 
la PMS que debería asignarse a la importación, con la correc­
ción hecha teniendo en cuenta las diferencias en los precios 
de importación y los domésticos ( de equilibrio)»^

El resultado del cálculo de la PMS aparece en la Tabla 6*
El ensayo a usa precios de equilibrio iguales a los precios de 
importación en todos, los sectores, con el precio del cambio ex 
tranjero igual a 1,0» la productividad, de la inversión en el 
sector de exportación más lucrativo (,35 en E2) determina la 
PMS en el sector de importación por la fórmula dada en la nota» 
Sobre esta base, son más lucrativas las importaciones de los gj 
ñeros 1 y 3 y la producción doméstica del género 2 (no hay ele¿ 
ción del género 4, que debe ser de producción doméstica)» la ŝo 
lución de cantidad para esta elección de actividades ofrece un 
uso de II59 unidades de capital» (El ensayo a corresponde al fin 
de la primera etapa en el ejemplo 1, porque la hipótesis de una 
demanda de exportación elástica permite que se cumpla exactamen 
te la restricción de cambio extranjero en todos los casos»)

En el ensayo b (2§- etapá) se revisan los precios de equilibrio para 
que igualen los precios de protección del ensayo a» El cambio 
más notable ocurre en el género 4, cuyo precio de mercado ha si­
do usado por faltar el precio de importación» los dos géneros 
importados contináan teniendo precios determinados por el precio 
del cambio extranjero, que se mantiene constante» Con estos nue 
vos precios se demuestra,' que es lucrativo exportar el género 1 
en vez del género 2 y producir el género 1 en vez de exportarlo» 
Un nuevo cálculo de los precios hace ver que ésta es la solución 
óptima, lo que se verifica con una comparación con el resultado 
del método simple; los precios de equilibrio son ahora idénticos 
a, los precios finales de protección del método simple0 
3» Implicaciones Prácticas del Enfoque de Programación de la Sus­

titución de las Importaciones,'
Bn la práctica, el sistema general de programación general es 

probablemente más importante al analizar la sustitución de las

2 /  la PMS asignada a las actividades de importación es, pues, la 
PMS del sector de exportación marginal dividida por el cambio 
extranjero requerido por unidad de rendimiento (medido en pre 
cios domésticos de equilibrio)»



- 51 -

importaciones que en la eleoción de las técnicas de alternativa» 
En el último caso* es muy probable que la mayor ventaja proven­
ga del cálculo del verdadero costo ocasional del trabajo y del 
capital» Para el problema de la sustitución de las importacio­
nes, la relación clave es el costo ocasional del cambio extran­
jero en términos de capital* De ellos, el costo del trabajo se 
puede calcular mejor con métodos más, escuetos que como lo puede 
ser el costo del cambio extranjero. Además, las comparaciones 
directas de las sustituciones de importaciones con las exporta­
ciones son más difíciles que las comparaciones entre las técni­
cas de alternativa para la producción del mismo bien» En ambos 
terrenos se necesita con mayor urgencia un análisis general en 
el sector del comercio extranjero*

La solución del ejemplo 2 sugiere un procedimiento prácti­
co que se puede seguir cuando no se dispone de los datos para 
un modelo completo de programación* En los sectores en que son 
posibles las importaciones y las exportaciones* los precios mun 
diales constituyen una base conveniente para los precios de equi 
librio, y si el precio del cambio extranjero se mantiene igual a 
1,0, estos precios no cambiarán a menos que la producción domés­
tica reemplace completamente las importaciones» Un examen de los 
sectores de exportación, usando estos precios de equilibrio co­
mo inversiones, constituye una base para calcular el coste mar­
ginal del capital para ganar divisas (productividad marginal del 
capital en este caso), que luego puede ser usado para elegir en­
tre las importaciones y la producción doméstica» El fin de la 
primera etapa debería proporcionar, en un ejemplo, más real, una 
aproximación bastante cercana a la solución final» El hecho de 
que las demandas de exportación no son perfectamente elásticas 
y de que el precio del capital determinado en esta forma tendrá 
que ser ajustado al nivel de las exportaciones, tiene probabili - 
dad de ser la principal fuente de dificultades*

Los mejoramientos ulteriores ocasionados por la revisión de 
los precios de los géneros afectará sólo las industrias que usen 
géneros que son de producción exclusiva interna ̂  en este caso

1/ En la Tabla 6, la sustitución de la producción doméstica del 
género 1 por las importaciones sólo resultó lucrativa cuando 
se hizo este cambio en los precios de‘importación*
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los géneros 2 y 4. En la práctica, se presentarán probables cam 
bios de importancia sólo en los productos de industrias localiza 
das que no son fácilmente transportables» Sería, pues, posible 
llegar a una estructura de los precios de equilibrio ,que no está 
lejana de ser la óptima, después de uno o dos ensayos, (Hótese 
que los precios de equilibrio de los géneros 1-3, que pueden ser 
importados y exportados, están más cerca de los de la solución 
óptima de lo que lo están los de la primera base en el método sim 
pie.) Además, los cambios en estos precios tendrán siempre ten - 
dencia a la baja, de modo que puede ser permitido, hasta cierto 
punto el error en los éectores de la construcción, en donde son - 
más importantes»
E., Resumen de la Parte 11^

Las líneas principales que he seguido al tratar la distribu 
ción de los recursos en los países sub-desarrollados se pueden 
resumir de la manera siguiente:

1) Hay tres clases de defectos en el mecanismo del mercado 
libre que impiden una distribución de los recursos socialmente 
óptima: las imperfecciones del mercado, los efectos de la incer- 
tidumbre en las decisiones con dependencia mutua (inversión, en 
trenamiento, etc»,), y la desigualdad de los ingresos por región 
y clase, tos programas de desarrollo se proponen balancear es - 
tos facjtores en la medida de lo posible»

2) Algunos de los defectos del mercado se pueden remediar 
con cambios institucionales. Otros requieren una intervención 
sistemática por parte del gobierno en la determinación del uso 
de los recursos, ya po,r medio de los precios, ya por las distri­
buciones cuantitativas. En la mayoría de los casos, tal inver­
sión sólo puede ser efectiva si se basa en un análisis general 
de la economía*

3) El principal problema analítico, al formular un progra­
ma de desarrollo, es encontrar una solución que sea a la vez co­
herente con las demandas esperadas y con las limitaciones de los 
recursos y eficiente en el uso que haga de ellos. Los métodos co 
rrientemente usados al trazar los programas no aseguran el mejor 
uso de los recursos»

4) Las técnicas de programación linear sugieren las formas 
en que se puede extender el criterio de la Productividad Margi­
nal Social a la distribución de las inversiones en forma de ase 
gurar tanto la coherencia con las varias restricciones como la
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eficiencia máxima del uso de los recursos. Una comparación de e_s 
te método con el método simple para resolver tales problemas de­
muestra que se aplican los mismos criterios en cada caso, pero en 
orden diverso. El resultado final, es, pues, el mismo, pero la vía 
por la que se obtiene es diferente. Esta comparación hace ver tam 
bién que no hay razón teórica para preferir el sistema de produc­
tividad del capital o el de beneficio-costo, ya que ambos darán el 
mismo resultado, si se les aplica como se debe, Pero si se care­
ce de, informaciones completas, puede haber razones para preferir 
aquél,

5) De las elecciones hechas al formular un programa de desa­
rrollo, la más difícil analíticamente y al mismo tiempo la más im 
portante es aquélla entre las exportaciones y la producción d-omés, 
tica, por ser la que determina la pauta futura de desarrollo. Da 
estructura de programación linear se adapta de modo especial al a 
nálisis de este problema. Aclararía conceptos sobre esta materia 
aún cuando no pueda ser aplicada empíricamente en todos sus detalles. 
La principal contribución del sistema de programación es determi­
nar un precio de equilibrio (de protección) para el cambio extran­
jero que tiene en consideración los efectos del programa de desa­
rrollo así como los desequilibrios estructurales existentes. Ya 
que a menudo no será factible fijar la rata de cambio a este nivel, 
hasta tanto los resultados del programa de desarrollo no se hayan 
realizado, es conveniente el uso del precio de equilibrio en vez d,e 
la rata de cambio corriente al evaluar las propuestas de inversión,

6) Los precios que surgen como sub-producto del análisis de 
programación, o del método simple del sistema de PMS, deberían te - 
ner valor también como medio para decentralizar tanto el análisis 
como la política. Proporcionan una base coherente para estudios de 
los sectores de la distribución de los recursos, que son complemen­
to esencial de un análisis general, y que pueden a su vez mejorar 
los resultados totales. Su papel como variantes para dirigir la 
política se estudiará en la Parte III,
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III. RELACIONES ENTRE EL ANALISIS Y LA POLITICA 

Introducción
Hay diversidad de criterio en cuanto se refiere a la contri­

bución que puede hacer la teoría económica en la planificación y 
ejecución de la economía política.^ En un extremo existe la opi­
nión de que el teorizar a priori basándose en hipótesis muy gene­
rales puede llevar a principios de política que pueden tener un 
vasto radio de aplicación. Así la enfocan los marxistas y algu­
nos economistas clásicos. En el primer caso lleva a la conclu - 
sión de que la apropiación de los medios de producción por parte 
del gobierno es conveniente por necesidad, mientras que en el.se 
gundo la conclusión es de que una política del laissez faire -por 
ej. en las tarifas, ratas de cambio, inversión, etc.- debe prefe­
rirse independientemente de circunstancias especiales.

Como reacción contra la posición a priori en sus formas más 
extremas, algunos economistas habrían adoptado el punto de vista 
contrario: que la teoría económica sólo constituye una guía útil 
para situaciones determinadas.- Esta posición negaría que se pu — 
diera decir algo muy útil acerca de la política económica en tér­
minos generales, porque el mismo problema puede tener soluciones 
diversas en circunstancias diversas. En otras palabras, los re - 
sultados del análisis económico dependen de los valores de los pa 
rámetros que representan la estructura económica -elasticidades 
de la demanda y 1a oferta, coeficientes de inversión, propensio­
nes al ahorro, etc.- y en la mayoría de los casos la elección de 
los instrumentos de la política así como la forma en que ,se les 
debe usar dependen del efecto preciso de estos parámetros.

Al tratar de formular una política de desarrollo económico, 
yo sugeriría que es más prudente inclinarse a la segunda posición» 
Pueden existir, es verdad, algunas posibilidades limitadas de gene­
ralización, pero hasta tanto no hayan sido investigadas de una ma­
nera más sistemática de lo que se ha hecho hasta ahora, es más se­
guro mantener una actitud escéptica.

La teoría económica tiene tres funciones importantes que de­
sempeñar en la formulación y realización de una política de desa­
rrollo. En primer lugar, proporciona una estructura lógica para 
analizar las relaciones entre las diversas características de cual 
quier política, -sus objetivos, sus limitaciones y las variantes 
instrumentales. Aún sin recurrir a los modelos econométricos, la 
teoría económica puede a menudo mostrar que no hay coherencia mu­
tua entre los objetivos, que los medios escogidos no son adecuados

2 / En la "Teoría Económica como Guía de la Política: Algunas Suge­
rencias para una Nueva Apreciación11 .Diario Económico »6/55 .haceH. 
T’yszynski un tratado reciente -y un intento de síntesis.
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a los fines, o que se han descuidado efectos secundarios importan­
tes.

Estas contribuciones de la teoría son esencialmente negativas. 
La segunda y más importante función de la teoría es suministrar una 
base para recoger y usar la información empírica. En la mayoría de 
los casos, las estadísticas requeridas no se encontrarán prontas pa 
ra el uso al formular un programa de desarrollo y tendrán que ser 
recogidas específicamente para este objeto. Una comprensión de la 
naturaleza teórica de las relaciones involucradas, que he tratado 
de indicar en la Parte II, ayudaría en la recolección de datos es­
tadísticos y en la concepción de los modelos para aplicarlos.

Por áltimo, la teoría económica es esencial para la interpre­
tación de la experiencia de otros países o períodos que pueda apli 
carse a un problema determinado. No estaríamos muy lejos de la 
verdad si afirmáramos que la mayoría de las decisiones sobre una p,o 
lítica se afinca con más fuerza en la evaluación de tal experiencia 
que en el análisis formal. Por desgracia, el estudio comparativo de 
los distintos aspectos del crecimiento económico sobre una base sis 
temática apenas ha comenzado-, y si exceptuamos unos cuantos estudios 
de casos esporádicos, de poco se dispone por el momento»-^ Por es­
te motivo, las generalizaciones empíricas que yo pueda sugerir son 
más que todo conclusiones plausibles de la observación general más 
bien que el resultado de una valorización científica. Se está si­
guiendo el método del análisis comparativo de casos escogidos en 
varios centros de investigación - por ejemplo, en el Instituto Lee, 
nológico de Massachussetts, Centro de Estudios Internacionales y 
el Instituto de Fomento Económico del Banco Mundia.l” y podemos es­
perar resultados de mayor confianza para el futuro,,

En lo que queda de este trabajo, trataré de las posibilidades 
de aplicación del análisis económico a la política de desarrollo ba 
jo los siguientes títulos:

1) Estructura lógica de la política
2) Elección de los instrumentos de la política
3) Decentralización y ejecución
4) Revisión de los programas y de la política

y  Véase, por ejemplo, Kuznets, S., Moore, W. y Spengler, J., Cre­
cimiento económico:' Brasil, India, Japón, Prensa de la Univer­
sidad de Duke, 1955.
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Ã. La Estructura Lógica de la Política
En la Sección 1-B, definí Brevemente los conceptos necesa­

rios para el análisis de la política, siguiendo principalmenteIlas sugerencias de Tinbergen. A estos conceptos se les puede dar 
ahora una interpretación más precisa de acuerdo con los modelos 
de programación de que se trató en la Parte II*

1* La Naturaleza de las Metas
Tinbergen distingue entre metas u objetivos "fijos” y "fie • 

xibles". La distinción se basa principalmente en la convenien - 
cia analítica. En principio, todas las metas son flexibles 
en el sentido de que deberían ajustarse en forjna que reflejen el 
máximo bienestar social que se puede obtener. Si se toma el 
ingreso nacional per cápita como índice de bienestar social.(da­
das las diversas restricciones de su composición), entonces la 
programación linear suministra una técnica por medio de la cual 
los programas de alternativa pueden ser comparados usando este 
criterio, y no hay "metas" fijadas por anticipado. Pero como no 
podemos esperar, por la falta de información, acercarnos mucho 
a la consecución de un máximo teóricamente obtenible, los valo­
res supuestos de los rendimientos finales pueden servir como 
hipótesis útiles de trabajo en tanto en cuanto se les re - 
conozca como tales y no se les tome como metas últimas

Como hemos visto en los ejemplos anteriores, las ofertas 
de los factores constituyen restricciones al programa, conside­
remos o no el empleo o los pagos balanceados como fines separa­
dos» Debido a la ambigüedad en el uso común de los términos 
"objetivos" y "fines", usaré el término neutral "restricciones",
que tiene un significado técnico preciso en la programación li-! 'near, para describir todas las limitaciones en el tamaño y com­
posición de un programa de desarrollo. Cada una de esas restróp 
ciones, tanto en las inversiones como en los rendimientos, pue­
de ser representada con una ecuación en un modelo econométrico. 
Las restricciones del rendimiento final deberían reflejar las 

• elecciones de los consumidores y las metas últimas de un ingre

2/ En la planificación comunista, los "fines" pueden tener el 
significado de metas últimas, ya que representan una deci­
sión centralizada en cuanto a la pauta de rendimiento final 
deseada.
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so máximo y de una distribución más equitativa.

2. La Naturaleza de las Variantes

Los modelos económicos se forman de las relaciones entre las 
variantes económicas. Para los efectos del análisis de la politi 
ca, dividimos estas variantes en dos grupos: aquéllas sobre las 
que el gobierno decide ejercer algún control (instrumentos) y las 
otras (variantes no controladas)..Si se.ha de considerar o no una 
variante como instrumento depende, pues, de la política escogida.

Las relaciones entre las acciones de un gobierno y las varian_ 
tes instrumentales afectadas por estas acciones pueden ser direc­
tas en mayor o menor grado. El tanto de interés de la deuda del 
gobierno puede ser controlado directamente por el estado, del mis» 
mo modo que pueden serlo el impuesto sobre la renta o la cantidad 
de acero producido por una planta de propiedad del gobierno» 0 - 
tras variantes instrumentales, tales como los sueldos o el monto 
de la inversión privada que puede resultar de la exención de im­
puestos, sólo pueden ser controladas de un modo aproximativo y 
dentro de límites definidos» Sin embargo, es conveniente tratar 
todas las variantes sobre las que el gobierno puede ejercer su in 
fluencia como instrumentos potenciales e introducir posteriormen­
te las especificaciones en cuanto a la naturaleza de esta influen 
cia. Uno de los resultados de éstas es que se pueden requerir va­
rios instrumentos para alcanzar un resultado dado, por no poder 
cargar uno sdLo con todo el peso de la acción necesitada.

3. La Elección del Modelo Analítico
De algunos de los modelos empleados en la formulación de la 

política de desarrollo se ha tratado en la Parte II» En general, 
la elección del modelo depende de las metas de la política, de los 
instrumentaos que se han de considerar, y de la información de que 
se dispone. Para asegurar la coherencia, los valores de las va - 
riantes instrumentales o deben aparecer en los modelos o tienen 
que ser derivables de ellos. En modelos compuestos en los que las 
únicas variantes son el ingreso nacional y sus componentes, no son 
determinados los niveles de producción ni las importaciones en for 
ma única, ni se pueden valorizar las políticas que dependan de va 
lores particulares de estas variantes. Se encuentra remedio a ess 
te defecto en el análisis de inversión-rendimiento, pero este mo­
delo no contiene ninguna indicación explícita acerca del efecto de 
los precios sobre los niveles de producción y de inversión» Hay
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que introducir los precios bien en análisis complementarios de 
sector, o en la estructura más general de la programación linear, 
si se ,les va a usar como variantes instrumentales.

4. La Coherencia de los Fines .y de-los Instrumentos 
En la parte II, hemos visto el valor del análisis Ínterin - 

dustrial para la construcción de un programa cuya producción y 
niveles de importación se, compaginen-con las diversas restric­
ciones que se les imponen. Al proyectar unapolítica de desa - 
rrollo., el requisito de la coherencia, tiene. una implicación ul­
terior. En general, debe haber por.lo menos tantas variantes inŝ  
trumentales, que representen las diversas medidas de la política, 
cuantas sean las restricciones del programa. Si se hallan en me­
nor námero, el sistema está determinado.de antemano ("con exceso”) 
y de modo general no habrá solución factible. Si hay más varian­
tes instrumentales .que restricciones, es posible alguna elección 
de los instrumentos.^

Las consecuencias de estos principios pueden ser ilustradas 
con algunos ejemplos. Bajo el punto de vista clásico de la polí­
tica, con su modelo de una economía de competencia y upa política 
del laissez faire, los objetivos económicos de la sociedad pueden 
ser tomados como estabilidad en los precios y en la balanza de pa 
gos. El instrumento de política clásico es el tanto de interés.
El empleo es una "variante Inapropiada” en la terminología de fin 
bergen, y el objetivo de la estabilidad se puede alcanzar a costas 
del desempleo. Si se añade como objetivo de la política el empleo 
total, entonces se debe añadir por lo menos un.instrumento adicio­
nal -tal como el nivel de gastos-del gobierno-, y a menudo se nece 
sitan más instrumentos, porque los.valores requeridos de las dos 
primeras variantes instrumentales pueden en la práctica no ser rea 
les.-^Z

Los países sub-desarrollados característicamente se fijan la 
meta explícita de alcanzar índices de crecimiento más elevados (o 
máximos), además de los objetivos de las economías de desarrollo. 
El que se pueda obtener un crecimiento máximo por medio de tales 
instrumentos de política generales como el tanto de interés y de

y  Estas afirmaciones corresponden a los principios básicos de la
programación linear, aunque fueron demostradas independiente­
mente por Tinbergen.

' 2/ Véase el Capítulo 4 de la Política Económica, de Tinbergen, pa­
ra un estudio ulterior de este caso.
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cambio depende de las condiciones iniciales de que parte la econo­
mía, y particularmente de la existencia de un desequilibrio estruc 
tural« Salvo eïi casos excepcionales, se puede poner remedio a esto 
último sólo con medidas que miren a-determinados sectores de la e- 
conomía. En todo caso, la existencia-de múltiples objetivos socia 
les y de más graves limitaciones específicas de recursos requiere 
ujL análisis más detenido para escoger la mejor política.
B. La Eleoción de los Instrumentos de.la Política

Se ha hecho un escaso análisis sistemático acerca de los mé­
ritos y defectos relativos de los instrumentos de política de que 
disponen los países sub-desarrollados. Como el control del comer­
cio internacional es en cuanto.a su administración más fácil que 
muchos otros tipos de política, ha habido la tendencia a apoyarse 
tenazmente en él como medio de influenciar la pauta de la produc­
ción doméstica, ignorando los inconvenientes que ,resultan de una 
confianza exclusiva en este grupo de instrumentos. Las áreas co­
loniales se han visto obligadas a crear otras medidas, pues a e - 
lias se les negaba la protección, pero rara vez han seguido progra 
mas de desarrollo generales. A consecuencia del fracaso de la in 
versión extranjera y de la protección* se ha reconocido ahora en 
todas partes la necesidad de una mayor variedad en las medidas pa 
ra fomentar el desarrollo, aunque todavía no se considera debida­
mente el conjunto de alternativas de que se dispone.

Por su necesidad de cambiar la pauta del uso de los recursos 
en un período de tiempo relativamente corto, el fomento del desa­
rrollo asemeja (en menor grado) al problema de la movilización pa­
ra la guerra. En todas partes se ha discutido la aplicabilidad de
varios instrumentos a este último objetivo, y se ha analizado en 
algunos de sus detalles la experiencia de los Estados Unidos y de 
otros países.^ Se necesita un estudio similar de los efectos rea­
les de las políticas de desarrollo, antes de poder formular reco­
mendaciones valederas para los países sub-desarrollados.

1. Características de los Instrumentos^
Se puede clasificar a los instrumentos de la política de di-

2 J Véase, por qjemplo, "El Sistema de Desequilibrio", Revista Eco­
nómica Noriéamerlcana, junio de 194-7, de Galbraith, J.K. ; los
Capítulos 2 y 3 de la obra citada de Scitovsky, Shaw y Tarshis; 
Las Lecciones de la Economía Británica de Guerra, de Chester, B.No (editor) o — — — — — —  -

2/ Un magnífico tratado de las características de las medidas para 
controlar la distribución de los recursos bajo diferentes insti 
tuciones lo dan Dahl y Lindblom en los Capítulos 14 y 15 de Po­
lítica. Economía y Bienestar.
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versas maneras: por los sectores de.la eoonomía en que operan* 
por su uso de los precios o cantidades como variantes que se han 
de manejar, por el grado hasta el que pueden ser controlados con 
efectividad por el gobierno, por el efecto que tienen sobre los 
alicientes privados y la libertad de elección, etc. En la Tabla 
7 se clasifica a los instrumentos representativos por su grado 
de aplicación ( general contra específico) y su form,a de opera — 
ción (por medio de los precios o-de las cantidades). Los ins - 
trumentos generales ejercen su acción-sobre vastos aspectos de 
la economía -la oferta de dinero, el presupuesto del gobierno, 
la inversión, el consumo- y son usados en.forma generalizada tan 
to en los países desarrollados.como. en. los sub-desarrollados.
Los instrumentos específicos son.aplicados diferencialmente a - 
los sectores particulares de la economía, como se ,puede ver en 
los subsidios, tarifas o la inversión del gobierno.

Para alcanzar un efecto dado sobre la producción, el consu­
mo o las importaciones de cualquier género, hay una opción entre 
controlar un precio y controlar una cantidad. En este aspecto, 
las tarifas son una alternativa de las cuotas, el tanto por oien 
to de interés diferencial es una.alternativa del racionamiento 
del capital, y los subsidios a los productores privados son una 
alternativa de la producción por parte del gobierno. Estas medi­
das difieren en sus efectos sobre los-precios y los gustos del 
consumidor, en la conveniencia administrativa, ep. el radio de a- 
plicación de sus resultados, y en otros aspectos. Para hacer una 
elección entre las variantes de cantidad y de precio como instru­
mentos se debe proceder,puesÿa un balanceo de las ventajas y de 
las desventajas en cada caso,

Algunos de los principales puntos de la economía política se 
refieren a la elección entre los instrumentos generales y los es­
pecíficos y entre e,l uso de los precios y las cantidades como va 
riantes de control. Tiene que insistirse en el uso de los ins - 
trumentos generales más bien que en el de los específicos. El tan 
to por ciento general de interés, impuesto y cambio son los medios 
clásicos' de ejercer influjo por parte del gobierno en una econo - 
mía de “laissez faire". Sus objetivos inmediatos son la estábil! 
dad en los precios y en la balanza de pagos e impedir el desempleo. 
El crecimiento se deja a las fuerzas del mercado libre. El mane­
jo del tanto por ciento de interés y de cambio permite que las.
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Inversión  Gubernamental 

Racionam iento del Capital

R e str ic c io n e s  en la  Entrada

1) N ive l de la Inversión

í F  P re c io s  y  G an an c ia s  
3  N ive l de la  Inve rsión

Consum o Im puestos sobre 

Ve nta s E sp e c íf ic a s
1) Consum o por género Se rv ic io s  Gubernam entales 

(Salud, Educac ión)

1) Consum o
2) D ist r ib u c ión  de lo s  In g re so s

Com ercio
T  arífas 

Subsicfíos de Exportación

1) P re c io s  para el Consum idor
2) G an an c ia s  en la  P roducc ión  Locq l 

1) G an an c ia s  e In y ff f ió n

Importación 
C uotas y P roh ib ic ión  
C ontro le s d e C a m b io

1) N ive l de la s  Im portaciones

2) P re c io s  L o c a le s

Trabajo. Subsid io  Sa laria l 1) C o sto  y U so  del Trabajo
2) G an an c ia s  e  Inversión

Entrenam iento?del Trabajodor 1) Oferta de Trabajador H ábil

R e cu rso s  
^ N a tu ra l»»

Im puestos y Su b sid io s 1) C o sto  de la  Producc ión

2) Ind ice  de Exp lo tación
A n á lis is ,  Inve rsión  

A u x il io r ,  etc»
Ind ice  de D esarro llo ,

i * ) T o d o s  lo t  ¡m p u t t fo s  c o n tra b a la n c e a n  lo t  In g r e s o s  del g o b ie rn o  y lo t  a h o r ro t  adem ó» dé l a s  v a r ia n te s  c it a d a s .
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fuerzas del mercado de cada sector determinen en dónde tendrá lu­
gar expansión o contracción de la producción y del consumo. Inter 
fieren, por consiguiente, en los .gustos de los productores y de 
los consumidores en menor grado que las medidas que discriminan 
por sector» Requieren también un análisis menos detallado para su 
uso y no eliminan la necesidad de la opinión del gobierno acerca 
de, lo que es conveniente para la acción de las fuerzas del merca-
a o . V  ...................................

La necesidad de recurrir a los - instrumentos específicos para 
complementar las medidas generales.. se., deriva de las deficiencias 
en el mecanismo de los precios que se señalaron en la Sección II- 
A, que se aplican primordialmente a sectores específicos de la eco­
nomía» Cuando estos factores impiden la consecución de un grado 
satisfactorio de crecimiento, el problema consiste en encontrar me 
didas de política que mejoren el funcionamiento de la economía de 
competencia sin perder las ventajas de la iniciativa privada y del 
ajuste automático del sistema de precioso^

Al idear políticas para sectores específicos, hay razones pa­
ra usar los instrumentos de los precios más bien que los de la can 
tidad, basadas en un juicio semejante al de la preferencia de los 
generales en vez de los específicos» . Los impuestos y los sub­
sidios estorban menos las opciones que quedan a los productores y 
a los usuarios de un género que los sistemas de distribución u o- 
tras restricciones cuantitativas y.son consiguientemente conducen 
tes a una mayor flexibilidad y eficiencia económica general» Ade­
más, los requisitos administrativos.para una intervención sobre 
los precios de esta naturaleza np son tantos,por lo general, como 
para los controles cuantitativos»

A pesar de las razones que militan por lo común en favor del 
uso del sistema de los precios, hay varias situaciones en las que 
se pueden necesitar las medidas cuantitativas®

I) Cuando se hace necesario limitar el consumo de un género 
esencial con poca oferta (v, g» de géneros importados), el impues, 
to necesitado para provocar una reducción dada en el uso puede -

1 / E(auer, P,T»9en Comercio de Africa Occidental 5 Prankel, S» H» 
en el Impacto Económico sobre las Sociedades Sub-Júesarrolladaso 
estudian el caso en que se estriba primariamente en las fuerzas 
del mercado para fomentar el desarrollo»

2/ Yéase, por ejemplo, el Capítulo 9 de las Medidas para el Desarro­
llo Económico de los Países S/ub—desarrolladosf de las Naciones 
Unidas»



62 -

traer tal aujaento en los precios que el peso de la reducción cae­
ría sobre los grupos con menores ingresos.. En este caso, los con 
troles del precio y ,el racionamiento pueden ser preferibles por 
razones de bienestar. .. .....

II) Cuando un aumento mínimo-en.la producción es esencial pa 
ra la producción en otros sectores »como en el caso de la ener - 
gía, del cemento y otros servicios - auxiliares*- el precio requeri­
do para asegurar la adecuada inversión privada puede ser demasia­
do elevado o la reacción de los inversionistas demasiado incierta» 
En este caso, las medidas cuantitativas, tales como la inversión 
gubernamental, pueden ser más eficientes porque el costo para la 
sociedad es menor o se puede prever mejor, el resultado»

III) Por lo general, en donde se necesitan los controles sólo 
por un corto lapso de tiempo, como en.el Gaso de déficits tempora­
les, puede ser conveniente colocar las ofertas en usos más esen - 
ciales. en vez de trastornar la estructura general de los precios y 
perturbar las decisiones de inversión dejando que aumenten los 
precios»

En estos ejemplos, los elementos dinámicos de la situación y 
la desviación de una distribución conveniente de las entradas cons_ 
tituyen los principales ,argumentos en favor del uso de las medidas 
cuantitativas de controlo

2. Medidas Especificas para la.Distribución de los Recursos
Aunque las medidas específicas.que se enumeran en la Tabla 7 • 

afectan tanto la producción corriente.como la distribución de los 
recursos de inversión, el últi;mo aspecto es el más decisivo para 
el curso futuro del desarrollo» Los diversos instrumentos afectan 
las decisiones de inversión a través - de la. disponibilidad y coste 
de las inversiones primarias (trabajo, recursos naturales, géneros 
importados); la oferta de inversiones de otros sectores (materias 
primas, servicios generales), la demanda por el rendimiento ( im­
puestos sobre ventas, subsidios de exportación); las ganancias (im 
puestos, subsidios); y a través de las medidas que tienen relación 
directa con el proceso de inversión (tanto por ciento de interés, 
racionamiento del capital,, restricciones en las entradas, inver - 
sión directa del gobierno)» Por consiguiente hay una posibilidad 
considerable de opción entre los instrumentos de cantidad y de pre 
cio y entre las medidas con relaciones más o menos directas con u- 
na inversión determinada»

Las razones a priori que se refieren a algunas de las medidas
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principales para influir en üas decisiones de la inversión se pueden ex­
presar en estos o parecidos términos: 

i) Medidas dê  protección
Como se indicó" antes, los instrumentos de protección son tal 

vez los más comunes para influir en la pauta de inversión» Con 
este fin se prefiere generalmente.las. tarifas a las restricciones 
cuantitativas 'rías cuotas, las prohibiciones,, los controles de 
cambio, etc»- ]ior las razones ya. indicadas, Las restricciones 
cuantitativas impiden la competencia con los productores locales 
independientemente del precio, aumentan los precios para los u - 
suarios y limitan la demanda, y requieren, para ser efectivas, un 
complicado mecanismo administrativo»^ Las cuotas implican también 
para el gobierno una pérdida de ingresos, con relación al uso de 
las tarifas, a menos que las gananci,as de los importadores se pue 
dan recuperaré por medio de impuestos»

Los casos en que, sin embargo, pueden necesitarse las medidas 
cuantitativas se derivan de los principios sentados en la Sección 

» anterior» En los casos de déficit extremo de divisas, las tari - 
fas ( o la devaluación) pueden ser demasiado inciertas en sus re 
sultados y se puede adoptar c,omo medida de emergencia las cuotas 
o las restricciones de cambio»

Generalmente el efecto de las restricciones cuantitativas ŝo 
bre la inversión en sustitutos domésticos de las importaciones o 
en sectores, que usen géneros importados es menos cierto que el de 
las tarifas» Las distribuciones - están., sujetas a variación según 
la cantidad de cambio de que se dispone, y la posibilidad de lucro 
de la producción local es más difícil de determinar que en el caso 
de una tarifa»

Se puede dar preferencia a los subsidios tanto sobre las res 
tricciones cuantitativas como sobre las tarifas, como instrumen - 
tos para promover la inversión en los nuevos tipos de producción, 
porque el precio no es elevado más allá del nivel de los precios 
mundiales» La demanda total es, pues, mayor, y los sectores que 
los usan no son afectados en los mercados de exportación» Pero 
hay que confrontar el, coste que supone esta técnica para el gobier 
no con sus beneficios»

La protección contra los competidores locales es sólo un fac-

l/ Por esta última razón, se han abandonado complicados sistemas 
cuantitativos en varios países de la América Latina - Argenti­
na, el Brasil, Chile, etc»
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tor en la expansión de la producción doméstica» Se requieren 
también empresarios, capital, mano de obra hábil, materias pri­
mas, etc» Cuando falta alguno de estos, la restricción sólo sir 
ve para reducir las importaciones y elevar los precios para los 
consumidores» las restricciones de comercio son por consiguien 
te un método más bien inseguro para-dirigir la inversión, a jáe- 
nos que se combinai con otras medidas..que afecten la oferta qfe 
los factores, y con frecuencia tienen efectos secundarios incon 
venientes»-^

II) Inversión Gubernamental contra Alicientes a la Inver - 
sión Privada- 2/  '

Aunque los argumentos referentes a las restricciones de co­
mercio se basan principalmente en consideraciones económicas, la 
opción entre la inversión gubernamental.y los alicientes a los dn 
versionistas privados involucra factores.sociales y políticos en 
mayor grado» En países que no-tienen--fuertes preferencias ideo­
lógicas por la empresa privada o gubernamental, el enfoque usual 
es estribar en la inversión privada, excepto en c,asos en que no 
se espera que redunde en interés público ( por ej», el monopolio) 
o en que se haya manifestado deficiente su funcionamiento» Gomo 
la reacción de los inversionistas a los, diversos alicientes (re­
ducción de impuestos, interés bajo, etc») es objeto de gran in - 
certidumbre, tales alicientes tienen más probabilidades de ser a- 
decuados cuando se ha de alcanzar un objetivo general -v.gr», la 
sustitución de las importaciones, el aumento del empleo indus - 
trial- que cuando, se requieren aumentos en el rendimiento en see 
tores específicos»

A causa de esta incertidumbre, sólo puede determinarse por 
un ensayo real con medidas específicas hasta qué punto es con­
veniente afincarse en la inversión privada» En algunos casos 
(la India, por ej») puede el gobierno anunciar que intervendrá 
si la reacción privada es inadecuada, pero esta técnica puede te­
ner el efecto de asegurar ese resultadp, porque hace crecer el 
riesgo de la competencia gubernamental» Un procedimiento mejor 
podría parecer la selección por anticipado de los sectores en que 
podrían necesitarse pedidas más directas, dejando los restantes 
a la empresa privada»

Otra alternativa para asegurar la inversión en sectores da-

2 / Véase el Capítulo V de los Problemas de la Formación del Capi­
tal en los Países Sub-desarrollados. "Política Comercial y For­
mación del Capital", de Nurkse, R.

2/ En -realidad hay toda una seiie de opciones que van desde la apropia- 
( Continúa en la página siguiente )



dos, cuando se cree que los alicientes de los impuestos son ina­
decuados o demasiado costosos para el tesoro, es la intervención 
de un instituto gubernamental como empresario, pero no como pro­
ductor a largoíplazo» Se hace esto a.través de las corporacio­
nes de fomento, que venden su inversión a la empresa privada al 
hacerse lucrativas, o a través de corporaciones mixtas, en las 
que el papel del gobierno se hace menos notorio a medida que la 
empresa se convierte en estable» Uña dificultad de este sistema 
es la de impedir que los propietarios privados, que reciben la 
empresa de manos del gobierno, obtengan ganancias mayores que 
las que les correspondería por su contribución»

la hipótesis en que se basan todas estas medidas es la de 
que es inconveniente que el gobierno.continúe como productor en 
forma permanente en la mayoría de los.campos» Existe la opinión 
muy difundida (compartida por este.autor) de que la falta de ali­
cientes para la eficiencia en las operaciones del gobierno hace 
preferible la acción privada, aún en donde las condiciones no son 
favorables para que la empresa privada se encargue inicialmente 
de la inversión» Por falta de evaluaciones más objetivas de la 
experiencia con la empresa gubernamental y privada en diversos 
países, es imposible cimentar esta conclusión empíricamente, y 
no es sostenida de ninguna manera en forma universal por los go­
biernos democráticos» En países como la*India y Noruega, por e- 
jemplo, se hacen esfuerzos para verificar las ventajas relativas 
de la inversión pública y privada, en campos específicos en vez de 
partir de esta premisa ideológica» Aún en estos países, sin em­
bargo, los sectores escogidos para.la inversión gubernamental son 
limitados en número y definidos por características estructura­
les específicas (economías de producción.a lapga, escala, importan 
cia del producto, tendencia al monopolio, etc»)^C

la posibilidad de atraer la inversión extranjera añade un e- 
lemento más al problema» A la objeción contra la inversión guber­
namental se debe añadir la pérdida de los recursos adicionales de 
inversión,_hmientras que las razones contra la inversión (extranje­
ra) ^prfváda deben incluir la supresión de las ganancias en la eco 
nomía y la carga futura sobre la balanza de pagos» Una evaluación 
puramente eoonómica daría generalmente más valor a los recursos 
de inversión adicionales y a los talentos de organización que al
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2 / Véase él Capítulo 1 de Alamos Problemas en la Organización y Ad­
ministración de las Empresas Pdblicas en el campo Industrial» 
jle las Naciones Unidas»

'¿J ciõn gubernamental y las operaciones por medio de contratos gu­
bernamentales, hasta la regulación de la utilidad pública, y 
la concesión de subsidios» Véase las páginas 9-11 de la obra ci 
•;ada de Bahl y Lindblom» Aquí sólo indico algunas de las princi­
pales alternativas usadas en los países sub-desarrollados*

V /
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costo para obtenerlos (especialmente donde haya mano de obra y re­
cursos naturales no empleados por ausencia de estos faotorew) » p¿3 
ro la ,dec,isión se toma rara vez basándose en razones puramente e* 
conómi,cas*

3* El Análisis Quantitativo y la Elección de los Instrumentos
El examen anterior ha sido sostenido exclusivamente en tér­

minos cualitativos, lo que lleva en la mejor forma al estableci­
miento de ciertos casos a los que se aplican determinadas políti­
cas* la looalización de una situación real con el caso pertinen­
te depende a menudo de los resultados del análisis cuantitativo* 
Factores tales como la extensión de la demanda excesiva por las 
importaciones, la cantidad de mano de obra desocupada, la magni - 
tud del cambio en los reoursos requerido en sectores particulares, 
y la importancia de una inversión dada para el resto de la econo­
mía, sólo pueden ser determinados por medio de ese análisis* El 
estudio inicial de las posibilidades de desarrollo debería enfo­
carse en forma que permitiera una ,elección de los instrumentos de 
la política en los diversos oampos0 Una vez que se ha hecho esto, 
se puede formular el programa a largo plazo en términos, más espe­
cíficos que tengan en cuenta los instrumentos escogidos*

La importancia de un análisis cuantitativo para la elección 
de los instrumentos de la política será determinada en parte por 
la presencia o ausencia de los siguientes factores:

I) Las economías de escala en la producción
II) La posibilidad de las importaciones y las exportaciones
III) El uso del producto en otros sectores de la producción
IV) La posibilidad de predecir la demanda0
En la producción de los géneros de consumo, el principal ob­

jetivo del programa de desarrollo será probablemente un cierto 
grado de sustitución de la producción local por importaciones, p_e 
ro la elección del sector puede dejarse a las fuerzas del merca­
do* Se necesitará el análisis cuantitativo para determinar la 
cantidad de empleo y de ahorro de divisas al que se debe tender 
en la industrias de géneros de consumo, pero no pa^á determinar la 
elección del sector*-^

En el otro extremo, debe determinarse la cantidad y looaliza­
ción de la inversión en los servicios generales enteramente por 
el análisis cuantitativo de la producción futura, porque no se dis 
pone de alternativa de las importaciones y se necesita el rendi -

i ■ i i . —

1 / Esta afirmación se puede sostener en donde son importantes las 
economías de escala, como en el caso de la producción de auto­
móviles, noraue entonces la. posibilidad de lucro de la ihver - 
sión depende de un cálculo de la cantidad que estaría eh demah 
da con el nivel esperado de ingresos*'



miento para permitir la inversión y la producción en otros secto 
res» En algunos casos la elección entre la inversión pública y la 
privada dependerá también de la cantidad de rendimiento requeri­
da.

las elecciones entre las medidas de la política en los sec­
tores de los biénes intermedios se ven más afectadas por el resul 
tado del análisis cuantitativo que los de bienes de consumo, por­
que las demandas se derivan de los rendimientos previstos de los 
sectores que los usan» las economías de escala prevalecen más, y 
hay por ello mayor interdependencia entre los planes de inversión 
en las etapas primera y última. En tanto las importaciones cons­
tituyan una fuente de alternativa de oferta para muchos géneros 
intermedios, no se harán algunas inversiones a menos que haya una 
oferta local de materiales» Para asegurar la realización de va - 
rios proyectos con mutuas conexiones, la intervención gubernamen­
tal en alguna forma será probablemente necesaria, porque el ries­
go para los inversionistas privados sería demasiado grande» las 
inversiones centradas sobre la producción de acero -mineral, trans 
porte, energía, hierro y acero, construcción- constituyen un buen 
ejemplo» Pero, una vez que se han hecho las inversiones inicia - 
les, muchas de ellas pueden aparecer como aptas para la apropia - 
ción y la acción privadas»

lío se puede determinar con exactitud la ventaja que tienen pa 
ra la economía -en términos de la productividad social de la in­
versión total- los proyectos mutuamente relacionados de este tipo 
por un análisis parcial de cada inversión tomada separadamente, 
porque la capacidad de lucro de uno puede representar como infe - 
rior su contribución al total» Este tipo dinámico de economía ex­
terna ̂  (. en contraposición a las economías tecnológicas exter­
nas del análisis estático) sólo se puede tomar en cuenta como es 
debido, dentro del marco de un análisis general»

C, La Decentralización y la Ejecución
Todos los sistemas de distribución de los recursos deben pro­

porcionar un método para calcular lo que se debe hacer y un meca -
nismo para controlar las acciones de las diversas unidades económi

2/ “  cas en modo tal que se consiga el estado deseado»—' Se ha tratado
de los programas de desarrollo casi exclusivamente desde el primer

J / Véase "Dos Conceptos de Economías Externas", Diario de Economía 
Política, abril de 1954, págs» 143-151, de Scitovsky, T».

2/ Véase la obra citada de Dahl y Lindblom, capítulos 3 y 4»
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punto de vista - como una alternativa para el cálculo que da el 
mecanismo de los precios no regulados. Para que un programa ten 
ga un impacto cualquiera sobre la distribución de los recursos, 
sin embargo, debe hallarse conectado con un mecanismo de control 
que actúe o a través del sistema de precios o lo reemplace por 
un sustituto. Pocos estudios se han hecho acerca de este segun­
do aspecto de la política de desarrollo, pero evidentemente que 
es exactamente tan importante como el cálculo más racional.

Gomo en el análisis de la distribución eficiente de los re 
cursos, es útil comenzar el estudio de los mecanismos de control 
haciendo referencia a la manera como ejerce esta función el meca 
nismo del mercado libre. En el caso ideal de la competencia per 
fecta, los precios actúan para aclarar los mercados tanto para 
las ofertas de los factores como para los géneros producidos por 
medio de las señales que dan a los productores y consumidores in. 
dividuales, cada uno de los cuales se guía por su propio interés, 
la única necesidad de una agencia de control centralizado es para 
hacer ios mercados más perfectos y velar porque los participantes 
sigan las reglas del juego -es decir, impedir la explotación del 
poder de monopolio, difundir la información, etc. los precios 
del mercado constituyen igualmente el medio para determinar qué 
cantidad se producirá de cada género, qué técnicas se usarán, y 
cómo se distribuirán los ingresos0

los precios suministran un medio tan poderoso para coordi — 
nar las acciones de los que toman decisiones individuales que se 
les ha considerado como el instrumento de control más racional 
para las economías socialistas, las conocidísimas reglas de Lan

los direotores de las empresas de estado actúen como competido - 
res perfectos -que ensanchen la producción hasta que el costo mar 
ginal iguale al precio - en tanto que la agencia coordinadora ma 
neja los precios en forma de aclarar el mercado. Sin embargo e_s 
ta regla no es una solución suficiente en la práctica, porque ig 
ñora la dificultad del cálculo del costo marginal, la incertidum 
bre en cuanto a las reacciones a los cambios de los precios, los 
efectos de. estos cambios sobre la distribución de los ingresos, 
y otras imperfecciones en el mecanismo de los precios que no se

funcionamiento de tal economía exigen que

2 /  Véase La Economía de Control, Nueva York, 1944r de Lerner A b -  

fcj a * f ■



eliminarían sólo con nacionalizar la producción*
El problema del control en una economía sub-desarrollada es 

diferente del que enfocan los teóricos tanto de la competencia 
perfecta como del socialismo* Gomo la economía no parte de una 
posición de equilibrio, en la que se usan los recursos de un mo­
do óptimo, no se puede realizar la política a través de los meca 
nismos de, control que tienen como único propósito mantener el e- 
quilibrio* Del lado institucional, las decisiones de producción 
e inversión las toman en parte los empresarios privados, en par­
te las agencias del gobierno, y los medios de ejecutar la politi 
ca se deben aplicar a ambos*

Con̂ enzaré por describir un esquema institucional idealizado 
para la ejecución de la política de desarrollo que se aplica a 
casi todos los países no comunistas* Podemos distinguir dos ti­
pos de agencia gubernamental en el nivel de acción qu,e realizan 
políticas que afectan la distribución de los recursos* El uno se 
encarga dél nivel de producción e inversión en sectores específi 
eos -por ejemplo, las corporaciones gubernamentales empeñadas en 
la producción, los bancos de fomento, los ministerios de agricul 
tura e industria etc0 El otro tipo de agencia se ocupa con las 
ofertas de los factores primarios -el trabajo, los recursos natii 
rales, el capital, el cambio extranjero- que son usados por una 
cantidad de sectores*

Da otra característica principal del esquema institucional 
es una especie de junta que coordine las operaciones de üas agencias 
en acción* Gomo éstas no se guían exclusivamente por los precios, 
debemos invocar alguna otra forma de coordinación* Por otra parte, 
la concepción de un directorio central de planificación con poder 
sobre la ejecución de todas las fases de un programa de desarro­
llo está muy lejos de la estructura institucional actual de los 
países democráticos* Aún cuando pudiera realizarse, probablement 
te sería menos eficiente que las alternativas de que se dispone* 
Adoptaré la premisa inicial de que un mínimo de control centrali­
zado coherente con las metas de la política será probablemente el 
más eficiente en la práctica,, y enfocaré las diversas alternati­
vas desde^este punto de vista*

Dentro de este esquema institucional, el procedimiento para 
ejecutar la política debe especificar la división de las funcio­
nes entre el cuerpo central coordinador (que llamaré Consejo de 
Planificación) y las agencias de acción, la forma de las direc -
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trices que vayan de aquél a éstas, y el establecimiento de normas 
específicas de acción por estas últimas,,

1* funciones del Gonse.io de Planificación y de las Agencias 
de acción

De las primeras fases de este procedimiento se ha tratado ya 
detalladamente desde el punto de vista del Consejo de Planifica - 
ción» Implican: i) un mecanismo para comparar los tipos de alter 
nati.va de la inversión y ij) la selección de los instrumentos de 
la política basada en el análisis, En la primera etapa, las a - 
gencias de acción suministran información acerca de las alternativas 
de que se dispone, ya en forma de programas de sector (basados en 
las normas generales de la política suministradas por el Consejo 
de Planificación) ya como materia prima (proyectos) en base a los 
cuales se pueden construir tales programas, Las agencias de aceiái 
pueden suministrar también información acerca del efecto de cier­
tos instrumentos -v, g,, los alicientes en los impuestos -sobre 
sus sectores, y realizan otros estudios especializados- de técni­
cas de producción de alternativa, los requisitos de mano de obra, 
etc. La división exacta del trabajo entre el Consejo de Planifi­
cación y los cuerpos de investigación de las distintas agencias 
de acción es menos importante en esta etapa, ya que el problema 
sencial es preparar un programa coordinado basado en la mejor in­
formación de que se dispone. Siendo ésta una decisión básica, de 
carácter tanto político cuanto económico, tendrá que ser ratifica 
da normalmente por el gabiente y tal vez por la legislatura antes 
de dar los otros pasos0

El próximo paso es la preparación de un conjunto de reglas 
que guíen la actuación de las agencias individuales9 que pueden lia 
m&rse colectivamente un programa de acción. Este último difiere 
del programa a largo plazo en que abarca un período de tiempo más 
corto-(uno o dos años), en que toma los instrumentos de la políti­
ca como fijos, y en que usa variantes que tienen relación más e s ­
trecha con los instrumentos de la política escogidos. El Consejo 
de Planificación contribuye a la preparación de un programa de ac­
ción lanzando líneas directrices de política y coordinando la o - 
bra de las agencias de acción,, Esta dirección puede tomar la forma 
de metas, de prioridades, o de precios. De la elección entre e - 
líos se trata en la Sección siguiente. Estas líneas directrices 
de política constituyen el nexo entre el programa a largo plazo y 
los primeros esquemas de varios programas de acción. Luego coor­
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dina el Consejo de Planificación estos programas hasta el gra­
do necesario para hacerlos coherentes uno con otro y con el pr£ 
grama a largo plazo» Este proceso requiere también algunas de­
cisiones básicas que pueden ser referidas a una más alta autori 
da,d política si no se delegan en el Consejo de Planificación mis 
mo»

la última etapa es la ejecución de la política por parte 
de las agencias de acción a través de préstamos, impuestos, in­
versiones, distribución de divisas, etc» Como la planificación 
nunca es perfecta, una función esencial del programa de acción 
es guiar las diversas agencias cuando se las debe apartar del 
curso de acción previsto» En este punto es donde el control ce^ 
tralizado corre el riesgo de perderse en una maraña de detalles. 
Los programas de acción deben anticiparse a las desviaciones de 
las metas cuantitativas y deben compensarlas»

Este proceso implica un continuo intercambio de información 
entre las agencias de acción y el Consejo de Planificación que a 
segure ,1a coherencia entre los cambios hechos por las diversas a 
gencias» Aunque estos objetivos no se alcanzan jamás del todo, 
vale la pep.a considerar los métodos que signifiquen progreso en 
este c,ampo»

2» La Forma de la Coordinación^
Cualquiera que sea la estructura institucional establecida, 

será la forma de las directrices impartidas por el Consejo de Pla­
nificación a las agencias de acción ( y su habilidad para hacer - 
las cumplir) la que determinará hasta qué punto se ha logrado la 
decentralización sin pérdida de la eficiencia en el programa» Se 
pueden distinguir tres formas "■puras" de coordinación?

I) de componenda» por la cual el Consejo de Planificación ac 
túa primordialmente como árbitro entre las agencias con escasos 
recursos;

II) de fijación de fines» por la que el programa de acción 
toma la forma de metas de producción cuantitativa fijadas por el 
Consejo de Planificación; y

III) de fijación de preoios. por la que las líneas directri 
ces de acción toman la forma de precios de equilibrio»

los programas reales de acción ccmbinan, todas estas tres ca­
racterísticas hasta un cierto punto» la forma de componenda pre­
domina cuando las agencias de acción son fuertes y la autoridad , 
central débil y cuando hay escaso análisis general en que basarse0

y  Este análisis toma mucho del Capítulo 14 de la obra citada de 
Dahl y lindblom, que sin embargo tiene en vísta principalmen­
te la planificación para el tiempo de guerra»



El proceso de componenda se concentra entonces en la preparación 
del presupuesto anual, y la,s consideraciones a corto plazo predo- 
minaián con toda probabilidad* No trataré de analizar más profun - 
damente esta forma de coordinación, sino que trataré acerca de los 
otros dos mét.odos en sus formas extremas y luego en sus posibles 
combinaciones *

a, La fijación de los fines* Cuando las líneas directrices 
de política que vienen del Consejo de Planificación constan de 
los fines de producción, consumo, importaciones, etc* , el campo 
de elección que queda para las agencias de acción es mínimo* La 
agencia sólo puede decidir entre las vías de alternativa para al 
canzar el nivel de producción prefijado,, por ejemplo, dentro de 
las ofertas de factores que se le asignen* Se requiere algún méto­
do para evaluar estas alternativas limitadas, y a falta d,e otra 
información se usarán normalmente los precios del mercado,,

El programa de acción en esta forma sólo se puede ajustar, 
para que tenga en cuenta la diferencia entre el plan y la ejecu­
ción, por cambios en los objetivos* A menos que el Consejo de 
Planificación haga estos cambios con prontitud y eficiencia, es 
probable que las agencias afectadas hagan sus propias revi­
siones, que pueden no ser coherentes* Los precios tendrán tenden­
cia a una notable fluctuación cuando sólo hay planificación cuan­
titativa, o como alternativa pueden ser mantenidos constantes por 
decreto gubernamental* En ambos casos, no suministran las mejores 
líneas directrices para las decisiones de inversión* También son 
perturbadas las elecciones de los consumidores, lo que hace más 
difícil el cálculo de la demanda futura*

b* La Fijación de los Precios* Aunque hay alguna experiencia 
en la planificación soviética y la de tiempo de guerra en las d_e 
mocracias con los fines como instrumentos de control, no hay, tal 
ejemplo de un gobierno que haya tratado de guiar las decisiones 
de las agencias gubernamentales primordialmente por la determina­
ción administrativa de los precios* Podríamos esperar que este 
método trajese alguna mejora sobre el mecanismo del precio libre 
si se le ejecutase como es debido# pero adolecería de algunos 
de esos mismos defectos*

En un sistema único de precios, cada agencia de sector trata­
ría de invertir en todos los proyectos que parecieran lucrativos 
con los precios de equilibrio fijados, usando los mismos precios 
para escoger la mejor técnica de producción* Notable sería que 
el Consejo de Planificación pudiera calcular los precios futuros
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tan exactamente que apenas dejara libre el mercado para los forddos
de inversióúféL cambio extranjero, y otros factores escasos» Los. 
cambios frecuentes en los precios son un modo factible de ajus - 
tar la producción y el consumo, pero no son tan efectivos al re­
gular los planes de inversión* cuyo influjo sólo se hace sentir 
en un período más largo de tiempo0

A pesar de que un programa que conste sólo de los precios, 
de equilibrio es impracticable0 las ventajas teóricas del meca­
nismo de los precios señalan el camino hacia las combinaciones 
de los precios y los controles de la cantidad que serán una mejjD 
ra para ambos0

c) Las prioridades*, Las prioridades son uno de los instru 
mentos de control más populares por su sencillez relativa de ac­
ción» Esta sencillez se alcanza gracias a la ambigüedad considje 
rabie en cuanto a su naturaleza real y la dificultad que existe 
en referirlas a un programa generala La característica esencial 
de las prioridades es la de que se colocan en orden las diversas 
categorías de uso¡, y los géneros escasos se distribuyen entre los 
diversos usos según su puesto de lista» Su ambigüedad se deriva 
del hecho de que cantidades adicionales del mismo género -acero 
o energía eléctrica- tienen un valor tendiente a la baja para la 
economía y deberían recibir en principio prioridades sucesivamen 
te más bajas» La base analítica para un sistema de prioridad ra 
cional es, por consiguiente, muy complicada»

Los sistemas de prioridad eliminan la necesidad de los fi - 
nes cuantitativos a causa de la gran incertidumbre que existe en 
cuanto a las cantidades de recursos que se han de distribuir en­
tre los sectores de prioridad más baja» Las prioridades han fun 
cionado correctamente9 pues, principalmente en casos en los que 
algunos usos ( v0g», la producción militar) eran sin lugar a 
dudas mucho'má^ importantes que. otros, y en los que no se distri 
buían demasiados géneros (v0go el Plan de Materiales Controla­
dos de los Estados Unidos, que distribuía sólo tres metales, por 
que planes más elaborados no habían dado resultado0)

Los sistemas de prioridad para realizar programas de desa - 
rrollo han surgido principalmente por la falta de un análisis g£ 
neral y por los desequilibrios estructurales existentes0 Desde 
un punto de vista administrativo es más sencillo concentrarse en 
algunos sectores de alta prioridad, que son a menudo aquellos 
que han sido descuidados en programas anteriores*, .Se puede com -

I
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probar en la historia reciente de muchos países -Rusia, La In­
dia, Turquía, Argentina, México, para mencionar sólo unos po - 
eos- una marcada tendencia a alternar entre la industria y la 
agricultura como objeto de alta prioridad» Las vastas priorida­
des de esta clase indican el fracaso anterior en alcanzar un 
progreso balanceado, en el que los recursos escasos tienen la
misma productividad marginal en todos los usos»

Sí se las usa junto con los precios de equilibrio, las 
prioridades podrían proporcionar una simplificación útil del 
mecanismo de evaluación para permitir un control más decentra­
lizado» La base para el sistema de prioridad en un programa de 
desarrollo debería ser la contribución que da un uso dado al ob
jetivo principal del programa: el aumento del ingreso nacional» 
La importancia de otros objetivos (v»g» reducir el déficit de 
pagos) podría medirse asignándoles precios apropiados» A cada 
agencia de sector encargada de la producción se le pedirá esta 
blecer prioridades para los diversos usos de los recursos (pro­
yectos) bajo su control, usando los precios de equilibrio que 
le asigne el Consejo de Planificación» A estas prioridades se 
las "convertirá luego en base para las distribuciones de los fon
dos-de inversión gubernamental, cambio extranjero, y otros re - 
cursos bajo control gubernamental»

La racionalidad de este procedimiento la da la solución a 
los ejemplos de la Parte II B, en la que la PMS indica la prio 
ridad dentro del sector» Hasta el punto en que se se pudiera 
ajustar los precios hacia los valores de equilibrio de largo 
plazo, tendería el resultado a aproximarse al sistema puro de 
la fijación de los precios, ya que la PMS será dividida por i— 
gual entre los sectores» Los defectos de los precios de equi­
librio y los cambios en las condicionas básicas requerirían distri 
buciomes de algunos recursos, por los que, sin embargo, la deman 
da excede a la oferta» Se alcanzaría la coherencia distribu - 
yendo los géneros por los que había temporalmente poca oferta 
(con los precios de equilibrio establecidos), pero los cambios 
futuros en las distribuciones y los precios tendrían como obje­
to eliminar tales déficits» El campo de acción para la inicia­
tiva y la decisión por parte de las agencias de sectores sería 
mucho mayor en este sistema, porque no tendrían objetivos a e- 
lias prescritos, excepto en sectores de confusión potencial (e-
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nergía, transporte, cemento, etc*)* las discrepancias entre 
la demanda y la oferta de la mayoría de los géneros restantes 
podrían ser compensadas con importaciones o variaciones en los 
depósitos*

En resumen, en un sistema de control con miras a la de - 
centralización, los precios de equilibrio serían el principal 
tipo de guía suministrado por el Consejo de Planificación, y 
las prioridades (basadas en los usos marginales de cada sec­
tor) sólo se usarían cuando los precios de equilibrio no tu­
vieran el efecto de dejar libre el mercado*Con excepción de po­
cos sectores, las agencias de sector establecerían los obje - 
tos cuantitativos a la luz de las inversiones lucrativas a su 
mano* los chequeos cuantitativos sólo serían necesarios para 
asegurar que las ofertas futuras de los géneros que se necesj. 
ten localmente fueran coherentes con las demandas futuras* El 
costo ocasional asignado al cambio extranjero y al capital se, 
ría ' el medio principal para alcanzar el balance en el cambio 
extranjero y asegurar el empleo tota *

3* Los Programas a largo Plazo y los Programas de Acción
la relación adecuada entre el programa a largo plazo y 

el conjunto de normas de que se compone'el programa de acción 
depende de la situación económica actual y de la naturaleza de 
los instrumentos de control que se adopten* Guando la oferta 
de cambio extranjero ofrece protección contra las fallas en la 
ejecución, por ejemplo, la relación no necesita ser tan íntima 
como cuapndo la limitación de la balanza de pagos es más res - 
trictiva*

El estudio de las técnicas de control en el programa de 
acción sugiere que se debería prestar atención en los progra - 
mas a largo plazo a los efectos del cambio estructural sobre 
los precios de equilibrio* Gomo los fines no constituyen los 
mejores instrumentos de control para muchos sectores, el pro - 
grama a largo plazo sería una guía más útil para la ejecución 
si pusiera menos énfasis del acostumbrado en la fijación de los 
fines y más en la determinación de los costes ocasionales y los 
precios de equilibrio* Puede esperarse que con el tiempo, a me­
dida que el mercado se ensanche, que se desarrollen los recur­
sos y que se instalen los servicios generales, cambien estas re 
láciones de costo y precio* La previsión de estos cambios lle­
varía a una correcta valorización de la ventaja comparativa de 
una fijación dinámica y reduciría la necesidad de los contro - 
les para el futuro*
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D. Revisión de los Programas y de la Política
Mi : estudio anterior de la programación puede haber dado la 

impresión de que si la concepción de la política de desarrollo no 
se halla todavía sobre base científica, puede estarlo en un futu­
ro cercano. Esto está lejos de ser el caso» El análisis formal 
proporciona en verdad una estructura indispensable para la polí­
tica, pero aún las decisiones "puramente económicas" deben basar 
se tanto en los factores tangibles, tal las reacciones que se e_s 
peran de los productores y consumidores a las distintas medidas, 
como en los estudios econométricos» Cuando se trazan por prime­
ra vez los programas de desarrollo9 estos juicios cualitativos 
serán probablemente de particular importancia, porque el análisis 
formal será deficiente en muchos aspectos» De hecho, arriesgaré 
la conjetura de que lo más que se puede esperar del primer plan
quinquenal en cualquier país es establecer el mecanismo para el

*análisis y la coordinación que con el tiempo puede tener un e - 
fecto beneficioso sobre el uso de los recursos»-^

Como se necesitan tiempo y experiencia con una sociedad par­
ticular para encontrar una política efectiva de desarrollo, los 
planes deberían ser erróneos al principio haciendo cambios más in 
significantes y adoptando medidas menos drásticas hasta tanto se 
pueda valorizar la reacción a los diversos instrumentos» Por e- 
jemplo, es mucho más fácil proceder de la empresa libre a los a- 
licientes en los impuestos para la inversión gubernamental que 
el proceso inverso, y las medidas más indirectas tienen más pro­
babilidad de funcionar si no hay la amenaza inmediata de una in­
tervención más drástica» Cualquiera que sea la política que se 
adopte inicialmente, sin embargo, la evaluación de la efectivi - 
dad de los instrumentos usados es un paso esencial - a menudo 
descuidado- hacia una mejor política en el futuro»

Una vez que el plan esté en acción, las condiciones serán 
probablemente mucho más favorables para asegurar la información 
necesaria para el análisis adecuado de lo que eran al comienzo» 
las mismas agencias de acción son una fuente importante de esa 
información, y los proyectos sometidos a los bancos de fomento y 
agencias similares son a menudo la indicación más precisa de los 
costos de producción y de los requisitos de capital para los di­
versos tipos de producción» De igual modo, la reacción de la de­
manda a los aumentos en el ingreso y a los cambios de precio pue­
de ser determinada con más exactitud a medida que el plan avan-
Z&o
y  Una prueba evidente en apoyo de esta impresión la da el descui 

do general de programas de desarrollo propuestos por agencias 
externas sin la participación de los cuerpos locales que deben 
ejecutarloSoSin éstas¿,el mejor análisis es relativamente de po­
co valor»
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Como la estructura de la economía es cambiada constantemente 
como resultado de la ejecución del programa y es mejorada constan­
temente la información para el análisis, se debe concebir la revi­
sión de los programas y políticas como un proceso continuado» La 
existencia de un programa de acción hace este procedimiento más fá 
cil que el trazado del primer programa, porque el grupo de las al-, 
ternativas que se ha de considerar es normalmente inferior ..en número* 
Se deben concentrar,pues,los esfuerzos en la depuración del análisis, 
en el estudio de los instrumentos de alternativa, y en los métodos 
mejorados de coordinación*

Un aspecto importante del proceso de revisión debería ser un 
estudio de los efectos de la desviación del programa fijado origi­
nariamente* Entre los sustitutos de las importaciones, por ejem - 
pío, puede haber un enorme grupo de inversiones que tienen rendirnen 
tos- aproximadamente iguales, y la elección entre ellos no sería de 
gran significación para el resultado total* En otros sectores pue 
de ser cierto lo contrario, ya que el establecimiento de cierto ti 
po de producción puede ser crítico para el desarrollo de otros see 
tores* Este tipo de "análisis de sensibilidad" es muy útil al de­
cidir la elección de los instrumentos de la política y el punto
hasta el que se necesita la coordinación entre los sectores0

Finalmente se deben añadir algunas palabras sobre el f̂ac— 
tor tiempo* los economistas no han tenido un éxito notable al pre 
decir el ritmo con que tendrán lugar los cambios esperados, porque 
sus instrumentos de análisis se basan más en las condiciones de e- 
quilibrio que en el proceso por el que se establece el equilibrio* 
Aunque este es un defecto grave, puede no ser tan perjudicial en 
el caso de la política de desarrollo como lo es en el control del 
ciclo de los negocios, en el que es básica la sincronización de 
las medidas de la política* De hecho, sostendría yo que es mucho 
más importante tener una idea clara acerca de la naturaleza de 
los cambios en la estructura de la economía que requerirá, el desa­
rrollo económico más bien que de la velocidad con la que tendrán 
lugar estos cambios* Un cálculo exagerado del ritmo de crecimien­
to puede provocar que se haga la inversión demasiado pronto, con 
la consiguiente baja utilización hasta que se alcance el nivel pre 
visto, pero esta pérdida de recursos es menos seria que la que re­
sulta de la inversión en un se.ctor en el que la economía no tiene
una ventaja comparativa futura* Un análisis equivocado de la pau­
ta apropiada de crecimiento puede llevar a la protección y a  los
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precios elevados por un largo período, mientras que un error de 
aún 40 o 50 ̂  en el cá,lculo del ritmo de crecimiento es cance­
lado en un par de años0 Un programa de desarrollo puede por - 
consiguiente servir su función principal de guiar la direoción 
de_la distribución de los recursos aún cuando no resulte ser una 
buena prediccidh. del ritmo de crecimiento; las deficiencias en este 
último aspecto pueden ser superadas parcialmente por medio de u- 
na comparación constante del plan y de su realización» Es mucho, 
más difícil cambiar los recursos de un sector de la economía a o-
tro, sin embargo, de lo que es disminuir o acelerar el ritmo de '
lja producción y de la inversión»
B» Resumen de la Parte III

1) Ha sido costumbre en los tratados de política eoonómica lie 
gar a conclusiones generales en cuanto a la conveniencia de las 
diversas medidas políticas basándose en un razonamiento a priori 
sacado de premisas generales» He rechazado eBte enfoque al tratar 
la política de desarrollo^ porque más a menudo la elección de los 
instrumentos de la política depende de un análisis detallado de la 
estructura de la economía en. cuestión y de la magnitud de los ajus­
tes necesarios»

2) La relación entre el análisis eco,. 3mico y la política de 
desarrollo es circular» El análisis se ocupa con los efectos de 
los usos de alternativa de los recursos» La política se ocupa con 
la elección entre los programas de alternativa y las medidas para 
realizarlos» Una vez que se ha elegido un conjunto de instrumentos 
de la política, se necesita el análisis ulterior de su funcionamien
to y la revisión del programa inicial»

3) El análisis formal debe jugar un papel importante en la con 
cepeión y ejecución de la política de desarrollo, a causa de la va­
riedad de las restricciones en el desarrollo que se derivan de las 
limitaciones de los recursos y de la composición deseada de la de - 
manda» Se necesita un análisis cuantitativo para determinar la co­
herencia del programa elegido con estas diversas restricciones y 
también para calcular los valores deseados de las variantes que el 
gobierno tiene intención de controlar»

4} La selección de los instrumentos de la política se concentra 
eh Jjetíi escógesela entre las medidas generales y específicas y en el 
control de los precios o de las cantidades» Si se la compara con la 
política de estabilización, la política de desarrollo tiene necesi­
dad mayor de instrumentos específicos de política y de controles
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cuantitativos, particularmente para corregir una condición exis 
tente de desequilibrio estructural» las objeciones a priori 
contra los controles cuantitativos son suficientemente fuertes 
como para sugerir su uso sólo en casos en que el instrumentq de 
los precios de alternativa adolezca de grave debilidad»

5) la posibilidad de decentralización de la planificación 
y la ejecución depende en gran parte del punto hasta el que 
los precios de equilibrio pueden ser usados en lugar de los fi­
nes cuantitativos como variantes de control» los objetivos inv£ 
lucran la planificación centralizada para todos los sectores, y 
puedense.r revisados eficientemente sólo por el Consejo de Plani­
ficación» los precios no constituyen una alternativa completa 
en las condiciones de desequilibrio estructural, pero su uso 
permitiría que un sistema de prioridad más sencillo funcionase 
con efectividad con mucha mayor decentralización»

6) El estudio de la política económica para los países sub 
desarrollados está todavía en pañales» Es necesario volver a esa 
minar el complejo de la teoría económica y de la política que
se ha superado en los países más desarrollados para evitar 
tanto las analogías ^inapropiadas como el descuido de la ex - 
periencia adecuada» El programa de desarrollo aparece - 
como una innovación prometedora para guiar el tipo de interven 
ción gubernamental necesario para fomentar el desarrollo econó 
mico en una sociedad democrática. Su uso efectivo requerirá 
tanto el mejoramiento de las técnicas analíticas como las i =» 
dea,s constructoras acerca de las medidas de política apropia - 
das»
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B I B L I O G R A F I A

Parte I

ENFOQUES LE LA POLITICA DE DESARROLLO

I* Segundo Plan Quinquenal, Nueva Delhi, 1956, Comisión de Pla­
nificación del Gobierno de la India

20 Esquema del Desarrollo de la Ocupación y del Rédito en Italia
"en el Decenio 1055-1064, Enero de 1955.del Gobierno de Italia

3. undécimo Programa Económico de Seis Años (1953-1960), febrero
de 1954» de la Junta de Planificación del Gno0de Pto. Rico,

4* Crecimiento Económico: el Brasil » la India, el Japón, Prensa de
la Universidad Duke, 1955 (Parte III), de Kuznets, S* y otros
(Ed.)

5o "Desarrollo Económico del Sur de Europa" , Investigación Económi­
co de Europa en 1953» Parte III, de las Naciones Unidas

6<j "Los problemas de Inversión de Europa Occidental: El Estudio 'de
la Política", Investigación Económica de Europa en 1955» Gap03s 
de las Naciones tinidas

7* "Características Notables de las Planes de Desarrollo11, Investi­
gación Económica de Asia y el Lejano 0riente»1956nCapft2* N* U0

8* Investigación- económica de la América Latina, 1956„ de las Na -
ciones Unidas,,

9o "Planes, Programas y Agendas'”, Desarrollo Económico en Países
Escogidos « Nueva York, cotubre de 1947, de las Naciones Unidas

/

10* Desarrollo Económico en Países Escogidos « Parte II, Nueva York, 
febrero de 1950, de las Naciones Unídas0

lio Causas Principales del Resurgimiento Alemán* Prensa de La Univer­
sidad de Yale, 1955, de Wallich, Henry C.
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Parte II

ANALISIS DE LA DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS

1. a#rnn»rr»f J o Curso Sobre Teoría y Programación del Desarro «> lio. (mnaeogranaao, xoxiexo) '
2. Banco de México, S.A., La Estructura Industrial de México en 

1950
3. Economía de los Países Sub-desarrollados. Cambridge, 1957» de 

Bauer, P. ■
4. "La Aplicación de los Criterios de Inversión", Revista Trimes­

tral de Economía. LXVII, N., 1, febrero de 1953» de Chenery,
H.B.

/ ’5. "El Papel de la Industrialización en los Programas de Desarrollo1!
La Revista Económica Norteamericana'. XLV. N9 2. mayo de 1955. de 
Chenery, H.B.

6. "Distribución de los Recursos para el Eomento Económico", Economé 
trica • Vol. 24, N-4» octubre de 1956, de Chenery H.B. y Eretscíb 
mer» &.

7. Economía Interindustrial. J. Wiley, Nueva York, de Chenery, H.B* 
y Clark, P.G, (por publio'arse)

8. Programación Linear y Análisis Económico. McGraw Hill, Nueva York, 
1957, de Dorfman, Samuelson y Solow

9. "Criterios de Inversión en los Programas de Desarrollo') La Revis­
ta Trimestral de Economía. LXV, NSl, febrero de 1951, de Kahn, Al­
fred E. : : 1 '

10, Criterios de Inversión y Crecimiento Económico , diciembre de 1955, 
del Instituto de tecnología de Massachussets, Centro de Estudios 
Internacionales-

11. Movilizando los Recursos para la Guerra. McGraw Hill, 1951» de 
Scitovsky» T., E. Shaw y 1. Tarshis

12* "Dos Conceptos de Economía Externa", El Diario de Economía Políti­
ca, Vol. LXII, N22, abril de 1954, de Scitovsky» Tibor

13. La Concepción del Desarrollo» I.B.R.D.» 1956 (mimeografiado)» de
Tinbergen, Jan

14* Manual de Proyectos de Desarrollo Económico. E/CN. 1^/426 (mimeo-
grafiado» 1957), de la C E P A L ,  de las Naciones Unidas

15. El Desarrollo Económico del Brasil", Análisis y Proyecciones del 
Desarrollo Económico. II. Nueva York, 1956» de las Naciones Unidas

16. El Desarrollo Económico de Bolivia. E/CN.12/448, 30 Abril de 1957 
(mimeografiado) CEPAL,de las Naciones Unidas

17. "El Desarrollo Económico de Colombia^ Análisis y Proyecciones del
Desarrollo Económico. III. México, 1957 de las Naciones Unidas
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18. Desarrollo Económico y Planificación en el Asia y el Lejano 0-
riente. noviembre de 1955. ECAF'E'. de íaa ITaoiones Unidas

19. "Una Introducción a la Técnica de Programación”, Análisis y Pro­
yecciones del Desarrollo Económico. New York, 1955, CEPALpde las 
Ilaciones Unidas '

20. La Estructura y el Crecimiento de la Economía Italiana. Roma,
Í953» Agencia de Seguridad Mutua de los Éstados Unidos

Parte III
RELACIONES ENTRE EL ANALISIS Y LA POLITICA

1, Lecciones de la Economia de Guerra Británica. Cambridge, 1951, 
de Chester D.NÕ (editor)

2. ’’Técnicas Político-Económicas”, Política. Economía y Bienes­
tar » Part’s ¥, Harpers, Nueva York, 1953, de Dahl, R„A0 y Lind- 
blom, C.Eo

3o "Gobierno", La Teoría del Crecimiento Económico. Cap, ¥11, Ri­
chard D, Irwin, 1955, de Lewis, W»Ae

4o La Teoría Económica y las Regiones Sub-desarrolladas'<! Parte I, 
Londres, Gerald Duckworth, 1957a de Myrdãl, G.

5o Campo de Acción y Métodos de la Oficina Central de Planifica­
ción, La Haya, agosto de 195¿. Oficina Central de Planificación 
Holandesa

60ttPolítica Comercial y Formación del Capital”, Problemas de la 
Formación del Capital en los países Sub-desarrollados. Capítu­
lo 5, Oxford, Blackwell, 1953, de Nurkse, R0

/

7. "ITacia una Nueva Dirección Parcial d-e la Econométrica®, La Re­
vista de Economía y -Estadística, Vol, XXXI¥, N£ 3, Agosto de 
1952, de Orcútt, G.H0 ~

t
8, Política Económica; Principios y Concepción, Amsterdam, 1956, 

de Tinbergen, J0
9o Sobre la Teoría de la Política Económica, Amsterdam, 1952, de 

Tinbergen, J.
10. í'La Teoría Económica como Guía de la Política: Algunas Suge­

rencias para un Nuevo Enfoque”, La Revista Económica, YoloLX?, 
Ne 258, junio de 1955, de Tyszÿnski, H0

. t ' • -

11. La Administración Pública en la Política de Desarrollo, La Paz, 
15 de mayo de 1957 (mimeografiado) dé la CEPAL, de las I, ü»

12o Medidas Económioas para el Desarrollo Económico de los Países
Sub-desarrollados. Nueva York, mayo de 1951. de las N. U.

13. Procesos y Problemas de la Industrialización en los Países Sub
desarrollados. Capítulo III. Nueva York.1955. de las N. U.

14» Algunos Problemas de la Organización y Administración de las 
Empresas Piiblicas en el Campo Industríalo Capftulo I. 1954.

'""---ÏAA, de las Naciones Unidas






