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POLITICA Y PROGRAMAS DE DESARROLLO ;/
INTRODUCGIOI

En todas partes del mundo los gobiernos de los paises sub-

"desarrollados se han venido preocupando en grado creciente por

.una politlca de promocién del desarrollo econémico, Uno de los
enfoques_més populares de este problema ha sido la adopcién de
un "programa de desarrollo®, que cubre un perfodo de afios y fi-

‘ja mds o menos detalladamente'el curso que debe seguir ese de-

sarrollo. Fuera de 1la 6rb1ta comunista, sin embargo, la mayor

'parte de 1os ~gobiernos que apelan a este 1nstrumento, abordan e

sa politlca 8610 con ligero tinte soc1allsta, y algunos en for=
ma francamente conservadora, En estas clrcunstan01as,.un pro =
grama de desarrollo diffcilmente puede ser interpretado como un
"plan™ en el sentido de proyecto de ejecucién para la produc =
cién y el consumo, pero su papel real en guiar la polftica del
Gobierno no ha sido determinado con mucha claridad. | |
A:pesar de la adopciéh formal de estos programas, la ac— =

- ¢ibn tomada por la mayorfa de los gobiernos para promover el de

sarrollo ha sido mds bien de carécter'fragmentario.; La~urgen -
cia del desarrollo toma generalmente la forma inicial de inver-
sibén estimulante y de produccién en seciores separados de la in

 dustria; la agricultura y el transporte, S6lo después de que se

manifiestan la escasez y los déficits en la balanza de pagos se
ve la necesidad de la coordlnacléna Aﬁn después de alcanzado

_ este nivel, las medidas tomadas corren el rlesgo de ser superfi
_01a1es y esporédlcas por naturaleza,

Aunqgue la consistencia en la politica econémica es bastan-
te diffcil de alcanzar en cualquier pais, lo és especialmente
para la mayorfa de los palses sub—desarrolladoso Ademés de los
objetivos usuales de mantener la estabilidad en los precios y
en el comercio exterlor, un pais pobre tiene que realizar cam =
bios fundamentales en su estructura econbémica y en sus institu~
ciones para sentar una base de crecimiento sostenido. En este -

- periodo critico de transicién las fuerzas en competencia pueden
‘no traer los cambios requeridos. Este hecho constituye la excu-
sa principal para la intervencidn del gobierno, pero la polfti=-

ca basada en un andlisis inadecuado de las correlaciones de las

~Dese0 hacer publico mi reconocimiento por los comentarios del
ofesor Regino Boti de la Universidad de Oriente, Cuba, sobre
muchos de los problemas gque he enfocado en estas conferenciass




o aoclonea en dlversos sectores de la economia puede ser un susti— ta

f_tuto 1nfer10r al mecanismo irregular del mercado que reemplazaoA

'Se puede realizar con éxito. una politica econdémica tradicxg."

. nal que use instrumentos tales como la Ia%a de interés o de cam~
" bio con base sblo en un anéllsls econémico general, ya que su -
_campo de apllca016n puede determlnarse por ensayo y error. Si nn
aumento de la rata ‘de descuento de uno por ciento no es suflcien
T te para controlar ‘la inflacldn, se la puede aumentar aﬁn més. La
:A“légloa de este tipo de polftica es la del termostato: agustar el

control partiendo de un cierto nivel como base. El andlisis me-

'jorado ha llevado & un mejor entendimiento del mecanismo y tal
vez a una mejor fijacién de los controles, pero el planeamiento
de la polftica depende'primariamente de un conocimiento de la di
reccién de cambio requerida. |

La politica de desarrollo es completamente dlferente en su '
naturaleza de la de establllzacién. La conveniencia de una in -
tervencién gubernamental, distinta de la que se_ne0381ta_para -
_controlar_la inflacibén y la deflacién, puede‘detérminarse séla —
mente mediante un andlisis que distinga entre los efectos de deé :
manda excesiva y las causas mds profundas del desequilibrio y
falta de crecimientb._ Si se‘juzga conveniente intervenir en sec
tores determinados, s6lo se puede hacer una seleccién méjor de
los instrumentos de la politica gubernamental -incentivos en el
sistema impositivblo inversién estatal, por ejemplo- después de
haber evaluado las posibles alternativas técnicas y econémicas,
- En una palabra, no sélo a la fofma de réaiizar‘la polftica sino
a la planificadién bédsica de la politica de desarrollo se debe -
llegar a través'de un andlisis que pase los 1limites de la deter-
minacién de la direccién de cambio requerlda, La existencia de
reglas de aplicacién general para7la-planificacidn y administra-
cidn de la politica fiscal y monetaria es diScutible, pero'en él'
plano actual de nuestro conocimlento es muy dudoso que tales ge-
nerallza01ones tengan gran validez en el campo de la politlca de
desarrollo. . '
Como ha aconte01do a menudo en economia, el uso de las medi

das que promueven el desarrollo ha avanzado mucho mds que el anév
llSiS requerido para avaluar sus efectoa. El andlisis de los in
gresos nacionales, que surglé primarlamente para satlsfacer las_
neces1dades de la polftica de establllzacién, proporciona tam - -
bién el centro analftico de la mayor parte de los programas de
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“desarrolleo.” Sirve de base esquemdtica para hacer proyecciones

consistentes de la oferta y la demanda, pero contribuye poco a
un andlisis de la eficiencia en el uso de los recursos, Las =
 ’técnicas nés modernas de anéllsls interindustrial -=programa =
cidn de inversién-produccién y linear-- abren la posibilidaed

de un mejOramiento substancial a este respecto; pero su apli =

cacién préptié& se encuentra_todavia en un plano experimentals
'Se necesita el desarrollo‘ulterior de métodos para el andlisis

.cuantitativo de la interdependencia‘en el sistema econdmico pa

ra el planteamiento y la realizacién de la polftica de desarro
llo, ya que muchos de los‘defectOS de las medidas existentes
provienen .de los métodos parciales de andlisis empleados,

Mi disertacidn tendrd como objetivo prinéipal el uso del
~andlisis econdmico para la planifioaci6n y realiZacién de la
polftica de desarrollo en cuanto afecta a sectores especificos
de la economfa. Por comsiguiente, no tocaré los problemas de
: establllza016n, las medidas fiscales para elevar el nivel de -
los ahorros, u otra politloa general que afecte la rata de cre
01m1ento, sino que me concentraré en el andlisis de la distri-

Vbucién de los recursos y en las medidas especiflcas que adop =

tan los gobiernos para egercer influencia sobre ellao.Prlmero
trataré de avaluar la experiencia que con programas de desarro
'1lo han tenido los paises de diversas partes del mundo para =
luego investigar los instrumentos analitlcos de gque se dispone
para la formulacién de tales programas y las rela01ones entre
el andlisis y la polftica, En toda esta disertaciém es impor-
tante mirar mds alld del establecimiento inicial de un progra-
ma de largo. alcance hacia los efectos que tiene sobre las di=-
versas agenciaé,en opéracién, que deben combinar sus.esfuerzos
- para realizarlo, Haremos la sugerencia de que un estudio més
cuidadoso de los problemas de 1a“ejecucién conducird a la re=-
consideracién de la forma en que se~presentan los programas de
desarrollo y ejercerd gran influjo sobre la seleccién de los -
instrumentos de la polftica. - |

S S—.



»I;- ENFOQUES DE LA POLITICA DE DESARROLLO
s 31gnifioado de la Polftica de Desarrollo

La politica econbmica consiste en‘la¢seleccidn de los me -
dios que logren ciertos fines ecpnémiqos. Como todas las medi-
‘das econémicas guafdan haSta'ciertO'punto relacioﬁes entre SI;
no es posible establecer una clara dlstlnolén entre "polftica de

- ‘desarrollo® oI - politica ‘econdémica general. Para los objetivos
del presente estudlo, sin embargo, seré convenlente incluir en
la politlca de desarrollo s8élo aquellas medldas que tienen cdmo
objetivo directo la realizac16n de programas especificos del u-
so de los recursos. Ia de01sidn de 1ncluir o excluir los ins -
trumentos de la politlca con objetlvos varios debe deaarse has- |
'ta cierto punto al arbitrio. Bn el campo del comercio exterior,
'por egemplo, la politlca general, como la devaluacidn, se toca-'
ré sélo accidentamente‘ en camblo las tarifas y. cuotas protecto
ras, que tlenen por fin promover la inversién 1ocal en sectores
especificos, deben ser conslderadas Como - parte de la politica.de
desarrollo. Se haré la misma dist1n016n entre la politica de
crédito general y los préstamos preferen01ales a 1ndustrias es~
-pecificas.

Para definir con mayor pre01s16n la politlca de desarroll

':debemos considerar la naturaleza de los programas de desarrolla.I

Se emplea generalmente el térmlno para describir cualquier ané-

lisis total de las pos1bilidades de aumentar el ingreso nacio -

- nal que es usado por el goblerno como gufa en la determlna016n
de la polftica. ;?
lla en los efectos de posibles cambios en la pauta de produmnﬁn
y la eficiencia en el uso de los recursos y en las medidas -in-

El foco prlnclpal de dichos andlisis se ha -

ver316n, entrenamlento de la mano de obra, tecnologia meaorada,
- etCe-— que -se necesita pars lograrlosa Por este motivo, los pro.
»gramas de desarrollo se encuentran menos a menudo en paises que
han alcanzado un grado substan01al de industriallzac16n y un e-"
levado ingreso per cépita, Pueden ser utilizados en paises de
}ingreso relativamente alto que todavia estén en proceso de in -
dustrlalizacidn (por e;emplo Noruega), o que necesitan adaptar
sus economias a grandes cambios estructurales (Holanda, por e =
aemplo), 0 en que uns. regidn del pais haya retrasada su creci -'

I Por razones -que se indicardn posterlormente no se usaré. aqui-
‘el término en su acepcidén mds general, queé abarca tanto el ané-
‘11513 como la politica basada en €1,
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miento con respecto a otras (como Italla Merldlonal)
Diffcil es establecer una clara dist1n016n entre el anéllsls'
de p031bles me;oramlentcs en el uso de los recursos y la escogen -
~cia de medldas para lograrlos. El procedlmiento total conducente_
a la escogencia de la politlca de desarrollo ¥y su cumplimiento de
be seguir los sigulentes pasos: _
I) Determlna016n de los fines de la ‘polftica econémlca y .de

aquellos obaetlvos més espeoiflcos que se espera alcanzar con el
uso megorado de los recursoss
II) D1agnos1s de la s1tuac16n econémlca actual y de los obs-
téculos del creC1m1ento, : |
III) Anéllsls de las alternatlvas tecnoléglcas y econdmlcas

para mejorar el uso de los recursos en sectores partlculares y ra

ra la economia en general (un grupo con81stente de alternatlvas

se puede llamar un programa), '
IV)Escogen01a entre los programa de alternatlva con. base a

su contribu016n a los obgetlvos de la. pol{tlca preflaados, -

V) Sele0016n de los medlos para la reallza016n del programa
escogldo,

VI) Ejecucidn. _ _

Aunque dicha d1v1s16n contrlbuye al entendimiento de la natu
raleza del producto flnal los pasos no son separables en el sené
tido de que se pueden completar uno después de otrob .Lps pasos
II) y III) pueden llamarse "anéllsls" en un sentldo tébnico;'por
que prlmordlalmente emplean razonamlento econémlco con objetlvos
sociales tomados segdn I) La técnica formal de programa016n ma-
temdtica abarca los pasos III) y IV), pues proporciona. un métode
para escoger entre los programas de alternativa con base a su con
trlbu016n a los fines prefijados., ILa . escogen01a préctlca entre
los programas de alternativa, sin embargo, debe tener en cuenta -
la eficiencia administrativa y la conveniencia politlca de los me
dios requerldos para reallzarlas, ‘que no pueden tener representa~
~ciémn adecuada en un andlisis formala Asf pues definiré la politi-
ca de desarrollo como la que comprende los pases IV) y V), que en
_general deben ser realizados juntos. '

El marco para el anélls1s de la politica econdmica desarro =
llado por Tlnbergen arroja mucha luz sobre la légica del procedl—
miento 1mplicito en la formulacién de Ja politlca de desarrolloe
Por el momento, deflnlré s6lo los conceptos usados e 1ndlcaré

%7 Véase Tlnbergen 7. S0bre la Teoifa, de la Polftica Econdmica
apiﬂulos ly?2, Amﬁterdam, 19523 y Pokitica Econémica, capitulos

ly2, Amsterdam 4956; en algunos casoswhe modificado sus deflni
ciones para adap%arlas mejor a la polftlca de desarrolloo '
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su aplicabiiidad al problema en cuestién, Las relaciones entre
ellos se discutird en la Seccién III-A,

I) Creadores de la politica: pueden ser uno o varios, Para

la mayor parte de los fines se supone que el gobierno central
funciona como un creador Unico de politica, pero mds adelante se
r4 necesario examinar los medios con los que se puede lograr una
politica coordinada cuando las decisiones estdn decentralizadas,

II) Los objetivos de cualquier tipo de politica representan
en formas diversas las finalidades dGltimas gue una sociedad estd
tratando de alcanzar por medio de un determinado grupo de medi -
das, Los objetivos de la polftica de desarrollo son casi siempre
miltiples, y pueden ser cuantitativos (elevando a un mdximo los
ingresos nacionales, reduciendo el desempleo, eliminado un défi-
cit en la balanza de pagos, etc.) o cualitativos (mejorando la
distribucién de las entradas entre las regiones o clases socia -
les, etc,) La multiplicidad de los objetivos l/ de la politica de
desarrollo es uno de sus rasgos caracteristicos —en contraste, di
gamos, con la politica de estabilizacién- y requiere una técnica
- analitica mds compleja para revelar sus relaciones mutuas,

III) Los medios de la politica econdémica consisten en las me -
didas que el gobierno puede tomar para lograr objetivos prefijados,
Pueden ser cuantitativos o cualitativos, Los medios cuantitativos

(que se 1lamardn instrumentos) pueden alcanzar los objetivos de la

politica directamente, por medio de la produccién e inversidén gu-
bernamental, por ejemplo, los programas de socorro, ete,, o indi-
rectamente, a través de las reaceiones de las firmas y del publico

consumidor ante los impuestos, los subsidios, las rgg@é de cam =
bio, y otras variantes, Los medios cualitativos com??énden cam -
bios en la estructura econdémica, tales como la reforma agraria o
las medidas contra los monopolios, y el efecto es al mismo tiem=-
po mds dificil de determinar y menos sujeto al andlisis econémi-
co, Me ocuparé de modo especial con los medios cuantitativos,
tanto directos como indirectos,
1V) Las relaciones econdémicas describen la estructura y el

funcionamiento de la economia, Si se les reduce a la forma mate-=
mitica se convierten en ecuaciones, que pueden ser clasificadas

diversamente como de definicién, tecnolégicas, de funcionamiento
o institucionales, Para el andlisis de la politica, las varian =

1/ Con mayor propiedad se deberia considerar a algunos de estos
objetivos como restricciones en las escogencias que se podrian
hacer, como se indica en la Seceién II,
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tes de estas ecuaciones pueden clasificarse como instrumentos,
sobre los que el gobierno tiene cierto control: objetivos, que
representan los fines 'y restricciones sobre la politica; datos
que se dan por sentados; 'y variantes no controladas ( o inapro-
piadas), Se explicardn estas distinciones en la Seeeién II,

V) Un modelo econémico consiste en un grupo de relaciones

econémicas,

Todo andlisis econdémico se basa en cierta clase de modelo
de la economia, aunque se puede formular la relacién en térmi-
nos de funciones cuyas propiedades son especificadas sélo de
un modo general. E1 modelo de una economfa del laissez faire
de buen funcionamiento, cuyo uso es general como base para el
andlisis de la politica, es de ese dltimo tipo,

VI) Las directrices para la accién se obtienen usando un
modelo econémico dado para analizar las posibilidades de obte-=
ner los objetivos prefijados, Estas guias pueden temer la for-
ma de objetivos, prioridades, precios, u otras magnitudes que
hacen posibles las escogencias especificas por parte de los que
- ejecutan la politica, Algunas veces el instrumento que contro-
la el gobierno aparece como variante en el modelo usado = por
ej., el nivel de produccién de energfa eléctrica- pero mds a me
nudo la magnitud que se toma como guia politica debe ser con =
vertida por los agentes que ejecutan la politica en una forma
que pueda ser usada mds 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 seccién siguiente se dardn ejemplos de los fines y
medios comunes de la politica de desarrollo y de los modelos e~
conémicos empleados al formular los programas,

B, Experiencia con los Programas de Desarrollo.

El uso de un andlisis o programa general, como base para la
politica de desarrollo es en gran parte un fenémeno de postgue-
rra, El mejoramiento en la estadistica y andlisis de los ingre-
sos nacionales ha contribuido en mucho a hacer prdctico 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 mayoria de los paises sub-desarrollados han si-
do los principales incentivos para la accidén politica. Sin embar



go, poquisimos pafses han tenido suficiente experiencia con
los programas de desarrollo como para permitir una valoriza
¢cién muy conclusiva de sus resultados, y easi 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 nimero de paises, se puede tener por Xo menos una idea
de algunos de los prineipales problemas que se presentaron, y
de las ventajas y desventajas de varias clases de polftica gu
bernamental,

En esta Seceidn, examinaré eon brevedad la experiencia 10
grada con diversos enfoques de la politica de desarrollo en tres
regiones: Buropa Occidental, Asia SudorientaX y América Latina,
Ninguno de los pafses en cuestién ha adoptado una planificacién
detallada so bre pauta comunista, pero en la mayorfa de ellos el
margen de intervencién gubernamental ha tenido tendencia al au-
mento en el perfodo de post-guerra, en relacién con el anterior
a la guerra, El cambio ha sido mayor en los paifses recientemente
independizados del Asia Sudoriental, en donde se estdn haciendo
esfuerzos por desarrollar un enfoque socialista democrético para
reemplazar ¥a antigua politica colonial,

En este estudio me interesaré de modo especial por la rela-
cién de la escogencia de los instrumentos con los problemas es -
tructurales de la economfa y los objetivos de la polftica guber—
namental, Si bien la generalizacidén acerca de la conveniencia
de determinadas medidas politicas es peligrosa, si falta el co-
nocimiento més perfecto de todo el complejo de los factores po -
1iticos y econémicos inherentes a situaciones particulares, es
posible discernir los rasgos y problemas caracterf{sticos en el m
so de instrumentos particulares, Estos proporcionan una base @ -
til para el estudio mds tedérico de la Seccién II,

1. Europa Occidental.,

Los problemas que confrontaba Europa Occidental después de
la guerra eran similares en muchos aspectos a los de los pafses
sub-desarrollados, Los cambios en las pautas anteriormente a Ia
guerra provocados por la destruccidén de la capacidad productiva,
la separacién del Este y del Oeste, la pérdida de las inversio-
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nes de ultramar, etc, ,impusieron cambios notables en las estruc-—
turas econdémicas de algunos paises para restaurar el equilibrie
y lograr el desarrollo econémico, Los fines prinecipales del Pro-
grama de Recuperacién Buropea -—aumentar la produccién, restable-
cer el equilibrio en la balanza de pagos, y mantener niveles to-
lerables de econsumo— son también los de la mayoria de los paises
sub-=desarrollados, i/

El Programa de Recuperécidn Europea fué emprendido conjunta
mente por los dieeiséis miembros de la Organizacién de Coopera -
eién Econémica Europea y el Gobierno de los Estados Unidos, y en
consecuencia habfa varios creadores de politica en algunas dreas,.
Caracteristicas notable del programa era el esfuerzo por remediar
‘el serio problema de la balanza de pagos de la regidén come un to
‘@oa través de la accibén colectiva mds bien que por restricciones
de competencia en el comercio,A rafz de una devaluacién de la ma
yorfia de los pafses miembros con respecto al délar en 1949, las
monedas de Europa Occidental se podfiawm ecambiar por medio de la U
nién Europea de Pagos, y las restricciones cuantitativas del eo-
mercio se redujeron progresivamente, Estios cambios estruecturales
fueron un factor importante en el rdpido incremento de la produc
eién y del comercio que sigueron,

Los principales instrumentos cuantitativos de la politica
miraban al nivel y composicién de la inversién, En casi todos los
paises, el nivel de la inversién 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 piblicos como en los
privadosog/ En pafses como Alemania Ocecidental 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

1/ En algunos casos, como en el de Italia y Grecia, habria que &
fiadir la reduccidén del desempleo como objetivo especial,

2/ Véase, Investigacién Econdmica de Buropa en 1955, ECE, de las
Naciones Unidas, Capitulo 2. S6lo en el Reino Unido estuvo la
inversién el 1950-=54 por debajo de la proporcién de ingresos
nacionales anterior a la guerra,
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excedentes del presupuesto fueron una fuente importante para los
fondos de inversién, Con la inversién gubernamental en sectores
claves se ejercié influencia directa sobre la composicién de 1la
inversidn e indirecta por medio de los impuestos, subsidios, per
misos de construccidén, y prioridades para el crédito y las midqui
nas importadas,

Mientras se realizaban estos programas, se hicieron avances
en las técnicas del andlisis econémico empleado, La organiza -
cién de Cooperacién Econdémica Europea exigfa que se le presenta-
ran los proyectos de la balanza de pagos y de 1los componentes de
los ingresos nacionales de los diversos paises como base para ha
cer recomendaciones para obtener ayuda norteamericana, y patroci-
naba también encuestas para mejorar las estadfsticas bédsicas,Va-
rios paises =particularmente Holanda, Italia, Noruega y el Reino
Unido iniciaron la investigacidén sobre el andlisis de inversién-—
produccién con el objeto de establecer la relacidén del desarrollo
en sectores individuales con la balanza de pagos y el producto na-~
cional, Las técnicas desarrolladas por la Oficina de Planifica -~
cién Central Holandesa al preparar sus planes anuales (con caréc-
ter de recomendaciones) representan tal ez el uso m4s generali -
zado que se haya hecho hasta ahora de las técnicas econométricas
modernas para aplicarlas a una polftica;i

Interés particular tiene para la planificacidén en los paises
‘sub-desarrollados el programa de desarrollo <iel Gobierno Italiano
para Italia Meridional., Esta regidn, que representa mds o menos

un tercio del pais, tiene un ingreso per cdpita inferior al ingre

so medio en la América Latina y que viene a ser séio la mitad del de
Italia del Norte, Se elabordé un programa de diez afics de inver -
gsiones gubernamentales en Italia Meridional (1950=1960) como hase
para la distribucién de las asignaciones presupuestarias de 175
millones de délares anuales y de los préstamos del Banco Mundial
para contrarrestar los efectos de la balanza de pagOSQE/ Este pro
grama incluye gastos coordinados del gobierno en obras de regadio,
transporte, nueva reparticidén de la tierra, y otras facilidades
generales, asi como en créditos a la agricultura y a la industria,
En fecha mds reciente se ha convertido en modelo central para un

1/ Véase el Pin y los Métodos de la Oficina Central de Planifica-
cidén, La Haya, 1956, Sobre algunas de estas técnicas trataremos

en la Sececién II,

g/ La experiencia primera con este programa fué evaluada en "La
Programacién en la Teoria y en la Prdctica Italiana"™, de Rosenstein
Rodan; P, N,, en Criterios de Inversidén y el Desarrollo Econdmico,
MIT, Cambridge, 1955. |
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programa de desarrollc de toda Italia por un perfodo de diez aﬁos%/

Algunas conclusiones de este ensayo europeo son aplicables a
puntos de la politica de desarrollo en los paises sub-desarrolla -
dos, La primera se refiere a 1los efectos de los objetivos milti -
ples, Aunque todes los paises trataban simulténeamente de aumen -
tar sus ingresos, mejorar la balanza de pagos, y lograr el empleo
total, los obstdculos a su realizacién y la importancia que les a
" tribufan los gobiernos variaban considerablemente de un pafs a o-
tro. En todos los aspectos, aguellos pafses para los que el em -
pleo total y la distribucidén de los ingresos eran metas mé&s impor -
tantes adoptaron mayor variedad en los instrumentos de la politi-
ca, incluyendo los controles di rectos, para impedir que el ajuste
de la balaza de pagos trajera el desempleoc, En casi todos los
casos, al acercarse al empleo total y al equilibrio de los pagos,
se reducfa la intervencidén gubernamental y se estribaba més en Ia
politica monetaria y fiscal,

En general, aparecié como mds dificil la tarea de asegurar -
los cambios estructurales que llevaran al equilibrio en los pagos
sin controles excesivos que la de aumentar la produceién y el em— -
pleo, Un ciertec numero de pafses todavia tiene gue escoger entre
el continuar con déficits en los pagos y restringir la inversién
y el ingreso a mniveles inferiores a los que podrian obtenerse en
otras condieciones,

Un examen del ensayo en cada pais no lleva a ninguna conclu=
sidn sélida en cuanto a la eficiencia de los controles con respec-
to a las fuerzas del mercado libre en la obtencién de los objeti -
vos perseguidos, Alemania constituye el ejemplo notable del logro -
simultdneo del desarrollo rdpido con eliminaciém de un grave défi-
¢it de pagos con el apoyo en las fuerzas del mercado libre y en
10s medios indirectos, tales como los incentivos en el sistema im-=
positivo dados & los inversionistas, Se mantuvieron estables los
precios especialmente gracias al control de los sindicatos y a la

existencia del desempleo subtancial hasta el afio 195 %" E1l efecto

l/-Egguema del Desarrollo del Empleo de 1la Renta en Italia en el
Decenio 19565-=1964; Roma, 1955,

2/ Un andlisis profundo del ensayo alemén se encuentra en "Causas

principales del Resurgimiento Alemdn, 1955, de Walic, H,
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espectacular de la actividad producida por la Guerra de Corea so-
bre las exportaciones alemanas de bieme s de capital, que fué uno

de los factores principales del rdpido crecimiento del producto na
cional bruto (45% desde 1950 hasta 1954), sin embargo, hace que sea
difieil generalizar con base a este ensayo, Noruega y Holanda nos
dan ejemplos de una consecucién de los mismos objetivos con éxi-
to, aunque en forma menos espectacular, poniendo gran énfasis en

el empleo cbmpleto y con una variedad mayor en los instrumentos de
la politica usados por el gobierno,

La'incapacidad de algunos gobiernos (Francia, Grecia y Pur -
gquia, por ej.) para controlar la inflacién se ha reflejado en dé-
ficits de la balanza de pagos y en una necesidad mayor de contro-
les directos, as{ como en mayores reclamos de ayuda exterior, E1
control de la inflacién en s{, sin embargo, no ha sido condicién
suficiente de desarrollo econémico, No hay correlacién aparente
entre la estabilidad de los precios y los indices de crecimiento
en 1950-54 en los catorce pafdes europeos estudiados por 1la Ofici
na de Cooperacién Econémica Europea, De los pafses con precios re
lativamente estables, Alemania muestra un elevadisimo {ndice de
crecimiento; Bélgica y Portugal, en cambio, tienen fndices de cre
cimiento que son de los mds bajos en EBuropa Occidental., Grecia,
Turqufa y Austria han alcanzado indices de crecimiento relativa-

mente elevados a pesar de la inflacién moderad %
Los cambios instituciorales conducentes a una mayor integra-—

cién del mercado europeo han sido caracteristica continua de 1la
polftica de desarrollo de Europa Occidental, aiin después de 1o =
grar en gran parte los otros objetivos de post-guerra, El primer
paso en este sentido, la remocidén de las restricciones cuantitati
vas, se llev6é a cabo substancialmente por el afio 1952, y ahora es
td virtualmente completado%/ Las grandes sumas de fcndos de in -
versién de que se disponia para la modernizacidén de las industrias
protegidas, los altos niveles de empleo, el control de la infla-
cién, y el crecimiento constante del ingreso, fueron todos facto-
res importantes para esta realizacidén, Los pasos ulteriores han
tomado la forma de planificacién pluri-nacional eonducente a la
racionalizacidén de la produccién en sectores especificos de pro-
duccién (la Comunidad del Carbén y del Acero) Jy del establecimien
to del Mercado Comin, que mira a una supresién progresiva de las
barreras aduanales dentro de las seis naciones interesadas, La
dificultad gque se encontré al dar un giro a la proteccién adn ba-

1l/ECE, Estudio Econdmico _de Europa, 1956, Capftulo IV

2/90% del comercio entre los miembros de la Organizacién para la-Coo
peracién Econémica Europea se encuentra libre de restricciones cuan
titativas y todos los miembros individuales, con excepcién de Turquia
e Inslandia, han liberalizado un 80% o mds, Estudio Econdémico de Eu
ropa en 1956, Capitulo IV,
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jo estas condiciones favorables ha puesto de manifiesto los peli-
gros inherentes a este tipo de politica de desarrollo cuando se Ia
mantiene durante largos perfodos, como en Francia e Italia, La ex
periencia obtenida con estos diversos ensayos de integracién serd
valiosa para guiar los futuros esfuerzos de la América Latina enca
minados a la eliminacién 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 paises 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 mayorfa de los paises mas pobres, La
transformacién de la economfa alemana dentro de unbreve lapso de
tiempo y sin excesiva intervencién gubernaméntal fué posible gra -
cias a la existencia de las habilidades técnicas y de direccién que
se requerfan, 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 inversién en Italia Meridional, en donde las condiciones son
bastantes parecidas a las que reinan en los paises sub-desarrolla
dos, ha tenido un éxito mucho menor, En términos generales, la ex
pansién de una pauta de produccidn existen.e se ha demostrado méds
f4cil que la realizacidén de un cambio bdsico en esa pauta,

2, Asia Sudoriental

Todos los paises de Asia, fuera del Medio Oriente, han adop-
tado virtualmente programas de desarrollo de alguna especie y han
constitufdo Consejos de Planificacién u otras oficinas especiales
para formularlos y ejecutarlos,l/ La mayorfia de las oficinas y los
planes son de recienfe creacidén y las técnicas para ejecutarlos es
tdn en un plano primitivo de evolucién, A pesar del hecho de que los
paises de Asia tienen ingresos per cdpita substancialmente inferio
res a los de la América La.tiha9 y de que sus economias son general-
mente menos industrializadas, algunas caracteristicas de experien -
cias recientes con la planificacién de desarrollo en el Asia Sud -
oriental son aplicables a la politica corriente en la América Lati-
na, especialmente en los paises menos industriales,

Aunque los paises de Asia Sudoriental tienen el mismo grupo

1/ E1 Estudio econdmico de Asia y del Lejano Oriente en 1956, Capftulo

2, de las Naciones Unidas, ECAFE, da un resumen de las caracteristicas
salientes de los planes en los catorce pafises de Asia Oriental y Meri-
dional, nueve de los cuales tienen planes en vias de realizacidén y los
otros cinco en preparacidén o pendientes de aprobacidén, En el Medio O-

riente, el Irak, el Irdn y Egipto tienen planes de largo alcance,
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general de objetivos que los paises 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 pafses tienen
graves problemas de desempleo, se pone mayor énfasis en el empleo
total como objetivo separado en pafses como India, Indonesia, Cei
ldn y las Filipinas, Los problemas en la balanza de pagos pueden
parecer menos serios (excepto en Corea e Indochina, 4reas destro-
zadas por la guerra), aunque surgen como limitacién importante al
emprender programas ambiciosos, Por otro lado, la reduccién 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 polftica adoptadas, Por Gltimo, la industrializa-
cién es convertida a menudo en meta separada, prescindiendo de la
contribucién inmediata que puede hacer en la elevacién de los nive
les del ingreso, por creer muchos paises que la industrializacién
es en fin de cuentas la dnica via hacia el desarrollo répido,

El principal problema que confrontan los planificadores de
la mayorfa de los paises asidticos es sentar la base para el futu-
ro desarrollo, En pocos caso0s es posible un aumento notable en las
‘entradas per cdpita en un lapso breve de tiempo, El obstéculo
mds corriente es el bajo nivel del ahorro neto, generalmente de 5

a 7 por ciento del ingreso nacional, Pero tal vez de mayor signi-
ficacién sea la falta de los requisitos humanos y culturales para
el cambio rdpido, la extensidén limitada de 1la economfa de cambios,
asf como la escasez de empresarios, técnicos y obreros hédbiles,

La caracterf{stica de inestabilidad de las economias que dependen
de unas pocas cosechas de exportables hace diffcil 1a planifica-
¢ién, Finalmente, la experiencia tipica 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 planificacién
‘tiende a concentrarse en "sectores crfticos" mfs bien que en un
aumento en la produccién en un frente mds amplio,

Si se la compara con el ensayo europeo que acabamos de exami
nar, se encuentra una dependencia de medidas cualitativas mucho
mayor —como los programas de Ayuda a las Aldeas, nuevas facilida
des de crédito, 1a reforma agraria, etc,- y de la inversién 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 inversién, o del riesgo incurrido, se juzga inadecua-
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da o inconveniente la inversién privada. La inversién guber-
namental es el factor dominante en la mayorfa de los progra-
mas, ya que generalmente representan mds de la mitad del total
y alin una mayor participacién de la inversién en los nuevos ti
pos de actividad, (El Japén da un mentfs a casi todas estas a-
firmaciones porque ya estd industrializado, tiene un altisimo
nivel de ahorros, y se apoya, para su desarrollo ulterior,prin
cipalmente en la empresa privada y en el fomento de las expor-
taciones,)

En pocos pafses de Asia se ha inventado una base analitica
adecuada para los ambiciosos programas de desarrollo que se
han emprendido., Algunos de los paises mds avanzados estadfsti
camente convierten los proyectos conjuntos en estructura de su
politica de desarrollo - el Japbén, la India, el Pakistdn, 1las
Filipinas, por ej.—pero la importancia primordial se la dan a
los proyectos por sectores, Aln cuando se han hecho experimen-
tos con el andlisis de inversién-produccién como base para los
programas de desarrollo en el Japén y la India, los proyectos
por sectores son confeccionados generalmente en forma indivi-
dual para ser luego coordinados en una etapa posterior, En las
economias més primitivas, es limitado el grado de dependencia
mutua entre los sectores, y hay necesidad de hacer los balan -
ces de los géneres s6lo para un nimero relativamente inferior
de ellos -de modo especial el combustible y la energfa, el -
transporte, el cemento y las importaciones, No obstante, cuan
do los pafses alcanzan el plano de industrializacién de la In
dia, se necesita un andlisis mds extenso, porque las relacio-
nes mutuas entre los sectores se vuelven mds complicadas,

En este plano de desarrollo relativamente prematuro, uno
de los problemas bdsicos es la importancia relativa que se ha
de dar a la inversién en los sectores mds importantes: la agri
cultura, la industria, el transporte, ete, La decisidén estd in
timamente ligada con la eseogencia de las exportaciones que se
han de ensanchar o los substitutos de produetos manufacturados
que se han de fomentar., La distribucién real de los gastos pu-~
blicos en los programas de desarrollo de Asia Sudoriental ex-~

perimenta variaciones muy considerable } Se da mayor imper -

l/ Naciones Unidas, ECAFE, obra citada, pdg. 52. La distribucién me-
dia es de 25% para la agriecultura, 25% para el transporte y las comu-
nicaciones, 16% para las manufacturas y las minas, 10% para el com -
bustible y la energia, 24% para varios,
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tancia a la agricultura en el Pakistdn, en Ceildn y Taiudn, y a -
la industria y la energfa en la china, Indonesia, y (en menor gra
do) en la India..l Si bien estas diferencias reflejan, hasta cier
to punto, variaciones en los recursos, son también una expresién
de diferentes enfoques del desarrollo econémico, La experiencia
de la Turqufa es interesante en este sentido, pues en el perfodo
anterior a la guerra tenfa un programa de desarrollo orientado -
decididamente hacia la industria, pero en los dltimos afios 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 perfodo de post—guerra, si exceptuamos a la India, es
demasiado pronto para obtener una evaluacidén de las diversas po-
1{ticas, Es probable que se esté dando demasiada importancia en
esta etapa a la inversidén gubernamental, con el consiguiente des-
cuido de los sectores privados, Otros pafses, sin embargo, pue -
den muy bien seguir el ejemplo del Japén y de la TPurguia redu =
ciendo el campo de accién 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-
porcién considerable en el Pakistdn, y es la politica que se & -
nuncia en algunos otros pafses%/

La importancia que se da en varios pafses a la distribucién
de los ingresos lleva a una determinacidén de cardcter primordial
mente politico de los gastos plblicos por regiones (y a veces
por sectores) - por ej, del Este contra el Oeste en el Pakistdn
ain cuando puede demostrarse que la productividad marginal de la
inversién en una 4rea 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=
quefias, se ponen restricciones a la produccién de fébrica_de las
industrias competidoras en forma de impuestos o prohibicién ‘de

;/ En el primer plan quinquenal de la India, se dié prioridad a la
agricultura y al regadio ?32 por ciento del total)s en el segundo
la industria tuvo un incremento de 8 a 19 por ciento, con priori-
dad para la industria pesada,

Un resumen de los usos de las empresas gubernamentales en esta
rea se encuentra en Problemas en la OtganlzaclénAy Admlnlstra016n

de las Empresas Piblicas en el Campo Industrlaln Naciones Unldas,
Administracién de la Asistencia Técnica, 1954, Capfitulo 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 1a produceidén y una produccién total
menor, Los costos sociales del desempleo de la masa podrian ser

peores, sin embargo, Perq estas medidas que impiden aumente 1la

desigualdad en la distribucién de los ingresos son esencialmente
expedientes temporales, y al parecer no se ha desarrollado toda=
via una politica muy satisfactoria,

La necesidad de mejorar la calidad de los recurses humanos
hace que una proporcién substancial de los fondos de desarrollo
gubernamentales sean usados para fines distintos a la inversién
productiva, La mayorfia de los paises siguen la prdctica de in-
c¢luir los aumentos en los gastos para la educacidén, la sanidad
y la construccién, en el programa de desarrollo, en donde entran
en competencia con usos de fondos de produccién 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 1llegd a ser de 23 por ciento,

3, La América Latina.,

En contraposicién al Asia Sudoriental, en donde la indepen-

dencia politica ha llevado a una reorientacién drdstica de 1la po
l1{tica después de la Segunda Guerra Mundiai, la polftica de de-
sarrollo en la América Latina ha evolucionado sus medidas anti -
eiclicas del afio 1930, La polftica gubernamental de esa época
ge proponia como objetivo combatir el desempleoc y los déficits
en la balanza de pagos por medio de los programas de obras publi
eas; la devaluacidén y otras medidas de cardcter general, La po-
1itica comercial fué empleada primero eomo medio para balancear
los déficits de pagos, y posteriormente se convirtié en instru =
mento de proteccidén de las nuevas industrias y de estimulo para
las inversiones, La reduccién de las importaciones durante 1Ia
Segunda Guerra Mundial estimulé un aumento en la produccién in-
dustrial con vistas al mercado interno, pero se dejé de mantener
al mismo tiempo el ritmo de inversién en los ferrocarriles, la e
nergia y otras facilidades generales, La politica comercial du-
rante este periodo se habia convertido en el medio principal pa-
ra influir en el uso de los recursos y en la pauta de desarrollo,
El fndice anual de aumento en la produccidén nacional des -
pués de la guerra ha subido rdpidamente en la América Latina -
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cerca de un 3 por ciento en total y 2,5 por ciento per cdpita—

aunque en los Gltimos tres afios ha bajado, La polfitica de los
gobiernos ha tenido como objetivo principal el estimulo de 1la
produccidn en sectores individuales, a menudo &in tener en cuen
ta sus relaciones mutuas, Como resultado se ha roto el equili-
brio entre los sectores de la economia en algunos paises, Se ha
dado mayor importancia a la industria a costas de la agricultu-
ra en el Brasil, Chile, Colombia y Venezuela,en parte porgue el
desarrollo agricola requeriria cambios en la ropiedad de la tie
rra que los gobiernos no querian o no podian efectuar, Bl des~
cuido de los servicios generales ha traido como consecuencia

en algunos casos bajas en la energia y ha afectado la producciém
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 polfticas,
de modo que se ha perdido gran parte de las ventajas de la es -
pecializacién en la produccidén, Pero se ha comprobado en varios
paises la inconveniencia de apoyarse con demasiada confiafza en
este sistema de intervencién, y Gltimamente ha habido tendencia
hacia la simplifiacidn de 108 controles ejercidos sobre los-
‘cambios y hacia una mayor variedad en el uso de los instrumen-
tos para influir en el cursc de la invers:iédn,

En el periodo de post-guerra se ha acudido con mayor fre-
cuencia a los bancos de fomento gubernamentaleg y a otras insti-
tuciones para ayudar a la inversidn privada y en al gunos casos
para hacer inversiones directasen la industria, Los servi -
cios generales -~ ferrocarriles, energia, ete,- y las industrias
pesadas -de modo especial el gcero, los productos quimicos y el
petréleo- son los sectores escogidos mas a menudo para la inver=-
sidn gubernamental, Son comunes las corporaciones mixtas, forma-
das con capital privado y publico, y la participacién de empre-=
sas tanto privadas como publicas en el mismo sector, Con fre -
cuencia se acude a la inversidén piblica para evitar que se haga
necesaria la apropiacién por un consorcio extranjero, o para e-
vitar el monopolio o por razones de orgullo nacional, Pero se
propicia la inversién extranjera, con excepcién de 1los sectores
petroleros y algunos otros, y ella contribuye con un 6 a 8 por
ciento de los recursos totales de inversién,

Pocos pafses han adoptado programas generales como base pa-
ra la politica de desarrollo en la América Latinafl/ Puerto Ri =

1/ Se ha hecho un estudio sobre la necesidad de un andlisis gereral del
desarrollo de 1a América Latina, independientemente de los instrumentos
de la politica empleados, en Problemas tedéricos y prédcticos del Desa -
rrollo Econémico, 1950, de lIa CEPAL, y en varios estudios mis recientes,
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co ha estado a la cabeza en el uso de los programas a largo pla-
z0, que han sido preparados todos los afics por espacio de un de
cenio, si bien el papel del gobierno se limita al estimulo de la
industria privada, México ha establecido dltimamente una Comi -
§ién de Inversiones para coordinar las actividades de inversién
gubernamentales, Una cierta coordinacién en el campo industrial
se obtiene en Chile a través de la Corporacién de Fomento, y a
través del Banco de Fomento en el Brasil, La Argentina ha teni-
do recientemente una amarga experiencia con 1la planificacién ge-
neral, con la consecuencia de que los recursos gubernamentales
fueron pasados de las inversiones productivas a otros usos y el
ingreso per cdpita ha bajadooi/ '

Muy a menudo el desequilibrio en el desarrolle de la Améri-
ca Latina se refleja en la inflacidén y en dificultades en la ba-
lanza de pagos y en los casos mds extremos en el desempleo, Aun-
que los dos primeros fendémenos se deben en parte a excesiva de -
manda, que podria ser controlada con medidas fiscales y monetarias,
son también resultado de la fal ta de reajuste entre la estructura
de la produccidén y la composicidon de la demanda, tanto para 1los
géneros intermedios come para los productos finales, Si bien =
las causas son diferentes, =21 resultado es semejante al desequi-=
librio de muches paises europeos después ¢> la Segunda Guerra Mun
dial,

Por suerte los requisitos para una nueva iniciacién del cre-
cimiento rdpido se llenan mds satisfactoriamente en la América
Latina que en la mayoria de los paises sub-desarrollados, Con un
ingreso nacional bruto per cdpita que se aproxima a los 300 dé-

lares y un ahorro demésticce bruto de 17 por cientc del producto
nacional bruto, los recursos de que se dispong para el desarrollo
estdn muy por encima de la media en tales pafises, (Hay, natural -
mente, grandes variaciones a este respecto entre los paises, y
un tercio de los paises de la América Latina, que es mds pobre,

no estd muy por encima del nivel asidtico en el ingreso per cdpi-
ta, en la industrializacién y en los otros indices 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 produccidén local es ahora una posibilidad econémica, sobre

1/ Desarrollo econdmico de la Argentina, de la CEPAL, en vias de
publicarse,
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todo si se logran reducir las trabas al comercio entre los pai-
ses de la América Latina,

Resumiendo, los principales instrumentos especificos que
se estdn empleando en la actualidad para fomentar el desarro -
110 en la América Latina son el control de cambios, el crédito
a determinados sectores de la produccién, la inversién guberna-
mental, y hasta cierto grado, los alicientes a los inversionis-
tas extranjeros. La accién de estas medidas especificas es a
menudo debilitada o anulada por no seguir politicas monetarias
y fiscales adecuadas para controlar la inflacién. Pero los de-
sequilibrios estructurales subyacentes en paises como Argenti -
na y Chile hacen mds dificil la tarea de estas politicas gene -
rales,
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II. EI”ANALISIS DE LA DISTRIBHCIOI DE LOS RECURSOS

Al formular un programa de desarrollo, la teorfa econdmica
desempeﬁa dos funciones diferentea, En primer lugar. establece
una estructura légica para el anélisis, y la aplicacidn de esta
estructura puede llevar a ciertas conelusiones cualitativas. -
Por ejemplo, el andlisis de 1la distribucién de los recursos ‘de~
‘ducido .de la teorfa econémica neoclésica puede inspirar confian
za. en los mercados libres como agentes de distribucién de los e
cursos en algunos o en la meyoria de los sectores de, la econo -
mfa, Este mismo andlisis puede sefialar otras dreas’ en ‘las que
los mercados libres no llevardn a un uso de’ los recursos de con
veniencia social vy en las qne serfan preferibles otros 1nstru -
mentos de politlca. T :

ILa segunda funcidn de la teoria econdmica es la de propor-
cionar una base para estudios cuantitativos de dlversas clases, -
" Los modelos usados en-es0s estudios representan simpliflcaclo -
‘nes drdsticas de modelos tebricos mds generales, Yy las simplifi

cac1ones pueden hacerse en vista de los problemas gue se anali-
zan y de los datos de que se dlspone. Los modelos de uso négs
difundido en los programas de desarrollo son los del andlisis -
del ingreso nacional y alguna forma del anéllsis de inver816n -
produccién o (en forma mds escueta) el "balanceo de los secto =
res", ILa falla principal de estos modelos es que excluyen el
influjo de los precios relativbs en la composicidn delvconSumo
y la produccién, Y que exageran la rigldez de las relaciones e=
conémlcas._ Por otra parte, el andlisis de equlllbrio clédsice
paroial,'que ée concentra en los efectos de los precios sobre la
demanda y la produccién, puede aplicarse s6lo en forma mds bien
aproxlmada ¥y su uso no se hg generalizado en los estudios empi—'
sricos de economias atrasadaa.

El anélisis conjunto que lleva a la formulacidn de un pro-

grama de desarrollo debe llenar tres condlciones, que se pueden

- designar bajo el nombre de consistenc:La, eﬁciencia ¥ ad@iabilidad.
I) La consistencia se refiere al balanceo de la demanda

¥y la oferta, tanto de los ‘géneros producidos como de los facto~
res primarlos (el trabago, el capital, el cambio extranjero y
'los recursos naturales) ‘de los que se da la ex1stencia inicial,

II) La eficiencia consiste en hacer la mejor eleccién en-

tre losvprogramas de alternati#a en vista de los objetivos de
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la sociedad y de las condiciones prédcticas para su ejecucién,
III) La adaptabilidad consiste en convertir el andlisis en

directrices de la polftica que sean adecuadas a la ejecucibén -
real del programa por los diversos agentes,

El requlslto de kiadaptabilldad 51gn1fica que el anéllsis
debe extenderse hasta incluir la efectividad con la gue se pue-
den realigar 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 politi =
cas de alternativa, A este respecto se puede buscar una analo=-
gia con la eleccidén de maguinaria para una fébrica. Una mégui-
na puéde'tener un elevado rendimiento por unidad de capital ¥y
de inversién de trabajo, pero puede también requerir un alto n;'
vel de coordinacién con otras actividades de la fébrica para ob
tener este rendimiento., Si no se puede alcanzar esta coordina-
cién, una mdquina méds sencilla con un rendimiento inferior por
unidad de inversién puedé resultar mds eficiente en términos de
contribucién real al rendimiento total,

Una de las principales dificultades que tienen las técnicas
actuales que se emplean en la formulacién 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 tratarad en esta Seccu&y
y se sugerirdn los conceptos de programa016n linear para dar la
mejor base para analizar esta relacién, Antes de elaborar este
andlisis, serd necesario especificar con mayor precisién la na-
turaleza de la situacién econémica en la que tiene lugar en for
ma caracteristlca la programacidn para los paises sub-desarro -
llados, y el campo al que, es aplicable el modelo clés1co de dig
trlbu016n de los recursos.

A, Fallas del Mecanismo del Mercado en las Areas Sub=desarrolla-
das_ : _— — = .

En todos los pafses no comunlstas9 el mecanismo de los pre-
cios constituye el pr1n01pa1 medio para aplicar los recursos. a
‘usos diferentes, Audn en los palses democrdticos de més marcada.
ingiinacidn socialista --como Noruega o la India-- el enfoque fun
damental que se adopta ante la politica es tratar de identificar
las'éreas en que ias fuerzas de los mercados libres llevan a re~ .
sultados que tienen como punto de partida principal lo qﬁe es SO
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cialmente cqnvenlente R4 de limitar 1a 1ntervencidn gubernamental
a esas dreas,

En el caso supuesto de competencia perfecta, se puede demog
trar que las elecciones individuales‘de lds productores y consu-v
midores dardn como resultado precios que, en condiciones estéti-
cas, llevan a la eficiencia econémica en méximo grado (un opti -
mum de Pareto);{ La eficiencia en grado médximo es una condicidn
en la que no se puede elevar el bienestar de un'grupo sin redu -
cir el de otro. Ya que en estas hipétesis cualquier interferen-
cia en el mecanismo de los precios se traduce en un deseenso del.
bienestar social (aungue equllibrado con ganancias en la equidadL
debe justificarse tal interferencmiseﬁalando las deflcien01as 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 mdximo de bienestar social, Se 1las
puede clasificar como I) puntos de partida con base en hipétesis
de competencia perfecta; II) causas dindmicas; y III) considefa—
ciones de equidad.

I) Puntos de partida basados en la competencia perfecta.
La competencia perfecta supohe el conocimiento completo de las
alternativas que estén a la mano de los productores y los consu=-
midores, la ausencia de obstdculos para énfrar en las diversas g,
cupaciones 0 industrias, el acéeso en igualdad de condiciones a
los factores de produccibn, la ausencia de posiciones de monopo-

lio, etec., Todas las economfas actuales tienen como punto de par
tida estas condlclones ideales hasta cierto grado, pero las con-
diciones en los paises sub-desarrollados estdn en casi todos los
aspectos mds lejos de las suposiciones de competencia que en 1la
mayorfa de los desarrollados, La informacidén que se tiene a ma-
no con respecto a las demandas de consumidores y productores, a
las %técenicas productivas de alterpativa, a las ofertas de losg
fectores, etc., es menos extensa. ILa entrada a alvunas ocupa~
ciones es limitada por el mecanismo de los factores sociales y la

;/ Lsta es una afirmacidén apenas somera de la prop081016n central
de la economfa del bienestar, que ha sido mucho mejor elabora-
da en tratadostedricos recientes., Un buen resumen de las con-
diciones requeridas para una distribucidén eficiente de los re -
cursos aparece en el Apéndice II de HMovilizando los recursos
para la Guerra, de Scitovsky, Shaw y Tarshis,
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falta. de facilidades de educacmén° El acceso al capital y a los
recursos naturales es muy desigual., Se podria alargar mucho eg
ta lista, pero los egemplos que hemos dado muestran la difusidn
del problema. Estos factores se conjugan para producir una es—
tructura rigida del mercado, posiciones prevalecientes de mono—
polio, immovilidad del trabajo y del capltal, y como consecuen-
cia, grandes desigualdades en los productos del trabajo y del ca
pital en los diferentes usos, ‘

II) Efectos dindmicos. Los efectos del cambio son también
més 1mportantes en los paises menos 1ndustriallzadosgporque una

planta nueva o dos. pueden dupllcar o triplicar la produ0016n de
un género dado, mientras que en un pals més industrializado 86~
lo produ01rian un aumento marginal, En casos de desarrollo flo
reciente, los Indices 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 dlnémicos més importantes son los cﬁlculos im-
perfectos,de las demandas futuras y de los costos de los géneros
y factores, IEstos son de particular importancia en la produc =
cién de géneros para uso de otros sectores y'paraﬂla'inversién
con un largo plazo de planificacién y realizacidno_ Gomo resul=
tado de ello, pueden crecer los riesgos de los inversionistas
pfivados en algunos sectores y los recursos de inversién pueden
ser desviados a usos menos productlvos. La falta de experien -
cia con ciertos tipos de produccién y la aver316n a afrontar los
riesgos contribuyen a exagerar esta tenden01a°

La oferta de diversas habilidades a la economfa también va
determinada de un modo muy 1mperfecto por medio de las reaccio=-
nes ante los precios vigentes, Hasta que no se haya estableci~
do un cierto tipo de produccidén, buede'haber poca'demanda por
algunas habilidades, pero la probabilidad de establecerlo sin e
llas puede ser muoho menor, Aqul el retardo en el reajuste es
mayor que en el caso de la inversién. En ambos casos, puede no
haber tendencia a moverse hacia la posicién Sptima,

II1I) Con51dera01ones de equidad. No hay una tendencia,que se

pueda demostrar,ha01a la competencia para reducir la des1gual -

dad en la distribucién de los ingresos entre las clases econémi-
cas, O 1as,regiones geogrédficas, y se puede sostener que - -
de hecho ha Thabido tendencia »s€N esas clases o regiones, 2 0
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brar en el sentido contrario en los palses méds pobres Y. Una =
cierta forma de intervencldn para reducir las de51gualdades en

los ingresos es una politica aceptada en todos los paises, pero
también aquil el problema es mds agudo en los paises menosjdesa—
rrollados, en donde las diferencias regionales tienen la proba-
bilidad de alcanzar mayor importancia, |

El efecto de todos los tres grﬁpos de factores es producir u
na estructura de los precios que no constituye la mejor direc -
triz de que se dispone para la distribucién de los recursos en
cierto nimero de sectores., ILas de0151ones prlvadas tomadas con
base en esta estructura de los precios llevan a menudo al dese-
quilibfio estructural, en el sentido de que los factores produc
tivos no son empleados de acuerdo con su disponibilidad, Fre -
cuentemente no se ocupa completamente la mano de obra o los re-
cursos naturales pueden ser, explotados ineficazmente por falta
de recursos complementarlos. _

La productividad marginal de la inversidén puede ser substan-
cialmente inferior de io-que seria con otros mecanismos para la
distribuCidn de los recursos, ya por medio'de los precios me jo-
rados, ya por las distribuciones directas, | ,

Los factores antes mencionados actdan a menudo combinados,
Se pueden seflalar los Siguieﬁtes casos, en palses sub-desarro =
1lados con politicas para promover el desarrollo, en que'se con
sidera particularmente importante la intervencidn:

I) Cuando hay un grave‘désequilibrio estructural en el uso de
la mano de obra, de los recursos natufales o de la balanza de -
Pagos. ' s ‘

II) En la inversién en serviqios generales -energfa, trans -
porfe, etc.- que depende primprdialmente'de la evaluacidn de las
pautas futuras de produccién y en la que las economfas de esca-
la (y las tendencias al monopolio) desempefian un papel importam
te. . SETETEL T

III) En la promocidn de la invérsién en nuevos tipos de pro-
duccibn, en la que los factofes'dinémicos son particularmente
importanteé y el riesgo que corren 1los inve;sionistas privados

i

1/ Myrdal, oy defiende esta p051016n con vigor en la Teoria E-
cggﬁmlca y las Reglones Sub-desarrolla,dza.s,L 1957, Capitulos 3
y5.
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puede ser mucho mayor que con cierta forma de coordinacién guberna
mental de'los planes de inversién, _ '

IW)’Para'impedir el establecimiento de los monopolios, -

V) Cuando los mercados de exportacidﬁ son inestabies.en gra
do notable y la balanza de pagos estd sujeta a grandes fluctuacio
nes, |

VI) Cuando se desea mejorar 1a dlstrlbu016n de las entradas
por regién o clase, \

Un cierto ndmero de polfticas que los gobiernos.puedan em -
prender para contrarrestar las fallas en el mecanismo del mercado
no requieren un programa'econdmico general que las guie, Estas
incluyen el control de los monopolios, los servicios de empleo,la
remocidén de los obstéculos para la entrada, y otras medidas de na
turaleza institucional, Sin . embargo la majoria de las clases de
- intervenciér. 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, Adn 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 distribucién de 1os'recuvrsos° Esto ha sucedido con las
leyes de salario mfnimo y'otra legislacién de seguro'soeial, gque.
han contribuido algunas veces a aumentar el desempleo desviando =
la 1nver516n de las técnicas de trabajo 1nten31voo

'B. Un Enfoque Empfrico de la Programa016n

La Seccidn anterior sefialaba algunos aspectos del mecanismo
del mercado libre que estdn en contra de la mejor distribucidén de
los recursos en los paises'sub—desarrollados, A algunos de estos
defectos se puede poner remedio con cambios institucionales de la
clase 1ndlcada, otros requieren intervencidn gubernamental9 ya sea
en el proceso de la determinacién de los pre01os, ya en la distri
bucibn mds directa de los recursos, Los problemas que requieren
el segundo tlpo de interven016n ~el desequlllbrlo estructural, la
inversién en los servicios generales, el establecimiento de los
nuevos tlpos de produccidbn, etc.~ no son tratados adecuadamente
por el mecanismo del mercado libre, primordialmente pof causa de =
las relaciones mutuas entre las diversas partes de la economfa ¥y
por la falta de informacién acerca de los planes futuros en 0=
tros sectoresd La principal funcién de un programa de desarrollo
es, por consiguiente, proporcionar este gndlisis general del que
se pueden sacar juicios més exactos acefca de la conveniencia de
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la inversibén en sectores individuales., _

La formulacién de un programa de desarrollo es un ejemplo
del problema general, que se presenta al planificar la operacién
de las actividades mutuamente relacionadas, que ha sido dbjéto
de'un_anélisis considerable en los dltimos afios. Los métodos
de programacién formal constituyen una parte importante del nue
vo campo de investigacién de las operacidnes, que ha recibideo .
gran parte de su impulso del estudio de los problemas de plani-
ficacién militar e industrial, pero que estd siendo aplicado -
también a otros aspectos del gobierno, Si bien las técnicas -
prdcticas que son corrientemeﬁte émpleadas en la formulac;dn de
los programas de desarrollo no se han basado todavia en la meto
dologfa més general de la programacién matemdtica, es imprescin
dible que lo hagan para revelar méds claramente la 1légica del pro
cedimiento implicado y de sus limitaciones,

Ias técnicas de programacidén formal tienen una ventaja im-
.portante sobre los métodos mds intuitivos que se usan ahora en
el anédlisis del desarrollo. Se puede precisar por anticipade
que aquéllas llevardn a una solucién Sptima, y es por tanto po-

sible estudiar las propiedades de esta solucién ¥y la importan -
cia de los factores que pueden 1mped1r la consecucién de ella,
Hasta ghora esta propiedad todavia no ha gido demostrada por los
métodos empiricos corrientemente empleados. En esta Seccién,
pues, volveré a formular las reglas que se siguen corrientemeﬁ-
te al determinar la eficiencia del uso de los reéursos en forma
que permita la determinacién de un pfograma éptimo. Obrando'asi,
" me acercaré tanto como sea posible a los procedlmlentos estable
.cidos, de modo que la importancia de los pasos adicionales que
se nece51ten y la naturaleza del enfoque de los programas apare
cerén con mayor claridad. )

L Formu1a016n de un Programa de Ensayvo.

En la mayorfa de los programas de‘desarrollo, se da impor- -
tancia eSpecial a las prioridades, pero se dan pocas explicacig
nes acerca de su aplicacién en un programa consecuente. El Se-
gundo Plan Quinquenal Indio, por egemplo, tiene en lista cuatro
objetivos —aumentar el ingreso nacional, la industrializacién
répida, la expansién del empleo, la reduccidn de las desigual -
dades en los ingresos - y de éstos deriva un cierto ndmero de
sectores de prioridad para la 1nver316n. ‘Estas asplraC1ones é
mulas han sido conciliadas en el plan final, pero no se ha ex -
plicado el proceso para asegurar la coherencia.vMés 0 menos el

1/ Capftulo 2 del Segundo Plan Quinguenal, 1956.
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‘mismo comentario se podrfa hacer acerca de la mayoria de los pro-
gramas publlcados. |

En su estudio 1n101a1 de las técnicas de programa016n,;/la
Comisién Econdémica para la América Latina delined entrando en al-
gunos detalles los pasos que se necesitaban para llegar a proyec-
ciones coherentes ‘de sector basadas en un cédlculo 1n101a1 del au-
mento del ingreso nacional, Un enfoque bastante 81m11ar fué adqg
tado por este autor y sus colaboradores en una proyeccién de;la‘
estructura de la economfa italiana.2 Los pasos de este procedi -
miento pueden ser definidos asi:

I) Hacer 1las brbyecciones iniciales del aumento en el ingre-
so0 nacional, de la oferta de los recursos (trabajo, ahorro intgr-

no, inversidn extranjera, etc.,) y de la balanza de pagoss
II) Determinar la CQ;DOSllen de las demandas finales por los

“bienes del consumidor, los de 1nvers16n, ¥y las exportaciones con
base en la demanda nacional y extrangera prevista,
III) Hacer una selecclén de 1nversiones prov181onal en cada

sector, basada en los criterios parciales de contribucidn al 1n -
greso nacional y en los efectos sobre ls balanza de pagos.

IV) Formular un programa de ensayc compuesto de los niveles
de produccién de las importacioﬁes concordes con los cdlculos pre

vios, usando el método de inversibn-rendimiento o algo Que se 1le
asémeje. _

¥) Determinar el uso total de los factores escasos ~trabajo,
capital, cambio extrangero, y recursos especificos- requeridos por
el programa de ensayo y compararlo con las ofertas disponibles de
cada uno.

VI) Revisar los pasos, l), 2) y 3) a la luz de las demandas
excesivas de los factores de produccidn y repetir el proceso.

Pero en la préctlca rara vez se llevan a cabo més de una a
dos rev151ones en este procedlmlento y no hay modo de determlnar
por su 1ntermed10 hasta - qué punto se acerca el resultado al mejor

1/ CEPAL, Anélisis y Proyecciones del Desarrollo Econémico,I. Una
Introduceidn a lag Técnicas de Programacidn; véase tamblén el
Curso _sobre Teoria y Programacidn del Desarrollo, de 1956 (mi -
meografiado), de J, Ahumada, Yy los estudios de Colombia y Argen
tina de la CEPAL.

g/ La, Estructura del Crecimiento de la Economia Italiana, 1953, de
‘ E: Chenery, Es Clark ¥y V. Cao Pinna,
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programa disponlble.

La léglca de los primeros cinco pasos, que culminan en un
programa de desarrollo, la ilustraremos ahora por medio de un e-
Jemplo (Pabla 1). Luego me ocuparé con las Rev1s1ones necesarias
para asegurar un programa 6ptimos Para . presentar el problema en -
su forma més sen0111a, incluyo s6lo dos géneros y dos factores
de produ0016n y prescindo de la p031b111dad de las importaciones
y de las exportaciones, Este ﬁltlmo problema serd +tratado con
debencién en la Seccién D, Para cada uno de los dos géneros fi=
nales se suponen tres posibles técnicas de produccién para obte-
ner variacidh en las proporcioﬁes de 1os factores, A é&stas se
las llama "actividades";como se acostumbra en la programa016n 1
near, para facilitar el estudio en 1la Sec016n Co. DLas inversio =
nes van precedidas del signo menos y los rendimientos del signo
més; como nivel de actividad se foma el rendimiento neto produ-
cido (excluyendo los preductos conju‘ntos)° 'La Actividad A3, por

jemplo, indica que para producir por esta técnica una unidad del
género 1 se requieren ,5 unidades del género 2, 6, 0 unidades de
trabaJO, ¥ 43 unidades de capltal. Se supone que cada técnica ,
puede tener apllcac16n en cualquier escala con costes" constan%eao'

TABLA 1: Ejemplol,Bleccién de_la Tecnologié

| Actividades de Produccidén #

Inversiones y|— - i o
Rendimientos Industria 1 Industria 2 Festpleclonss
Al A, A3 A4 AS - Ag
1) Género 1 [ %0 1,0 1,0 | -0,2 -0,5 -0,8/ 100
2) Género 2 | L0 -C,25 -C,50 1,0 1,0 1,0 50
3) Trabajo  [=12,5 =745 =6,0 [-15,0 =5,0 -4,0,  =2000
4) Capital 1,10 1,25 0,30 | 1,00 2,50 0,60 Minimo

1/ El eJemplo se ha tomado del Capftulo 4 de la Economfa Interin-—

&ustrial(que seréd publicado por J, Wiley), de H.B,cHeénery y P.
larks De los conceptos de programacién se trata allf con
més detenimiento,
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Los pasos conducentes a un programa de ensayo se pueden rea-
lizar en la siguiente forma: .
Iy II)Oalcular las demandas flnales y las ofertas de los factores

Las “restr1001ones“$/ de la Tabla 1 indican las cantidades
en demanda (més) y las ofertas disponibles {menos), Ias magnitu-
des se derivan de proyecdiones separadas del ingreso nacional, de
las demandas extranjeras, y de las ofertas de trabajo, Se'calcu-
la tamblén la cantidad de ahorros y de inversién extrangera que
Se espera en el perfodo de tiempo dado., He partido de la hipbte-
sis de que el problema es atacado con la reduccién al minimo del ca-
pital que se nécesita para lograr el aumento supﬁesto en las ‘en-
tradas (uso fihal), y de que las metas de rendimiento se colocarén
mds arriba o més abajo en una etapa posterior segﬁn lo indigque 1a
comparacién, del capital requerido con los recursos de inversién -
disponibless
ITII) La eleccién de las 1nver51ones

Como he degado de lado por el momento la eleccidén entre las
importaciones y la produccidén doméstica, la dnica eleccibén que
queda por hacer es entre las diversas posibilidades de inversién
en cada sectdr9 teniendo en cuenta que cada técnica tiene requi -
sitos diversos para los dos factores (capital y trabajo) y para'
las inversiones del otro sectdro - |

Se han propuesto diversidad de métodns para hacer la eleccibn

‘entre las alternativas de inversidn cuando los precios del merca-
do no constltuyen una directriz segura, pero cas1 todos ellos im-
plican correcciones por el hecho de que se exagera el valor de algu
nos factores,g/\Los métodos_con me jor respaldo tedrico consisten
en calcular la contribucién de cada posibilidad de inversién al
ingreso nacional, valorizar las inversiones ¥ los rendimientos en
sus costos ocasionales (opportunlty costs), més bien que en los pre

cios de mercado, en donde esto sea posible. Como en los pailses
sub—desarrollados hay tendencia a exagerar el valor del trabaao
'y a dismlnulr el valor del capital y del oambio extranaero, las
correcciones principales consisten en usar un precio del traba;o

1/ En esta Seccidn emplearé la tecnologfa mds general de la pro-
gramacidn llnear e indicaré su, re1a016n con los conceptos de Tin-
bergen.

2/ En la Parte II del Manual de Proyectos de Desarrollo Ecohdmico,
1957, de la CEPAL, se estudian los diversos enfoques.
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un tanto inferior (basado en el cdlculo del uso marginal del que

se sacarfa) y en evaluar los géneros que son vendidos en el comer
cio al precio de las importaciones, convertido en proporcidn a u
na rata de cambio de'equilibrio calculada, Los precios usados se
llamardn precios de eguilibrio (accounting prices) siguiendo a =
Tinbergen, El rendimiento del capital asd calculado puede ser lla

mado el "rendimiento social", y éste por unidad de 1nver51dn se
llama "productividad marginal social" (PM3) de la inversién,

El criterio de la productividad marginal social en cuanto se
aplica a los datos en forma de actividades puede ser representado
simbdlicamente en la forma 31gu1ente.‘€

P. B
\ d = a, P, & .
(FMS ). = El“}l b (1)
J k
3

.o

en donde:

: Pj9 Pi y P son los precios de equilibrio previstos del rendi
miento J, de las inversiones del géneroc i, y del trabajo, respec-
tivemente s | '

aijg ;glka son los coeficientes de inversién del género i,
del trabajo y del capital por unidad de rendimiento de 1la activi-
dad Jj.

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, ZFPor ejem
plo, podriamos empeiar usando los precios del mercado en el e jem=
plo 1 como primera aproximacién a los precios de equilibrio, que
nos llevarfan a escoger las actividades de produccién 2 y 5 (Ensa
yo & de la Tabla 2), que tienen la mds elevada PNS en cada sectorn
Por otra parte podrfaﬁos suponer un coste ocasional del trabajo
de O como primera aproximaclén (Ensayo b de la Tabla 2), que
nos haria escoger las actividades A3 y A4o Como se requiere uno

1/ A E° Kahn ha hecho un estudio de este criterio en "Criterios de
Inversién en los Programas de Desarrollo™, Revista Trimestral de E-
conomfa, febrero de 195%; H.B. Chenery en "La Aplicacidn de los Cri
terios de Inversién™, id., febrero de 1953; J.Tinbergen en E1l Plan
de Desarrollo,1956,Capitulo III, La posibllldad de error al usar cri
terics mds sencillos, tales como las relaciones capital/trabajo otra
bagq/rendlmient09 se explica en los dos primeros articulos., E1l u-
80 de los precios de equilibrio a largo plazo para el trabajo y el
cambio extranjero era insinuado en los dos dltimos, J.Tinbergen hace
wm buen resumen de los casos de uso de los "pre01os de equilibrio",
pégs,23-25,

g/ La Férmula 4) de la obra citada de Chenery se reduce a esta for
ma si las importaciones (directas e indirectas) son consideradas co
- mo inversién 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 alas importaciones,
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de los géneros 1 y 2, es necesario escoger por lo menos una.in-
versién en cada industria, adin cuando la PMS puede ser mucho més
baja en una que en otra,

IV) Formulacién de un Programa de Ensayo

Una vez que Se ha hecho una escogencila de las fuentes de o=
ferta para cada género requerido, puede usarse las actividades se
leccionadas en un sistema de inversidén-rendimiento para’determi-
nar el monto de la produccién en cada sector, (En una aplicacién
real de este criterio, algunos géneros serfan al mismo tiempo pro
ducidos e importados en muchos sectores, y habrfa que fijar tam=
bién las proporciones de las importaciones con respecto a la pro-
duccién interna,) En el ejemplo 19 si éscogemos A2 vy A5 para el
programa de ensayo, el sistema de inversidn-rendimiento correspon
diente es: , )

1,0 X, = 45 X5 = 100

]

-925 X, + 1,0 XS 50
La solucién para los niveles de produccidn es: X2 = 1439X5=86

V) Uso de los factores
La solucién para los niveles de produccidn sirve para deter-

minar los requisitos de capital y trabajo:

1500

t
|

T = 7o5 X, + 5,0 X5
- K 1,25 X2 + 235 X.5= 393

La formulacidén completa de este programa de prueba aparece como
prueba a en la Tabla 2, Como hay 2000 unidades de trabajo dispo-

1l

nibles, 500 quedardn sin ser usadas, Esto indica que la hipétesiz
inicial del precio de mercado para el trabajo exagerd su coste o=
casional y que se debe tomar un precio inferior,

2, Mejoramiento del Programa de Ensayo

Se pueden determinar los megoramlentos en el programa de en=
sayo poniendo el problema en forma de programscidbén linear y apli=-
cando el método simple, Esto lo haremos en la Seccién siguiente,
Sin embargo, como este procedimiento puede no ser factible en la
prdctica, determinaré primero la extensidén del mejoramiento en la
distribucién de los recursos que resulta de las revisiones hechas
en el sistema de precios y de la aplicacidén de los criterios de
la productividad marginal ya usados al delinear el programa de en
sayo. Se demostrars que, este criterio,continuado suficientemente,
lleva al mismo resultado que el método simple,
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Las pruebas siguientes, derivadas de la teoria general del
equilibrio, deben ser cumplidas con una distribucidbén eficiente
de los recursos:

1) La demanda debe ser igual a la oferta parat
a) los géneros producidos ‘
b) los factores de produccidbén, a menos que su precio sea
cero (en cuyo caso puede existir oferta excesiva)

2) E1 capital debe ser distribufdo de acuerdo con los usos

de alternativa méds productivos

3) Los precios

a) Los precios de los géneros deben reflejar el costo de
las inversiones empleadas en suvproduccién (es decif,'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 condicién se puede cumplir con cualquier progra
ma factible, y si no se realizan ni la segunda ni la tercers,
puede haber una posibilidad de mejorar el progfama de ensayo.

Los pasos conducenfes al primer programa de ensayo sélo -
cumplen necesariamente lg y 2)6‘LOS otros criterios pueden ser
enfocados en diversas fdrmas; S3i se usa los cambios en los pre-
cios para este fin, se les puedé variar simulténeamente a todos
- 0 se puede aplicar los criterios a) ¥ 52) en cualquier orden,
Seguiré este dltimo prodedimiento, quegal parecer, se acerca més
a los sistemas en uso, y una primera etapa revisaré‘los precios
del trabajo y luego en una segunda etapa los precios de los gene~-
Tos,

Primera Etapa: Revisar el precio del trabajo haste gue su demenda
iguale a su oferta, —-

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

;/ Iégse, por ejemplo, Schitovsky, Show y Tarshis, en el lugar ci-
. tado, '

2/ Se escogid este orden por seguir el método intuitivo de las a-
proximaciones sucesivas sugeridas en referencias anteriores (Tin
bergen, Chenery) y por parecer el de m4s f4cil comprensién., Des-
de un punto de vista matemdtico, serfa 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/ aparecerd como mds lucrativa,y vi-
ceversa, Se puéde realizar un programa cdherente con las limi-
taciones de los recursos 1b) si se varfan los precios del re -
. curso (trabago) ¥y se replten los pasos dados para el ensayo a _)
Sl 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 cé}
gule, A3 y A4 son ahora las actividades més 1ucrativasg y la
solucién resultante requiere 2400 unidades de trabajo, consti=-
tuyendb una demanda excesiva de 400 por sobre las 2000 dispo -
nibles, Ahora tenemos que elevar el precio del trabajo lo su=
ficiente como para hacer que una de las otras actividades se
vuelva més lucrativa; Con el experimento (v.g., subiendo el pre
cio a ,Ol unidades de una vez) se puede encontrar que a un pre
cio de trabajo de ,05, AB es un poco mds lucrativa que A4, CO=
mo se ve en el ensayo ¢)s Pero la solu016n a la nueva combina-
cibn, A = 5, 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 seleccién de la activi
dad en la industria 1 (A3)B vy la seleccibn en la industria 2 cam
bia de A4 a AS, con la correspondiente variacién de una demanda
excesiva a una oferta excesiva de trabajo. La solucién que use
exactamente 2000 unidades de trabago debe inecluir por consiguien
te el uso de A4 y A5 en la industria 2, que sélo serdn eficien-
tes s1 son igualmente lucrativas, Se puede usar esta condicidn
de lucro igual para determinar el coste ocasional del trabajo en
la, industria 2 ( y consiguientemente en toda la economfa):

(P18 ) s = (PMS),S
»8 « 15 9\“ 5 =5 P@,\
1:0 / 245 /
Pe= 5046

El precio as! determinado es el mds bajo que no llevard a una de=
Vmanda excesiva de la fuerza de trabajo con los precios de los gé-
neros vigentes en el momento en que se aplica el criterio 2),.
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Se da la solucién de cantidad correspondlente resolviendo
el S1gu1ente sistema de 3 ecuaciones con 3 1ncdgn1tas(X3, X4 y
X ) que constituyen el ensayo d).

2

170 X5 - ,g %, -_,5 X = 100

- 45 x: + 1,0 x4 + 1,0 Xg= 50
=640 X5 = 15,0 X, = 5,0 Xg= 2000
X3_=_14é,4
X, = 50,5
X5 = 7246
T = 2000
K = 276

Usando 3 actividades, hemos llegado a una soluciébén que u-
sa exactamente 2000 unidades de trabajo. Es claro.que este es
un mejoramiento con respecto a los ensayos a) y &), los otros
ensayos, factibles, porque se reduce substanéialmente el uso del
capital,

Ia primera etapa se termina con el ensayo Q) porgque se cqg
plen todas las condiciones la) 1b) 2)y 3b). S

segunda etapas Revisar los precios de 1os4géneros y repetir

la primera etapa.

En la iteracidém final de la primera etapa, la productividad
marginal del capital era de ,78 en la industria 1 y de ,11 en la
industria 2, Esto hace ver'que el precio de mercado del género 1
tiene un valof 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 Pk en eSta forma, podemos u-
sar la ecua016n 1) que se debe resolver para los precios de equili
brios

P, =a; P 4 dpp + kP, 3)

Como hay cuatro precios por determinar y sélo tres activida-
des, es-necesario tomar'un precio como dado y determinar los otros
tres en relacién con €1, En las soluciones de programacién linear
por .el método 31mp1e se acoumbra usar el criterio (capital) como
base del s1stema de precios, pero esté mds de acuerdo con el siste
ma PMS hacer que la productividad del capital varile ¥y que se use
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uno de los rendimientos como numerario. Tomamos en consecuencia
_ P2;= 1,0 y calculamos los otros tres pre01os por las tres ecua-
ciones simultédneas correspondlentes a la ecuacién 3)

’

bzt Py = 5P, - 6 s0By = 3By = 0
A4: -fgzPl.% P2 o= -lSE@ f_lprkf 0
Agi =g5Py & P, = 5By = 2,5P,= 0
El resultadd es: P1‘=.’?82
Py = ié,o
P = f9046
Pk =A;g146

Con el nuevo precio mds bajo para el género 1, sufre la ca-
pacidad de lucro relativa de las actividadess Usaﬁdo el precio
del trabajo del ensayo d) para la nueva iteracién, encontramos
que Al y A6, que no habfan sido escogldas antes, son las que tig
nen la actividad méds lucratlvao_ Rev1sando el precio del trabajo
a la luz de la demanda excesiva en los ensayos e) y £) como antes9
llegamos a una solucidn para los precios dados del género, que in
'cluye las actividades Al 3mﬁ6° La PMS en Cada actividad es- 432,
Como. esta soluc16n g cumple todas las 3 condiciones - gue no haya
demanda excesiva por el traba309 que se use el capltal en la for-
ma més lucrativa, y que la productiv1dad sea 1gual en cada indus-
tria (sin gananacias excesivas) - constltuye el programa Sptimo
que hemos estado buscandoo. (Hubiera sido necesario repetlr la se
gunda etapa unas cuantas veces para alcanzar el punto 6pt1mo en
un sistema més exten509 pero se puede demostrar que el procedlmlen
to esbozado aqui converg eré a la solu016n que reduce al minimo el
uso del capital, )

Debe hacersexxmar<um en este eaemplo9 la economfa del uso
del capital, que resulté en la primera etapa, del uso del verdade
ro costo ocasional del trabajo en vez de su precio Qe mercado, al
canzé a 117 unidades, En la segunda etapa, al revisar los precios
de los rendimientos para eliminar las ganancias excesivas, se'ob%v
tuvo una reduccidn adicional de 98 unidadess S6lo se puede calcu
lar por experimeﬁtacién con datos concretos en un modelo real,
cudl seria en ia prictica la importancia relativa de estos dos t1
Vpos de revisién en el sistema de los precios, pero los experimen-
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tos limitados que se han llevado yé a cabo sugieren. que los cam
bibs en . los precios de los géneros tendrdn un efecto importante
en algunos sectores, |

. En el ejemplo anterior he ilustrado los tipos de.camhio en
los precios y la seleccién de las inversiones que se obtienen -
cuando se aplican simultdneamente los requisitos de®*factibilidad®
y de eficiencia., Se ha demostrado que las aplicaciones altermas
~de estas dos pruebas en un ensayo empirico llevan al resultado
6ptimo en el ejemplo escogido, aunque'el método puede no ser siem
pre muy eficiente desde un punto de vista de. cémputo. ,Pafa fi-
nes de comparacidn explicaré ahora la solucién al mismo problema
por el método simple. ' |
Ce La Racionalidad Econdémica del Método Simple de Solucién

l. Conceptos | - | -

oy

El desarrollo de la programacién linear como instrumento de
andlisis empfrico comienza con el descubrimiento del método sim=
ple para determinar las solucionesg/ Sptimas efectuado por Dant-
zig. Desde entonces, la aplicacidn de esta técnica a una canti -
dad de problemas ha sugerido diversas formulaciones y métodos de
solucibén, Las relaciones del método de programacién con el and~-
lisis cldsico de la distribucién de los recursos las estudian -
Dorfman, Samuelson y Solowé/ en un libro que estd por publicarse,

Generalmente se considera el método simple como una simple
técnica para efectuar operaciones matemdticas que llevan a una
solucidn de cierta clase de problema de biusqueda del resultado =
6ptimo. Pero al estudiar las técnicas para el andlisis de la
distribucidbén de los recursos, la racionalidad del proceso de a =
juste, asi como la solucién final, tienen significacién econdmi-
ca. L '.. .

600000004, .
La programacién linear hace uso de los conceptos siguientes:
I) Una actividad es cualquier transformacién posible de ine-

versiones en rendlmlentos. Se la representa matemdticamente por

/  Los resultados de las compar801ones de este tipo en un modelo
de 14 sectores aparecen en "E1l Papel de la Industrializacidn en
los Programas de Desarrollo} de H.,B. Chenery, Procedimientos, ma-
yo de 1955, de 1la A0001a016n Econbmica Worteamericana,

2/ "Sublimacién de una Funcién Linear de Variantes Sujetas a Desi-
gualdades Lineares", de G.B, Dantzig, Andlisis de la Actividad de
Produ0016nAy Distribucibén, de T, Koopmars, ed., 1951

3/ Programa016n Linear y Andlisis Econdmico, 1957,
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medio de una columna de coeficientes (vector), con rendimientos
positivos e inversiones negativas, Las actividades de produc =
cibén del ejemplo 1 ilustran esta forma, Se pueden. representar
también como actividades el transporte, las ventas, el depésito,
las impontaciohes,Alas exportaciones y otras tantas funciones ¢
conémicas,

II) E1 nivel de actividad define la intensidad del uso de
una actividad., En sistemas interindustriales, el nivel de rendi-

miento (bruto o neto) es tomadcen la forma més conveniente como
el nivel de actividad, tal en el ejemplo 1, El monto de cada in-
versidén usada o producida en la actividad se calcula multiplican
do el nivel de actividad por el coeficiente de inversién,

TR R

III) Las restricciones en un sistema de programacién linear

son los términos constantes, Bi,en un grupo de ecuaciones de la
forma:
ainj == Bs - 4)

En modelos interindustfiales, constan las restricciones de
las demandas del andlisis inversidédn-rendimiento, gue tienen sig=
nos positivos, y de las ofertas de los factores,'que son negati-
vas, |

IV) La funcién del criterio es cualquier funcién de los ni
veles de actividad gue nos pone en capacidad _de tener preferencia
por una solucidén en vez de otra. Puede ser expresada asis

 =£.0.X. '
¢ i%cJ 3 5)

En el andlisis interindustrial, puede tomarse la funcidn
del criterio bien como valor del producto nacional (que se debe
reducir a un méximo), bien como el uso total de un factor de pro-
_ducciébn, tal como el capital (que debe ser reducido a un mfnimo),
En general todo problema puede ser formulado en cualgquiera de las
formas, pero la de reducciédn al mfnimo es por 1o comin més fdeil,

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

VI) El programa éptimo es el programa factible que reduce a
un mdximo o a un mfnimo el criterio escogido.

(

VII) Una solucién bdsica es aquella en que hay sélo tantos
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niveles de actividad positivos cuantas son las restricciones,
VIII) Una actividad de disponibilidad consiste en no usar

algunos de los recursos de gue se dispone o el cumplimiento =
excesivo de uno de los rendimientos requeridos. Usando las
actividades de disponibilidad es posible rgemplazar las desi-
gualdades de 4) con ecuaciones, .

2, Solucibén al ejenplo 1

El ejemplo 1 puede ser planteado en forma de problema de
programacién linear aﬁadiendo una aotividad de disponibilidad
para el trabajo A7 con el nivel de la actividad X7z'

a) Para reducir a.un minimo el capital requerido:

C =1, X & 1,25 Xy 4 o3 X5 + 1,0 X, + 2,5 X5 + .
6X; +0X,
b) Sugeto a '
- 925 X2 55Xzt I 4 Xgb Xg = 50 (5)
12,5 X~ 755 X, 6 Xz~ 15 X, = 5 Xg= 4 Xg- X,=2000
Y j?—’ O ) (j= l?:o~o 7)

La dltima restriccidn, que los niveles de actividad no deben
ser negativos, es evidente desde un punto de vista econdémico,
pero es'necesaria matemédticamente para impedir'soluciones abe
surdaso |

El método simple emplea las tres pruebas de un programa.
éptimo que se dieron en la Seccidn anterior, pero son aplica-
das en orden diferente, Comsidera sélo soluciones bdsicas -en
1as'que hay tantos niveles pdsitivos de actividad cuantas reg
tricciones— porque se ha demostrado que la solucidn dptima de=-
be ser una solucidén bédsica.= E1 método simple empieza por -
con31guiente con una soluolén de prueba que satisface todas
las ecuaciones del mode109 tal como la prueba & en la Tabla 2,
Luego se determinan los pre01os correspondlentes a este grupo
de actividades, S6lo después de haber hecho esto se aplica el

I/’Véase el Capftulo 4, de Dorfman, Samuelson y Solow, para

' un buen tratado del método de solucidén., ZEI1 procedimiento
seguido aquf, que usa los precios, y sus aplicaciones al
ejemplo presenteg los dan Chenery y Clark, en el Capftulo
4 de Economfa Interindustrial , Allf también se da la so=
lucién al problema de elevar al méx1mo el 1ngreso nacio =
nal.,
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segundo criterio =la distribucidén del capital a los usos mds e=-
ficientes; -

Esta versidén del método simple puede ser formulada en cua-
tro pasos, comparablés a los del método PMS:

I) Esq;ger una base factible y determlnar la solucidn de la
cantldad correspondlenteo Supongamos que comenzamos con el misg

mo ensayo g Como antes, que era una comblnacidn de las act1v1da
des A y A5 Para hacer de esto una base es necesario afladir
la act1v1dad de disponibilidad para el trabajo A7, ya que en o-
tra forma no se cumplirfa la tercera ecuacidn, La primera solu
cién bdsica es entonces: h

X, = 143
X5 = 86
X7 = 500

Estas cifras se asientan como ensayo a en la Tabla 3,
II) Determinar los ﬁpreclos deAgrote001Gn“correspondlentes

a la base, Se puede definir los "prhzlos de proteccién™ como el
conjunto de precios que_p“oporciona ganancias nulas en cada ac-—
tividad de la soluciédn, A?gebraicamente gse les determina resol-
viendo el siguiente grupo de ecuaciones 31multéneas, cada una de
las cuales corresponde a cada actividad en la bage:

a; Py ¢ {’,P{; ~Cy =0 (6)

Asf pues, el concepto de "precio de prote0016n" es el mlsmo que
el de "precio de equillbr10"9 definido por la ecuaciébén 3) ya da
da, si se toma el precio del capital como unidad. ZEn el proce-
dimiento simple, se determina un nuevo grupo de precios de pro=-
teceibn para cada prueba, mientras que en el procedimiento PMS
se computa un nuevo grupo de precios de equilibrio de los géne-
ros sélo al final de cada etapa,~ A ,

' La solucién de ios precios correspondiente a la primera
base se determina resolviendo las siguientes ecuaciones de la
forma 6) : |

1/Aqui se dlstlngue entre los precios de protecciédn (shadow prices)

‘/preolos de equilibrio {(accounting prices). Aquéllos tienen
un significado matemdtico preciso como precios de equilibrio
que corresponden a un conjunto de actividades bdsicas dado.
Los precios de equilibrio tienen el mismo fin de evaluar las
actividades de que se dispone para la solucidén, pero sélo en
equilibrio (v.g8., en los ensayos ay g) son’ equlvalentes a
los precios de proteccidn.,




= 4D =
(&5) Py - 225 P, - 7A,-5 By " 1;2'5 =0
(Ag) ~y5 P, 4 P, - 5P4 -~ 2,5 =0
(&) S - 0
De las cuales: Pl = 2414
P, = 3,57
P = 0

III) Determinar la p051b111dad de lucro de las actividades

fuera de la base;y afiadir la mds lucratlva, ( si ninguna lo es,

se ha alcanzado la solu016n dptima).

- La ganancia bruta de una actividad es definida como antes,
como la diferencia entre el valcer de su rendimiento con los prg
cios dados y el costo de sus ﬂnver31ones, excluyendo el capltalo

"z, éa 1 %P@ (7)

La ganancia (5001a1) netaﬁqes igual a la ganancia bruta me-
nos el uso directo del capital o

. = A, = €, .8
13 5 =% (8)

Como se usé una hipbétesis de cero ganancias para determinar el

gsistema de precios, todas las actividades bésicas QAQ, A5 y A7 -
t1enen]7 = 0 por definicidbén, Si alguna de las actividades ex= "
cluidas tlenen ganancias positivas, ello indica que afiadiéndo =
~las a la soluc;dn se reducird la suma de capital requerida, ILa
1§gica de este prueba es la misma que la del procedimiento PUS,
s6lo 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 g de la Tabla 3.
La actividad més lucrativa, A4ﬁ es eséogida para formar la nueva
base para la prdéxima iteracidn, (En elvprocedimiento simple, se
- puede cambiar las aqtividades sélo una a la vez para mantener
un programa factible,) ,

IV) Determinar la actividad gque se ha de reemplazaro Si es

absolutamente lucrativo afiadir A4 a la solu016n, lo es tamblén
aumentar su nivel de act1v1dad hasta que una de las actividades
en la anterlor base se convierta en cero, y la solucién consta~
ria nuevamente de sélo 3 actividades a miveles positivos, Bn el
ejemplo actual, se deja la actividad de disponibilidad A7 y la
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Tabla

Solueidn_al Ejemplo 1 por el

Método Simple

Soluclon de la Cantidad

#0830 X | %] %5 Xy | %5 | %6 | X7 Capital Irabajo
a 143 | 86 500 393 1500
b 118 71 | 8 240 2000
c 12k 68 [ 1 231 2000 (1)
d 131 14 180 2000
e 80 100 100 178 2000
| Pré;ios de Equilibrio
Ensayo —
( Pk = 1) ( P2 =1)

Py P2 Py P [P1 P2 Py Py g
a 2,14 3,57 o | 1,0] ,60] 1,0 0 ,28
b 5,20 |6,63[,306| 1,0 | ,79| 1,0 |,046 | ,15 (11)
c 3,24 |3,76|,141)21,0| ,86| 1,0 |,038 | ,27
d 2,03 2,52 |,074| 1,0 ,81] 1,0 {,029 | ,%0
e 2,60 |3,16},120} 1,0} ,82) 1,0 },038 | ,32
o Cg acidad Social _ de lucro

e qme \ITs |TTs |15 |TTe (T
a 1,0 | o | ,06 | 2,14 o 1,26
b ,28 1 o |-,25 0 0 ,65 |-,31 f157)
c ,38%] o | 22 o |-1,07 o |-,1%
d o |- ] ,02"| o |-1,37 o |-,o7
e o |-,34 0 -,16 | -1,2% o |-,12

® Se afiadird la actividad en la prdéxima iteracidn -
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nueva base se compone de A39 A4 y A5¢ Luego se repite_el proce-—
dimiento para este nuevo grupo de actividades.
| La solucién completa al ejemplo 1 por el método simple, u-

sando los precios, se resume en la Tabla 3;1_ E1l hecho de que 1los
precios en el UYltimo ensayo sean los mismos que en la solucidn
por el método PMS (cuandovse les convierte a una base compara -
ble con P2 como numerario) nos capaéita para.interprétar los
precios de equilibrio de la solucidén 6ptima como precios de pro
teccibn, |

Los teoremas que estdn a la base del método simple dan la
justificacién de las condiciones Qﬁe se afladieron al método més
intuitivo de PMS'para hacer gque conduzca a un'programa éptimo,
Si bien la necesidad de estas Qondiciones se puede derivar de 1la
teoria general del equilibrio, el andlisis de programacién 1li -
near demuestra que son también suficientes para encontrar una sg
lucién Sptima,

3. Una componenda de los Criterios de Inversidén

El andlisis de programacidn linear da también una componen=
da. de los numerosos "criterios" parciales que se han sugerido pa-
ra escoger entre los proyectos de inversidng{ 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 relacién beneficiomcosto)o Algunas veces se hace el cdl
culo de los beneficios sociales por medio de correcciones en los

;/ Partiendo del mismo punto, se necesitan cinco ensayos para llg
gar a la solucidn éptima, en contraposicidén a los 7 que se ne-
cesitan por el método PMS., Cada ensayo por este método ¥ltimo
es algo mds sencille, sin embargo, porque sbélo se requiere la
solucidbn de la cantidad al sistema de inversién-rendimiento y
los precios de proteccién s6lo son determinados al final de ca
~da etapa. Se requerirfa experimentacién ulterior para determi
nar si el método de PMS es, en cuanto al cémputo, tan eficien-
te como el método simple en otros casos, Para fines de compa-
racién con la Tabla 2, se dan los precios con P,= 1,0 asf como
en la forma convencional, en que el precio del‘gapital es igual
a 1,0, Se observard que, mientras el primero y dltimo ensayowz
son los mismosque 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 sélo una actividad a la vez,
mientras que los métodos de PNS y otros graduales ajustan los
precios baséndose 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 objetad gque la distribu-
cién del capital segin su productividad mafginal pasa por alto
1a contribucién de los otros factores de produccién. La soluciébn
de programacién linear demuestra gue no serd este el caso si se
valorizan otras inversiones segﬁn’sus costes ocasionales, El mé~
todo de PMS ya esbozado usa un criterio de factor idnico, en tan-
to que el criterio simple puede.ser formulado como una relacidn
coste-beneficio (més bien que como una diferencia entre los be-
neficios y los costos) tomando la relacién del valor afiadido al
costo del trabajo y del capital, IEn ambos casos, 1los resulfados
pueden llevar a Qonclusiones'erréneas si se. usan para el traba- |
jo y las otras inversiones costos de oportunidad equivocados, pe
ro sl se revisan estos precios en un programa coherente, ambos
métodos llevan a la misma respuesta., Una componenda semejante se
puede hacer entre la correccidn de 1os,precios y el trazado por
medio de beneficios y costes indirectos,2 ,Cuando, en éonéecuen—
cia, estos diversos criterios estdn formulados correctamente, el
asunto se convierte en cuestién de conveniencia en la aplicacidn
més bien que de preferencia por razones teéricas.

Para facilitar la aplicacién parece probable'que una formu-
lacién de los criterios para la distribucién de los recursos. en
términos de precios serd 'al mismo tiempo méds fdcil de calcular y
mds dtil como gufa de una politica que la formulacidn correspon-
diente en términos de efectos de cantidad. Las criticas que se
"han hecho a los usos de la relacidén costo-beneficio han puesto
de manifiesto los peligros del ﬁltimo prooédimiento en manos i-
nexpertas, ya que los costos ocasionales de las inversiones tie-
nen probabilidad de ser pasados por alto,j/ Hay también razén para

1/ Véase "Preparacién y Evaluacién de Proyectos de Desarrollo E-
' conbmico", de J., Ahumada, en el Trimestre Econémico, julio -
septiembre, 1955, Seccién III. '

2/ La versién original del método simple se formula en términos
de los efectos de la cantidad méds bien gue de los efectos de
los precios de un cambio dado en las actividades, '

3/ Véase "Los Beneficios Secundarios, lasEconomfas Externas vy la
Justificacién de la Inversién Pdblica®™, de J. Margolis, Revis-
ta _de Economfa y Estadistica, agosto de 1957,
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preferir la PMS de la medida del. capital a una medida de costo-
beneflcio, porque sélo se puede determlnar el precio adecuado
que se ha de usar para el capital después de .haber hecho la dis=-
trlbu016n, en tanto que se pueden lograr al. principlo en muchos
casos aproxlmaciones razonables a los precios.de equilibrio de
los otros factores' (trabajo, camb1o extranjero).. Esta conclu -
sién, sin embargo, 5610 puede ser comprobada en la préctiéad
Do El Problema de la Sustitucidn de la Importa01ones |

Una vez establecidas las demandas y las ofertas de los fac
tores (pasos I) y II) del procedimiento esbozado. en la Seccifn
B), quedan dbs clases principales de éeleccién por hacer al lle
gar al programa de desarrollo éptimo. Una es la seleccién de
las técnicas de produccién en cada sector, de que se ha tratado
en las dos dltimas secciones, La segunda es la. sele0016n entre
lags demandas satisfactorias de la produccién doméstica o de las

 importaciones, que a su vez involucra un aumento en las expor=
taciones, ILa eleccldn real es entonces entre la expan816n de
las exportaciones y la expansifén de la produccién para el consu
mo doméstico, A este segundo tipo de ele0016n se le designa co
‘mﬁnménte, como “el problema de la sustitucibdn de las 1mporta01o=
B | - _

En mi opinién, la solucién del problema de la Sustitucién
de las 1mportaciones es al mismo tiempo el aspecto més 1mportan
te y més diffcil de la programa016n del desarrollo., Rara vez
se puede evitar aferréndose a la pauta existente de 1mporta01o=
nes y exportaclones, porque la demanda de bienes importados tnal
de a sobrepasar el aumento en los ingresos nacionales por wuna |
serie de razones (el cambio en la composicidén del consumo a me-
dida que suben los ingresos, el aumento en la. 1nver816n y en la
demanda de los bienes de inversién 1mportados, el desarrollo de
nuevos productos por los productores extranjeros, etc.)s El ba=
-laﬁbe adecéZ. )
nes y laé_exportaciones se debe revisar peribdicamente a la luz
- de las condiciones de oferta y demanda para las exportaciones;a

do entre la inversién en sustitutos de importacio =

sf como ante la posibilidad econdémica de producir bienes por los
'que anteriofmeﬁte la demanda local ha podido ser demasiado esca=-
Sa,

3610 en las mejores circunstancias se resuelve de manera i-
deal el problema de la sustitucién de las 1mportaciones 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



- 46 -

cambio extranjero resultantes de los cambios.que tienen lugar
en la econonifa para poder guiar con éxactitud.las decisiones
de la inversién actual. Ademds, se debe disponer de capital,
trabajo y empresarios para los sectores en.donde la inversién
serfa mds conveniente, ya en las exportaciones o en los susti-
tutos de importacién, En los mercados iibres, estas condicio-
nes se cumplen mds a menudo en los sectores de.la exportacién
(por el capital extranjero) que en la produccién de sustitutos
de 1mporta016no Consecuentemente los paises 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 inversién directa en los campos
gue consideran méds convenientes. En muchos casos el juego .
propiado del mercado hacia la inversién directa ha sufrido -
trastornos notables por la inflacidn y los déficits de la bd-
lanza de pagos y por las medidas a corto plazo que se han to-
mado para controlarlos, EHIL 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 1I-
nea directriz francamente muy imperfecta para las decisiones de
inversidn. |

l.Modelo de Progremacién para la Sustitucidn de las Impor—

taciones.

Se pueden usar los métodos de programacién linear, de que
ya hemos tratado, tanto como base analitica para la eleccidn de
los sutitutos de_importaoién como linea directriz para la inveg
tigacién empirica; En'compafacidn con el problema de eleccién.
entre las alternativas tecnolégicas, las posibilidades empiri -
cas de usar esta técnica son un‘poco mejores, porque se puede
hacer una comparacidén entre las importaciones y la produccidn .
~con . las técnicas'actuales, pafa lancual se dispone ya de datos,.=

Un modelo de programa016n (eaemplo 2) que se propone demos
trar la naturaleza de la eleccidn entre la produccién doméstica
y las exportaciones aparece en la Tabla 4. Para 51mpliflcar.la

;/ E1l método gque se esbozard ha sido experimentado en un modelo
- empfrico que distingue catorce sectores de produccién, y los
obstdculos empfricos a los estudios de gran escala no parecen
demasiado grandes, Véase "Distribucidén de los Recursos para
el Desarrollo Econémico", Econométrica, octubre de 1956, de
H.B. Chenery y K. Kretschmer; y "El Papel de la Industrlall—
zacibn en los Programas de Desarrollo", Revista Econdmlca Nor
teamerlcana, mayo de 1955, de H, B. Chenery. ' .
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exposicién, no se incluyen actividades alternas de produccidn,
aun&ué en principio es perfectamente factible el combinar este
modelo con el' tipo ilustrado en el ejemplo 1,  El1 ejemplo con-
tiene cuatro sectores productivos en vez de los.dos anterio -
res, ya que la dificultad del andlisis proviene.en parte de las
formas indirectas en que el cambio extranjero interviene en el
costo de la produceidn, |

ZIabla 4

Ejemplo 2: Modelo de Program3016n4para 1as Importaa
‘ § 01ones y‘Exportaclones '

-

, LActividades | ['ﬁégfficm
Inversiones o - ¥ - e e ’
E, B, E3 ‘xigj g ngJMQ XS MB X4 ciones
(1)_Bienés acabados _e190- ! ‘_98 1,0 1 [ 320
(2) Productos agrico- #190, imQB ,nga‘ { 105
las K § T - « . T ‘ .
(3) Materiales bésicos o i=1g0=y1 _~,1%~ ‘QTLIDO; 40
{4) servicios ! { §@92 911 %,1 199. 60
S oo . 4 oo
(5) cambio extranaero' 62 1,0 98} =1,0 l nLi‘ =991 | =20
; : | 41 - L
: — — i .
(6) capital 0 0 Q." T © 2 O 0 lﬁ 0 l Minimo

En el ejemplo 2, las actlvidades de produccién se indican con
Xj’ su nivel de act1V1dadg y son del mismo, tlpo (es decir, no son
productos conjuntos) que en el ejemplo 1, Las actividades de ex=-
portacién se denominan E39 tienen inversiones de 1,0 unidades de
un género doméstico (medido en precios doméstlcos), y produce el
ndmero de unidades de cambio extraﬁjéro.indicado por el precio de
exportacidén, Si usamos la rata de cambio vigente para este cdlcu=
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 importacién siguen una racionalidad
similar, Producen una unidad de rendimiento y usan un cambio ex =
tranjero igual a su costo CIF (sosto, seguro y flete) puesto en
el pals (menos cualquier inversién doméstica),

El ejemplo 2 difiere en varios aspectos importantes del mode«
lo de inversién-rendimiento en que se basas _

I) Las importaciones y la produccidén son variantes separadas
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cuyas proporciones tienen que ser determinadas por una solucién
de sublima016n | |
II) Las exporta01ones son varlables en vez de ser fijadaga
por anticipado ' -
~ III) E1 cambio extranjero.y las restricciones (del trabaao)
estén incorporadas en el modelo, '
2, Soluciones al E;emplo 2

Este tipo de modelo se puede solucionar fécilmente por el
método 81mple revisado de que se tratd en la ﬁltima Seccibn,
Un resumen de la solucién aparece'enAla Tabla 5., La primera base
no contiene exporta01ones, y las 1mporta01ones del género % se
hacen sélo en la medida en que se dispone de cambio extrangero°
Esta es la solucién de médxima autarqu:fa° El costo ocasional del’
cambio extrangero se determina por el costo del capltal al produ
cir el género 3, cuyas importaciones son SUutltUidaS parC1almen~
te. En ensayos sucesivos, las importaciones reemplazan la pPTo=
duccién del género 3 completamente, y el precio de prote001dn del
cambio extrangero (en términos de capltal) se determina por los
recursos necesarios para produ01r las exporta01ones° La pro&uct1 

" vidad marginal del capital aumentag en consecuencia, ya que el

capital es sacado del sector en donde es menos productivo (XB) y
es dedicado a exportaciones, con los reajustes necesarios en o=
tros. sectores, a ' _ o
Este tipo de problema se puede resolver también por el méto
do PMS, usando los precios de‘equilibrio,'eomo se esbozé en la
Seccién II-B, Al seguir este método, es necesario especificar -
las alternativas con cierto cuidado, asi como el significado de
‘la PMS de las actividades de importacién, Cbmo quiera que todas
las exportaciones son formas alﬁernas de ganar divisas, en una
competencia perfecta una serd la més lucrafiva'en cualquier com
binacién de precios y serd la escogidaog/ La productividad de la

1/ Este ejemplo estd tomado del Capftulo II de la Economfa In ~
terindustrial, de Chenery y Clark, que contiene un tratado
méas extenso del problema y del método simple de.solucibn, A~
quf se ha omitido el trabajo por razones de snnpllflcac:l.én°

2/ La suposicibén de mercados de exportacidn eldsticos no es real,
y en las aplicaciones empfricas de esta técnica se supone que
la demanda es una funcién del precio en muchos casos ?véase"la
obra citada de Chenery y Krestschmer), Sin embargo, no hemos
partido de esta suposicién aqui, para simplificar el cdlculo.
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5

Solucidn del Bjemglo 2 por’ el Método Si imple

Soluciones de Cantidad
Ensayo
Xl Ml X2 M2 X3 M3 _X4 El E2 X
a 400 0 250 0 113 22 | 196 0 0 101
b 400 0 392 0 0 115 | 194 0 83 070
c 524 0 291 0 0 122 [215 |99 0 068
Precios de Equilibrio (%;:1,0)
Ensayo P
Pl P2. P3 P4 Pf Pk
a ,79 | ,88 | ,90| ,21| 1,00/,34
b '89 | 100 | J90] 24| 1.00/.395
c .90 [ 1p1 | ;90! ,24] 1,00!,40
Capacidad de lucro (Pk =1,0)
Ensayo '
E1 E2 E3 X1 Ml XZ M2 X3 M3 ' X4
a 334 37531 o [-,62] 0 |,86] O 0 0
b ;02" "0 |-,26|/ 0 [-,28] 0 |-,20(-,26 [0 |o
e 0 &-,08 4,25/ 0 |=,25] 0 |-,17|-,28 [0 o
Tabla 6

Solucién del Egemplo 2 Tevisando los precios de equilibrio

Soluciones de Cantidad
Ensayo
X, (M !Xz | My | Xg | My [X, | B, [E, [K
a 0 320 | 544] 0 0 94 |127| 0 385 |1159
b 524 0 |291] o 0 (122 |215] 99 0 |1068
c 524 0 |291| o o (122 |[215]|99 | 0o |1068
Preciosde Equilibrio TPf=1,0)
Ensayo
Py (P2 [ P3| Pa| Pe | Py
a 1,00 L,10 [,90 11,00 fi,00 L35
b 1,00 1,00 {,90 |,24 p,00 439
c ,90 1,01 |,90 |,24 1,00 40
PrOduetowﬁé}ginél de 1a Inversion
Ensayo &mhn°ﬂanﬁmién<“ Sustitutos 46 T&*Importaciéh
I ENE RN Az Po 43 M3 (%4
a 14 |;35%| 25 .28, | ,35 % ,40%|,35| ;30 |,352 1,63%
b 40IE 39 [,30 |,52],40 39 ,371 ,34 40&.,3 o
e J40° 4J39 .30 |.40% 36 | .40% 37 .34 |.40%| ,40
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inversidn en el sector de exportacién mds lucrativo determina
la PMS que deberia - asignarse a la importacién, con la correc—
cién hecha teniendo en cuenta.las diferencias en los precios
de importacidn y los domésticos ( de equllibrlo)

El resultado del célculo de la PMS aparece en la Tabla 6
El ensayo a usa pre01os de equllibrlo 1guales a los precios de
1mporta016n_en todos,los sectores, con el precio del cambio qz
tranjero igual a 1,0, Ia produétiﬁidad,de la inversién en el
sector de exportaeidn'més lucrativo (,35 én EQ) determina la
PMS en el sector de importacidn por la férmula dada en la nota.
Sobre esta base, son més lucrativas las importaciones de los gﬁ
neros 1y 3y la produ0016n doméstica del género 2 (no hay elec
cién del género 4, que debe ser de produccidn doméstlca) La so
lucién de cantidad para esta elec016n de actividades ofrece un
uso de 1159 unidades de capltal° (El ensayo & corresponde al fin
de la primera etapa en el ejemplo 1, porque la hipdtesis de una
‘demanda de exportacidén eldstica permite que se cumpla exactamen
te la restriccidn de cambio extranjero en todos los casos. )

En el ensayo b (22 etapa) se revisan 10s precms de equilihrlo para
gque igualen los pre01os de protecc16n del ensayo g. &Il cambio
mds notable ocurre en el género 4, cuyo precio de mercado ha si-
do usado por faltar el precio de importacibén. Los dos géneros
importados contindan teniéndo precios determinados por el precio
del cambio extranjero, que se mantiene constante, Con estds nue
vOs precios se demuestra que es lucratlvo exportar el género 1
en vez del género 2 y producir el género 1 en vez de exportarloo
Un nuevo cdlculo de los precios hace ver que ésta es la solucién
dptlma, lo que se verifica con una comparac16n con el resultado
del método simple; los pre01os de equlllbrlo son ahora idénticos
a, los precios finales de proteccidén del método simple,

3, Implicaciones Frédcticas del Enfogue de Programa016n de la Sus=

tltucién de 1as Importa01ones(

En la préctica, el sistema general deprogramauldn general es
probablemente mds importante al analizar la sustltu016n de las

;/ La PMS aS1gnada a 1as actividades de importacidén es, pues, la
PMS del sector de exportacidn marginal dividida ‘por el cambio
extranjero requerido por unidad de rendimiento (medldo en pre
cios domésticos de equilibrio),
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importacionés que en la eleceidn de las técnicas de altermativa.
En el ﬁltimo'caso, es muy probabie que la mayor ventaja provens
ga del cdlculo del verdadero costo ocasional del trabajo y del
capital. Para el problema de la sustitucién de las importacio-
nes, la relacidn 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 mds escuetos que como lo puede
ser el costo del dambio extranjero._Adémés, las comparaciones
directas de las sustituciones de importaciones con las éxporta—
ciones son mds diffciles que las comparaciones entre las téeni-
cas de alternativa para la produccidn del mismo bien. En ambos
terrenos se necesita con mayor urgencia un andlisis general en
el sector del comercio extranjero, | .
La solucidén del ejemplo 2 sugiere un procedimiento prédcti-
co que se puede seguir cuando no se dispone de los datos para
un modelo completo de programacibén, 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 cambiardn a menos que la produccidédn domég=
tica reemplace completamente las importaciones., Un examen de los
sectores de exportacidbén, usando estos preciocs de equilibrio co«
mo inversiones, constituye una basge 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 produccién doméstica, E1 fin de la
primera etapa deberfa proporcionar, en un ejemplo més real, una
aproximacién bastante cercana a la solucién final, E1 hecho de
que las demandas de exportacibén no son perfectamente eldsticas
y de que el precio delcapital determinado en esta forma tendrd
gque ser ajustado al nivel de las exportaciones tiene probabili =
dad de ser la principal fuente de dificultades, ,
Los mejoramientos ulteriores ocasionados por la revisidn de
los precios de los géneros afectard sélo las industrias que usen
géneros que son de produccibdn exclusiva interna - en este caso

1/ En la Tabla 6, la sustitucién de la produccidén doméstica del
género 1 por las importaciones sélo resultdé lucrativa cuando
se hizo este cambio en los precios de ‘importacidn,
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~los géneros 2 y 4. En la prdctica, se presentardn probables cam
bios de importancia sdio en los prdductos de industrias localiza
das que no son fdcilmente transportables, Serfa, pues, posible
llegar a una estructura de los precios de equilibrio que no estd
lejana de ser la dptima, después de uno o dos ensayos. (theSe
que los precios de equilibrio de los généros 1-3, gque pueden ser
importados y exportados, estdn mds cerca de los de la solucién
éptima de lo que lo estdn los de la primera base en el método sim
ple.) Ademés, los cambios en estos precios tendrdn siempre ten -
den01a a la baja, de modo que puede ser permitido. hasta cierto
punto el error en los Sectores de la construccldn,en donde son -
més importantes,
E. Resumen de la Parte II

Las lfneas prlnclpales que he seguido al tratar la distribu
cidn'de los recursos en los paises sub-desarrollados se pueden

resumir de la manera siguiente:

1) Hay tres clases de defectos en el mecanismo del mercado
libre que impiden una distribucidén de los recursos socialmente
Gptima: las imperfecciones del mercado, los efectos de la incer-
tidumbre en las decisiones con dependencia mutua (inversién, en
trenamiento, etc.,), y la desigualdad de los 1ngresos por regién
y clase. Los programas de desarrollo se proponen balancear es -
tos faétores en la medida de lo posible.

2) Algunos de los defectos del mercado se pueden remediar
con cambios institucionales., Otros requieren una intervencién
sistemdtica por_parte del gobierno en la determinacién del uso
de los recursos, ya por medio de los precios, ya por les distri-
buciones cuantitativas, En la mayoria de los casos,'tal inver-
sién sélo puéde ser efectiva si se basa en un anélisis general
de la economfa,

3)’E1 principal problema analfitico, al formular un progra-
ma de desarrollo; es encontrar una solucién que sea a la vez co-
herente con las demandas esperadas y con las limitaciones de los
recursos y efic1ente en el uso que haga de ellos, Los métodos co
rrientemente usados, al trazar los programas no aseguran el mejor
uso de los recursoss, | |

4) Las técnicas de programacién linear sugieren las formas
en que se puede extender el criterio de la Productividad Margl-
nal Social a la distribucién de las inversiones en forma de ase
gurar tanto la coherencia con las varias restricciones como la
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eficiencia mdxima del uso de los recursos. Una comparacién de es
te método con el método simple para résolver tales problemas de=-
muestra que se aplican los mismoscriterios en cada caso, pero en
orden diverso, El resultado final es, pues,el mismo, pero la via
por la que se obtiene es diferente, Esta comparacidén hace ver tam
bién que no hay razén tebrica para preferir el sistema de produc-
tividad del capital o el de beneficio-costo, ya que ambos dardn 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 més diffcil analfticamente y al mismo tiempo la més im
portante es aquélla entre las exportaciones y la produccidbén domés
tica, por ser la que determina la pasuta futura de desarrolleo.,. La
estructura de programacién linear se adapta de modo especial al a
ndlisis de este problema., Aclararfa conceptos sobre esta materia
ain cuando no pueda ser aplicada empfricamente en todos sus detalles,
. La principal contribucidén del sistema de programacidén es determi-
nar un precio de equilibrio (de proteccidn) para el cambio extran-
jero que tiene en consideracibén los efectos del programa de desa-
rrollo asf como los deséquilibrios estructurales existentes, Ya
que a menudo no serd factible fijar la rata de cambio a este nivel,
hasta tanto los resultados del programe de desarrollo no se hayan
realizado, es conveniente el uso del precio de equilibrio en vez de
la rata de cambio corriente al evaluar las propuestas de inversién,

6) Los precios gque surgen como sub-producto del andlisis de
programacidén, o del método simple del sistema de PMS, deberfan te -
ner valor también como medio para decentralizar tanto el andlisis
como la polftica. Proporcionan una base coherente para estudios de
los sectores de la distribucidén de los recursos, que son complemen=—
to esencial de un andlisis general, y que pueden a su vez mejorar
los resultados totales., Su papel como variantes para dirigir la
polfitica se estudiard en la Parte III,



-

ITI, RELACIONES ENTRE EL ANALISIS Y LA POLITICA

Introduccién
Hay diversidad de criterio en cuanto se refiere a la contri-

bucién que puede hacer la teorfa econdémica en la planificaciébén y
ejecucibén de la economia politica,;/ En un extremo existe la opi-
nién de que el teorizar a priori basdndose en hipbtesis muy gene-
rales puede llevar a principios de polfitica que pueden tener un
vasto radio de aplicacibén., Asf la enfocan los marxistas y algu-
nos economistas cldsicos. En el primer caso lleva a la conclu -
sién de que la apropiacién de los medios de produccidén por parte
del gobierno es conveniente por necesidad, mientras que en el se
gundo la conclusibén es de que una politica del laissez faire =por

ej., en las tarifas, ratas de cambio, inversién, etc.- debe prefe-
rirse independientemente de circunstancias especiales.,

Como reaccién contra la posicién a priori en sus formas més
extremas, algunos economistas habrfan adoptado el punto de vista
contrario: que la teorfa econbmica sblo constituye una gufa dtil
para situaciones determinadas.- Esta posicién negarfa que se pu =
diera decir algo muy Util acerca de la polftica econdémica en tér-
minos generales, porgque el mismo problema puede tener soluciones
diversas en circunstancias diversas, BEn otras palabras, los re =
sultados del andlisis econémico dependen de los valores de los pa
rémetros gue representan la estructura econémica -elasticidades
de la demanda y la oferta, coeficientes de inversién, propensio=-
nes al ahorro, etc.- y en la mayorfa de los casos la eleccidn de
los instrumentos de la polfitica asf como la forma en que se les
debe usar dependen del efecto preciso de estos pardmetros,

Al tratar de formular una politica de desarrollo econdémico, .
yo sugerirfa que es mds prudente inclinarse a la segunda posicién,
Pueden existir, es verdad, algunas posibilidades limitadas de gene=
ralizaéién, pero hasta tanto no hayan sido investigadas de una ma-
nera méds sistemdtica de lo que se ha hecho hasta ahora, es méds se=
guro mantener una actitud escéptica,

Ia teorfa econémica tiene tres funciones importantes cque de-
sempefiar en la formulacién y realizacién de una politica de desa-
rrollo, En primer lugar, proporciona una estructura 1légica para
analizar las relaciones entre las diversas caracterfsticas de cual
quier politica =sus objetivos, sus limitaciones y las variantes
instrumentales. AUn sin recurrir a los modelos econonétricos, la
teorfa econdbmica puede a menudo mostrar que no hay coherencia mu=-
tua entre los objetivos, que los medios escogidos no son adecuados

1/ En la "Teorfa Econémica como Gufa de la Polftica: Alsunas Suge-
" rencias para una Nueva Apreciacién",Diario Econémico,6/55,haceH.,
Tyszynski un tratado reciente -y un intento de sintesis,
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a los fines, o que se han descuidado efectos secundarios importan-
tes, | )
'Estas contribuciones de la teorfa son esencialmente negativas,
La segunda y més importante funcién de la teoria es suministrar una
base para recoger y usar la informacién empirica., En la mayorfa de
los casos, las estadIsticas requeridas no se encontrardn prontas pa
ra el uso al formular un programa de desarrollo y tendrén que ser
recogidas”especificamente para este: objetb. Una. comprensién de la
naturaleza tebérica de las relaciones 1nvolucradas, que he tratado
de indicar en la Parte II, ayudaria en la recoleccibn de datos es=
tadisticos y en la concepcién de los modelos para aplicarlos.

Por ¥Yltimo, la teorla econémica es esencial para la'interpre-
tacibén de la experiehcia de otrbs pafses o perfodos que pueda apli
carse a un problema:determinado, No estarfiamos muy lejos de 1la
verdad si afirméramos que la mayorfa de las declsiones sobre una po
lftica se afinca con més fuerza en la evaluacidén de tal experiencia
que en el andlisis formal. Por desgracia, el estudio comparativo de
los distintos aspectos del crecimiento econdémico sobre una base SL§
temdtica apenas ha comenzado, y si exceptuamos unos cuantos estudiocs
de casos esporddicos, de poco se dispone por el momento. Por es-
te motivo, las generalizaciones empiricas que yo pueda sugerir son
més que todo conclusiones plausibles de la observacidbn general méds
bien que el resultado de una valorizacidén cientifica., Se egtd si-
guiendo el método del andlisis comparativo de casos'escogidés en
varios centros de investigacién - por ejemplo, en el Instituto Tec
nolégico de Massachussetts, Centro de Estudios Internacionales vy
el Instituto de Fomento Econémico del Banco NMundial- y podemos es-
perar resultados de mayor confianza para el futuro,

En lo que queda de este trabajo, trataré de las posibilidades
de aplicacién del anédlisis econémico a la polftica de desarrollo ba
jo los siguientes tftulos: '

1) Estructura légica de la politica

2) Elecciébn de los instrumentos de la politica

3) Decentralizacién y ejecucién

4) Revisién de los programas y de la polftica

1/ Véase, por ejemplo, Kuznets, S., Moore, W. y Spengler, J., Cr

cimiento econbmico: Brasil, India, Japbn, Prensa de la Univer
sidad de Duke, 1955,
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A La Estructura Légica de la Politica

En la Se0016n I-B, deflni brevemente los ‘conceptos necesa-=
rios para el anéllsis de la politlca, 81gulendo prlnelpalmente
las sugerencias de Tinbergen. A estos conceptos se les puede dar
ahora una 1nterpreta016n més precisa de acuerdo con los modelos

de prqgrama016n de que se traté en la Parte IT

1. La Naturaleza de las Metas

Tinbergen distlngne entre metas u objetivos "fijos" y "fle
xibles", la distlnéidn se basa principalmente en la convenien -

cia analftica, En principio, todas las metas son flexibles

en el sentido de que deberfan ajustarse en forma que reflejen el
méximo bienestar social que se puede obtener., Si se toma el
ingreso nacional per cdpita como fndice de bienestar social.(da-

das las diversas restricciones de su composicién), entonces la
programacidn linqﬁr suministra una técnica por medio de la cual
los programas de alternativa puedén ser compafadqs usando este
criterio, y no hay "metas" fijadas por anticipado,'Perb como no
podemos esperar, por la falta de informacién; acercarnos mucho
a la consecucidn de un méximo tebricamente obtem.ble9 los valo=-
res supuestos'de los rendimientos finales pueden servir como
‘hipdtesis Ytiles de trabajo en tanto en cnanto se les re -
conozca como tales y no se les tome como metas ﬁltimasai/

Como hemos visto en los ejemplos anteriores, las ofertas
de los factores constituyen restricciones al programa, conside-
remos 0 no el empleo o los pagos balanceados como fines separa-
dos, Debido a la ambigfledad en el uso comin de los términos
"objetivos® y "fines", usaré el término neutral "restricciones'
que tiene un signlflcado técnico preciso en la programacién li-
near, para descrlbir todas las limlta01ones en el tamafio y com=
posicién de un programa de desarrollo° Cada una de esas restric
01ones, tanto en las inversiones como en los rendimientos, pue-
de ser representada con una ecuacién en un modelo econométrico.
Las restricciones del rendimiento final deberian reflejar las
- elecciones de los consumidores y las metas dltimas de un ingre

2/ En la planificacién comunista, los "fines" pueden tener el
significado de metas dltimas, ya que representan una deci-
sibén centralizada en cuanto a la pauta de rendimiento final
deseada.

©
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so mdximo y de una distribucidén mds equitativa.

2. La Naturaleza de las Variantes

Los modelos econfémicos se forman de las relaciones entre las
variantes econbmicas. Para los efectos del andlisis de la pollti
ca, dividimos estas variantes en dos grupos: aquéllas sobre las
que el gobierno decide ejercer algin control (instrumentos) y las
otras (variantes no controladas)., .Si se.ha de cohsiderar 0 no una
variante como instrumento depende, . pues,.de. la polftica escogida.

Las relaciones entre las acciones de un.gobierho 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 mig
mo modo gque pueden serlo el impuesto sobre la renta o la cantidad
de acero producido por una planta de propiedad del gobierno., O -
tras variantes instrumentales, tales como los sueldos o el monto
de la inversidén privada que puede resultar de la exencién de ime
puestos, sbélo pueden ser controladas de un modo aproximativo y
dentro de limites definidos., Sin embargo, es conveniente tratar
todas las variantes sobre las gque 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 accidén necesitada.

%, La Eleccién del Modelo Analitico

De algunos de los modelos empleados en la formulacién de la
politica de desarrollo se ha tratado en la Parte II. En general,
la eleccién del modelo depende de las metas de la politica, de los

instrumentos que se han de considerar, y de la informacidén 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
Unicas variantes son el ingreso nacional y sus componentes, no son
determinados los niveles de produccién ni las importaciones en for
ma UYnica, ni se pueden valorizar las politicas que dependan de va
lores particulares de estas variantes. Se encuentra remedio a es
te defecto en el andlisis de inversién-rendimiento, pero este mo-
delo no contiene ninguna indicacién explfcita acerca del efecto de
los precios sobre los niveles de produccién y de inversién, Hay




- 58 =

que introducir los precios bien en andlisis complementarios de
sector, o en la estructura mds general de la programacién linear,
si se les va a usér como variantes instrumentales.

4, La Coherencia de los Fines y. de.los Instrumentos

En 1a parte II, hemos visto el valor del andlisis interin -
dustrial para la construccién de un programa cuya produccién y

. niveles de 1mportaci6n se compaglnen con las diversas restric-
~ciones que se les imponen, Al proyectar una.. politlca de desa =
rrollo, el requisito de la coherencia.tiene.una implicacién ul-
terior. En general, debe haber,pof.loumenos.tantas variantes ing
trumentales, que representen las diversas medidas de la polftica,
cuantas sean las restricciones del programa., Si se hallan en me-
nor ndmero, el sistema estd determinado. de antemano ("con exceso")
-y de modo general no habr4 solucién factible. Si hay més varian-
tes instrumentales que restricciones, es posible alguna eleccién
de los instrumentos.,: _

Las consecuencias de estos principios pueden ser ilquradas
con algunos ejemplos, Bajo el punto de vista clédsico de la poii-
tica, con su modelo de una economfa de competencia y upa polftica
del laissez faire, los objetivos econémicos de la sociedad pueden

ser tomados como estabilidad en los preecios y en la balanza de pa
gos, El instrumento de polftica cldsico es el tanto de interés.
El empleo es una "variante inapropiada™ en la terminologfa de Tin
bergen, y el objetivo de la estabilidad se puede alcanzar a costas
del desempleo, Si se aflade como objetivo,de'la pblitica el empleo
total, entonces se debe afiadir por lo menos un.instrumento adicio-
nal -tal como el nivel de gastos.del gohierno-, y a menudo se nece
sitan mds instrumentos, porque los.valores. requeridos de las dos
primeras variantes instrumentales pueden en la prédctica no ser rea
Les, | ' | |
Los palses sub-desarrollados caracteristicamente se fijan la
meta explfcita de alcanzar fndices de crecimiento mds elevados (o
méximos), ademés de los objetivos de las economfas de desarrollo,
El que se pueda obtener un crecimiento médximo por medio de tales
instrumentos de polftica generales como el tanto de interés y de

;/ Estas afirmaciones corresponden a los principios bédsicos de la
programacién linear, aunque fueron demostradas 1ndepend1ente~
mente por Timbergen,

' 2/ Véase el Capftulo 4 de la Polftica Econémica, de Tlnbergen, pa-
ra un estudio ulterior de este caso°




cambio depende de 1as-condicioneS'iniciales.de-qué parte la econo-
mia, y particularmente de la existencia de un desequilibrio estrug
tural, Salvo en casos excepcimuﬂespse puede poner remedio a esto
dltimo sdlo con medidas que miren a determinados sectores de la e-
conomi_a° En todo caso, la existencia.de miltiples objetivos socia
les y‘defmés.graves limitaciones especIficas de recursos requiere
un andlisis mds detenido para escoger la mejor politica,
B, La Eleccién de los Instrumentos de.la Polftica

Se ha hecho un escaso andlisis.sistemftico acerca de los mé-

‘ritos y defectos relativos de los instrumentos de polftica de que

disponen los paises sub-desarroiladosvv Como el control del comer-
cio internacional es en cuanto.a su.administracién mds fécil que
muchos otros tipos de polftica, ha habido. la’ tenden01a a apoyarse
tenazmente en é1 como medio de influenciar la pauta de la produc—
cién doméstica, ignorando los inconvenientes que resultan de una
confianza exclusiva en este grupo de instrumentos, Las 4reas co=
loniales se han visto obligadas a8 crear otras medidas, pues a e =
llas se les negabe la proteccién, pero rara vez han seguido progra
mas de desafrollo ‘generales. A consecuencia del fracaso de la in.
versidén extranjera y de la proteccidén, se ha reconocido ahora en
todas partes 1a_ne¢esidad de una mayor variedad en las medidas pa
ra fomentar el desarrollo, aunque todgvia no se considera debida-
mente el conaunto de alternativas de que se dispone,

) Por su necesidad de cambiar la pauta del uso de los recursos
en un periodo de tiempo relativamente corto, el fomento;del-desa-.
rrollo asemeja (en menor grado) al problema de la movilizacidn}pa—
ra le guerra, En todas partes se ha discutido 1la aplicabilidéd dé
varios instrumentos a este Wltimo objetivo, y se ha analizado en'
‘algunos de sus detalles la experlencla de los Estados Unidos y de
otros paises.,= Se necesita un estudio similar de los efectos rea-
les de las pollticas de desarrollo, antes de poder formular reco-
mendaciones valederas para los paises.suB-desarrollados;

1. _Caracterfsticas de los Instrumento 2 |
Se puede clasifiéar a los instrumentos de la polftica de di=-

1/ Véase, por giemplo, "El1 Sistema de Desequllibrio" Rev1sta Eco=-
némica Norteamerlcana, Junio de 1947, de Galbrait 3 los

Capitulos 2y 3 de la obra citada de Scitovsky, Shaw y marshls,
Lag Tecgciones de la Economia Britdnica de Guerra, de Chester,
D.N, (editor).

2/ Un magnifico tratado de las caracterfsticas de las medidas para
controlar la distribucidn de los recursos bajo diferentes insti
tuciones lo dan Dahl y Lindblom en los Capitulos 14 y 15 de Po-
1ftica, Economfa y Bienestar,
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versas maneras: por los sectores de. la economfa en que. operan,
por su uso de 1os'preciqs o} cantidadesméomo 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 eleccién, etc, En la Tabla
7 se clasifica a los instrumentos representativos por su grado
de aplicacién ( general contra especifico) y su forma de opera =~
cién (por medio de 1los precios o.de.las cantidades)., Los ins -
trumentos generales ejercen su acciébn-sobre vastos aspectos de
la economla -la oferta de dinero, el presupuesto del gobiernoy
la inversién, el consumo- y son usados en forma generalizads, tan
to en los palses desarrollados.como.en . .los sub=desarrollados,
Los instrumentos especificos son.aplicados diferencialmente a -
los sectores particulares de la economfa, como se puede ver en
los subsidios, tarifas o la inversidn del gobierno,

Para alcanzar un efecto dado sobre la produccién, el consu-
"mo o las importaciones de cualquier género, hay una opcién entre
controlar un precio y controlar una cantidad., En este aspecto,
las tarifas son una alternativa de las cuotas,'el tanto por cien
to de interés diferencial es una.alternativa del racionamiento
del capital, y los subsidios a los productores privados son una
‘alternativa de la produccidn por parte del gobierno, Estas medi-
‘das difieren en sus efectos sohre los.precios y los gustos del |
consumidor, en la conveniencia administrativa, en el radio de a=
plicacién de sus resultados, y en otros aspectos, Para hacer una
eleccidén entre las variantes de cantidad y de precio como instru=-
mentos se debe proceder pues,a un balanceo de las ventajas y de
lag desventajas en cada caso,

Algunos de los principales puntos de la economfa polftica se
refieren a la eleccién entre los instrumentos generales y los es~
pecificos ¥y entrelql uso de los precios y las cantidades como va
riantes de  control, Tiene que insistirse en el uso de los ins =
trumentos generales més bien que en el de los especificos, E1 tan
to por ciento general de interés; impuesto y cambio son los medios
cldsicos' de ejercer influjo pdr parte del gobierno en una econo -
mfa de "laissez faire", Sus objetivos inmediatos son la estabili
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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TABLA 7: Clasificacion de los Instrumentos de la Politica
.A¢ea de lo Vdriantes de Precio Variantes de Cantidad
Polftica instrumento Variantes afectadas {*) Instrumento Variantes afectadas
f « . .
- 1) Nive! de [nversién Operaciones de 1) Oferia de dinero
ponstatia Tante o8 (|nferys '2) Casto de:la Produceidn mercado abierto 2) Precios
Fleeal ___!"ﬂ"_‘_’i”_P_W_!O_n_O]___‘_:_;_-g_::_z%;_{fhowg — — — ~— — ~] Gastos-del Gobiesrno " l‘ngf”o Naclonol
impuesto de Corporacign | 2j ihv‘e:§5n 2) Nivel .de Precios
Comerci Rata-de-Cambio 1) Costo de:las imposiaciones _
Lﬁ"’ Nivel de Tastfe Benscl % Precio-de-las Export nes Subastas de cambio ‘Ratas de cambie
3) :Balanza de Pagos
.invou-s;iefn {mpuestos :sobre las 1) Nivel de.Ja Inversién Extranjera Prdbfamos Exfernos 1) Recursos de lanvorrsién
Extramjera Ganancias Extranjeras . Concesiones '2) Ofesta de Divisas
Consumo -impuesto ‘sobre 1) -Consumo. ‘Seguso ‘Soclal, Ayuda, 1) -Consumo
= ‘Ventas Generales Otras Transfesencias 2) ‘Distribucién de las Entradas
1) 'Costo del Trabajo Emigracién :
Trabajo Nivel de los Saiarios |92} Ganancios e inversién e Oferta del Trabajo
k 3) ingresos del ‘Trabajo Inmigracién
/ Produceh Gub i i ey .
’ tos y Subsidios |1 ctas y Produccié ‘roduceién_Gubernamental | 1) :Nivel de:la Producclén
Produgeién itf\puos o Sh ’F o |1 Ganan"pu i DiosmoaRbe investigacign .Gubeinamental |- -
Control de Precios 2) inversién y Asistencia Tgenica 1) -Costo de la Produccién
Inversién Gubemamental | .
, i _ 1) ‘Nivel-de.la Inversi
inversién Trtorda f‘“fé' 1) ‘Gananelas ‘Racionamiento :del :Capital __v_ __. _c _n _n_on o
Exenciones de impLasios | 2) Inversidn por Sectores 1) Precios y Ganancias
:Restricciones en la Entradal % Nivel dula Tnwersién
Consio impuesios "sobre 1} Cansume: por ginisa ‘Servicios ‘Gubemamentales 1) -Consumo
I ‘Ventas Especificas (Salud, Educacion) 2) Distribucién :de los Ingresos
Tarifas 1) Precios para el Consumidor Importacigh 1) :Nivol'de {as i
portaciones
-Comercio Eabaidics de Expsnigaian LD 2) Ganancial en la PEd_uc:i:n_Loiql ‘Cuotas:y Prohibicién 9) Precios Locales
1) Ganugcﬁas e |g!ggg| a :Controles de Cambio
“Trabajo. -Subsidio Salarial 1) Costo y Uso del:Trabajo . |Entrenamiento:del Trabajador | 1) Oferta de Trabajador Habil
2) Ganancias e |nversién
Recursos Impuestos y Subsidios 1) ‘Costode la Produccién ‘Andlisis, Inversién ‘Indice de Desarrollo.

(*)Todos los impuestos contrabalancean:los ingresos del gobierno y los ahorros ademas de'las variantes. citadas.
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fuerzas del mercado de cada sector determinen en dénde tendrd lu-
gar expansidén o contraccién de la produccién 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'sectoro Requieren también un andlisis menos detallado para su
uso y no eliminan la necesidad de la opinién del gobierno acerca
de lo que es conveniente para la accidn de las fuerzas del merca=
dos e

La necesidad de recurrir a los.instrumentos especf{ficos para
complementar las medidas generales se.deriva de las deficiencias
en el mecanismo de los precios que se sefialaron en la Seccién II-
A, que se aplianlprimordialméﬁte a sectores especificos dé la eco=
nomfa, Cuando estos factores impiden la consecucidn de un grado
satisfactorio de crecimiento, el problema consiste en encontrar me
didas de polftica que mejoren el funcionamiento de la economfa de
competencia sin perder las ventajas de.la iniciativa privada y del
ajuste automdtico del sistema de precioso2

Al idear politicas para sectores especificos, hay razoanes pa-~
ra usar los instrumentos de los precios més bien que los de la can
. tidad, basadas en un juicio semejante‘alvde la preferencia de los
generales en vez de los especificos. . 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 distribucidbn u o=
tras restricciones cuantitativas y. son consiguientemente conducen
tes a una mayor flexibilidad y eficiencia econdémice general, 4Ade-
mds, los requisitos administrativos.para una intervencién sobre
los precios de esta naturaleza no son tantos,por lo general; como
para los controles cuantitativos.

A pesar de las razones que militan por lo comin en favor del
uso del sistema de los precios, hay varias situaciones en lus gue
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 reduccidén dada en el uso puede =

1/ Bauer, P To,en Comercio de Africa Occideptal y Frankel, S, H,
' en el Impacto Econémico sobre las Sociedades Submbesarrolladasp

estudian el caso en que se estriba primariamente en las fuerzas
del mercado para fomentar el desarrollo.

_/ Véase, por qpmplo, el Oapftulo 9 de las Medidas para el Desarro-

lo Econémico d de las Naciones
Unidas,
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traer tal aﬁmento en los precios que el peso de la reduccidén cae=

ria sobre los grupos con menores ingreéosoA En este caso, los con
troles del precio y el raéiohamiento pueden'ser preferibles por
razones de bienestar, | .

II) Cuando un aumento mfnimo.en, la produccidn es esencial pa
ré la prdduccién en otros sectores «como en el caso de la ener =
gfa, del cemento y otros servicios auxiliares~ el precio requeri-
do para asegurar la adecuada'inversiﬁn“privada puede ser demasia=
do elevado o la reaccién de los inversionistas demasiado incierta,
En este caso, las medidas cuantitativas, tales como la inversién
gubernamental, pueden ser més eficientes. porque el costo para la
sociedad es menor o0 se puede prever.mejor el resultado,

III) Por lo general, en.donde se necesitan los controles sélo
por un corto lapso de tiempo, como en.el caso de déficits temporg-
les, puede ser conveniente colocar las ofertas en usos més esen -
ciales. en vez de trastornar la estructura general de los precios y
perturbar las decisiones de inversidén dejando gue aumenten los
pfecibso .

En estos ejemplos, los elementos dindmicos de la situacién y
la desviacibn de una distribucién cqnvenieﬁte de las entradas comng
tituyen los principales argumentos en favor del uso de las medidas
cuantitativas de control,

2, Medidas Especfficas para la Distribucidén de los Recursos

Aunque las medidas especificas que.se enumeran en la Tabla 7
afectan tanto la produccidédn corriente.como.la distribucidén de los
recursos de inversidén, el Yltimo aspecto es el mds decisivo para
el curso futuro del desarrollo, Los diversos instrumentos afectan
las decisiones de inversidén 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 exportacién); las ganancias (Lg
puestos, subsidios); y a travéds de las medidas que tienen relacién
directa con el proceso de inversidén (tanto por ciento de interés,
racionamiento del capital, restricciones en las entradas, inver -
sién directa del gobierno). Por cdnsiguiente hay una posibilidad
considerable de opcidén entre los instrumentos de cantidad y de pre
cio y entre las medidas con relaciones mds o menos directas con u-
na inversién determinada, | h
Las razones_a priori que se refieren a algunas de las medidas
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principales para influir en las decisiones de la inversidén se pueden ex-
presar en estos o parecidos términos:

I) Medidas de.proteccidén

Como se indicd ahtes, los instrumentos de proteccién son tal
vez los mds comunes paré influir en la pauta de inversién, Con
este fin se prefiere generalmente las. tarifas a las restricciones
cuantitativas blas cuotasg las prohlblclones, los controles de
camblo, etec,- por las razones ya.indicadas, Las restricciones
cuantitativas 1mp1den la competencla con. los. productores locales
independientemente del pre01o, aumentan los precios para los u =
suarios y limitan la demanda, y requieren, para ser efectivas, un
complicado mecanismo administrativo.~ ILas cuotas implican también
para el gobierno una pérdida de ingresos, con relacién al uso de
las tarifas, a menos que las ganancias de los importadores se pue
dan recuperaf por medio de impuestos, |

Los casos en que, sin embargo, pueden necesitarse las medidas
cuantitativas se derivan de los principids sentados en la Seccidn
. anterior, En los casos de déficit extremo de divisas, las tari =
fas ( o la devaluacién) pueden ser demasiado_inciertas en sus re
sultados y se puede adoptar como medida de emergencia las cuotas
o0 las restricciones de cambio,

Generalmente el efecto de las restricciones cuantitativas so
bre la inversidn en sustitutos domésticos de las importaciones o
en sectores que usen géneros importados.es menos cierto que el de
las tarifas, ZLas distribuciones.estdn sujetas a variacién segin
la cantidad de cambio de que se dispone, y la posibilidad de lucro
de la produccién 1oca1 es més difi01l de determinar que en el caso
de una tarifa,

Je puede dar preferencia a los subsidios tanto sobre las reg
tricciones cuantitativas como sobre las tarifas, como instrumen -
tos para promover la inversién en los nuevos tipos de produccién,
porque el precio no es elevado més alld 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 exportacién, Pero
hay que confrontar el coste que supone esta técnica para el gobier
no con sus beneficios, | '

La proteccidén contra los competidores locales es sélo un fac—

Por esta dltima razbn, se han abandonado complicados sistemas
cuantitativos en varios palses de la América Latina ~ Argenti=-
na, el Brasil, Chile, etc,

)
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tor en la expansidén de la produccién domés’cicéo Se requieren
también,empresarios,‘capital, mano de. obra hébil, materias pri-
mas, etc., Cuando falta alguno de estos, la restriccién sdlosﬂ;
Ve para reducirllas importacioneswy_elévar los precios para los
consumidores, Las restricciones de comercio son por consiguien
te un método més bien 1nseguro para. dlrlgir la inversién, a ¢e~
nos que se combinen con otras medidas. que afecten la oferta de
los factores, y con frecuencia tienen efectos secundarios incon
venlentes. : e |

I11) Inversién Gubernamental contra AllClentes a la Inver -
sion Privada. 2/ R

Aunque los argumentos referentes . a las restricciones de co=

mercio se basan principalmente .en consideraciones econdmicas, la
opcién entre la inversién gubernamental.y los alicientes a los in
versionistas privados involucra factores.sociales y politicos en
mayor grado, En palses Que no,fienehﬁfuerus preferencias ideo=
légicas por la empresa privada o gubernamental, el enfoque usual
es estribar en la inversién privada, excepto en casos en que no
se espera que redunde en interés pdblico ( por ej., el monopolio)
0 en que se haya manifestado deficiente su funcionamiento, Como
la reaccién de los inversionistas a los, diversos alicientes (re-
duccibn de impuestos, interés bajo, etc,) es objeto de gran in -
certidumbre, tales alicientes tienen més.probabilidadés_de,ser a-
decuados cuando se ha de alcanzar un objetivo general -v.gro; la
sustitucidn de las importaciones, el aumento del empleo 1indus =
trial- que cuando se requieren aumentosen el rendimiento en sec
tores especificos,

A causa de esta 1ncert1dumbre, sélo puede determinarse por
un ensayo real con medidas especfficas hasta qué punto es con-
veniente afincarse en la inversidén privada, En algunos casos
(la India, por ej.) puede eltgobierno anunciar que intervendrd
si la reaccién privada es ihadecuada, pero esta técnica puede te-
ner el efecto de asegﬁrar ese resultadp, porque hace crecer el
riesgo de la competencia gubernamental, Un procedimiento mejor
podrfa parecer la seleccidn por anticipado de los sectores en qﬁe
podrian necesitarse medidas mds directas, dejando los restantes
. a la empresa privada,

Otra alternativa para asegurar la inversidén en sectores da-

1/ Véase el Capitulo V de los Problemas de la Pormacién del Gapi-
tal en los Pafses Sub-desarrollados, "Politica Comercial y For—
macidn del Capital®, de Nurkse, R. h

2/ Fm T'Palidad hgy toda wa serie de opciones que van desde la apropla=
(Continda en la pdgina siguiente )
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dos, cuando se ceree que los alicientes de los impuestos son ina-
decuados o demasiado costosos para el tesoro, es la intefvencién
le un instituto_gubernamental como empresario, pero no cComo pro=
guctor a largo plazo. BSe hace esto a través de las corporacio-
nes de fomento, que venden su inversién a 1la empresa privada al
hacerse 1ucrativas, o a través de corporaéiones mixtas, en las .
que el papel del gobierno se hace menos notorio a medida que la
empresa se convierte en estable, Una 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 corresponderia por su contribucidn,

La hipétesis en que se basan todas estas medidas es la de
gue es inconveniente que el gobierno.continde como productor en
forma'permanente en la mayor{a de los.campos. Existe la opinién
muy difundida (compartida por este.autor) de que la falta de ali-
cientes para la eficiencia en las operaciones del gobierno hace
preferible la accién privada, ain en donde las condiciones no son
favorables. para que la empresa privada se encargue inicialmente
de la inversién., Por falta de evaluaciones méds objetivas de la
experiencia con la empresa gubernamentél Yy privada en diversos
pafses, es imposible cimentar esta conclusién empfricamente, y
no es sostenida de ninguna manera en forma universal por 1los go-
biernos democrdticos., En pafses como la.India y Noruega, por e-
Jjemplo, se hacen esfuerzos para verificar las ventajas relativas
de la inversidén pdblica y privada en campos especificos en vez de
partir de esta premisa ideolégica, Afn en estos pafses, sin em-
bargo, los sectorés escogidos. para.la inversién gubernamental son
limitados en nimero Yy definidos por caracteristicas estructura-
les eépecificas (economfas de produccién a larga escala, importan
cia del producto, tendencia al monopolio, etc, ), _

La posibilidad de atraér la inversidén extranjera ailade un e-
lemento mgs al problema. A la objecidén contra la inversién guber-
namental se debe atiadir la pérdida de los fecursos adicionales de
inversi:f}/ﬁientras que las razones contra la inversién (extranje-
ra)/pfr 8da deben incluir la supresién de las ganancias en la eco
nom;a y la carga futura sobre la balanza de pagos, Una evaluaciébn
puramente econbémica darfa generalmente mds valor a los recursos
de inversién adicionales y a los talentos de organizacién que al

1/ Véase,éLCapituloJ.&aAlgunos Problemas en la Organizacién y Ad-
ministracidn de las Pmpresas Publicas en el campo Industrial,
de las Naciones Unidas, ’ o

2/ ¢ion gubernamental y las operaciones por medio de contratos gu-

bernamentales, hasta la regulacién de la utilidad pidblica, y

la concesiébén de subsidios. Véase las pdginas 9-11 de la obra ci

tada de Dahl y Lindblom, Aquf sélo indico algunas de las princi-
pales alternativas usadas en los palses sub-desarrollados,

/
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costo parss obtenerlos (especialmente donde haya mano de ohra y re-
cursos naturales no empleados por ausencia de estos faotoreﬂ), re
ro la decisién se toma rara vez basédndose en razones puramente ee
conémigas, | | |

3o E1 Andlisis Cuantitativo y la Bleccidén de los Instrumentos

El exdmen anterior ha sido sostenido exclusivamente en tér-
minos cualitativos,llo que lleva en la mejor forma al estableci-
miento de ciertos casos a los que se aplican determinadas polfti-
cas, La loocalizacién de una situacién real con el caso pertinen-
te depende a menudo de los resultados del andlisis cuantitativo,
Factores tales como la extensién de la demanda excesiva por las
importaciones, la cantidad de mano de obra desocupada, la magni -
tud del cambio en los recursos requerido en sectores particulares,
v la importancia de una inversién dada pare el resto de la econo-
mfa, sélo pueden ser determinados por medio de ese andlisis, El
estudio inicial de las posibilidades de desarrollo deberfa enfo=
carse en forma que permitiera una eleccidn de los instrumentos de
la polftica en los diversos campos, Una vez que se ha hecho esto,
se puede formular el programa a largo plazo en términos mds espe-
ci{ficos que tengan en cuenta los instrumentos escogidoss
| La importancia de un andlisis cuantitativo para la eleccién
de los instrumentos de la polftica serd determinada en parte por
la presencia o ausencia de los siguientes factores:

I) Las economfas de escala en la produccidn

II) La posibilidad de las importaciones y las exportaciones

III) E1 uso del producto en otros sectores de la pfoduccidn

IV) La posibilidad de predecir la demanda,

En la produccidn de los géﬁeros de consumo, el principal ob-
jeti#o del programa de desarrollo serd probablemente un cierto
grado de sustitucién de la produccidn local por importaciones, pe
ro la eleccién del sector puede dejarse a las fuerzas del merca-
do, Se necesitard el andlisis 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 para determinar 1la
eleccién del sector, | |

En el otro extremo, debe determinarse la cantidad y localiza-
cién de la inversidn en los servicios generales enteramente por
el andlisis cuantitativo de la produccién futura, porque no se dig
pone de alternativa de las imporféciones vy se necesita el rendi -

1/ Esta afirmacién se puede sostener en donde son importantes las
economfas de escala, como en el caso de la produccidén de auto=
méviles, vporoue entonces la posibilidad de lucro de la-inver -
sién depende de un cdlculo de la cantidad que estarfa en deman
da con el nivel éesperado de ingresos, i




- 67 =

miento para permitir la inversién y la produccidn en otros secto
res, En algunos casos la eleccién entre la inversidédn pdblica yla
privade dependerd también de la caﬂtidad de rendimiento requeri-
da. V | _

Las elecciones entre las medidas de la polftica en los sec=-
tores de los biénes intermedios se ven mds afectadas por el resul
tado del andlisis cuantitativo que los de bienes de consumo, por-
gque las demandas se derivan de los rendimientos previstos de los
sectores que los usan., Las economfas de escala prevalecen mds, y
hay por ello mayor interdependencia entre los planes de inversién -
en las etapas primera y dltima, En tanto las importaciones cons-
tituyan una fuente de alternativa de oferta para muchos géneros
intermedios, no se hardn algunas inversiones a menos que haya una
oferta local de materiales, Para asegurar la realizacidédn de va -
rios proyectos con mutuas conexiones; la intervencién gubernamehm
tal en alguna forma serd probablemente necesaria, porque el ries-
g0 para los inversionistas privados seria demasiado grande, Las
inversiones centradas sobre la produccién de acero -mineral, trarms
porte, energla, hierro y acero, construccibdn= constituyen un buen
ejemplo, Pero, una vez gque se han hecho las inversiones inicia =
les, muchas de ellas-pueden aparecer como aptas para la apropia =
cibén y la accidén privadas,

No se puede determinar con exactitud la ventaja que tienen
ra la economfa —en términos de la productividad social de la in-
versién total- los proyectos mutuamente relacionados de este tipo
por un andlisis parcial de cada inversiGn.tomada separadamente,
porque la capacidad de lucro de uno puede representar como infe -
rior su contribucidbdn al total, Este tipo dindmico de economfa ex=
terna ( en contraposicién a las economfas tecnolégicas exter-
nas del andlisis estdtico) sélo se puede tomar en cuenta como es
debido dentro del marco de un andlisis general,

C, La Decentralizacidén y la Ejecucién

Todos los sistemas de distribucidén de los recursos deben pro-=
porcionar un método para calcular lo gue se debe hacer y un meca -
nismo para controlar las acciones de las diversas unidades econémi
cas en modo tal que se consiga el estado deseadoog/ Se ha tratado
de los programas de desarrollo casi exclusivamente desde el primer

Véase "Dos Conceptos de Economfas Externas™, Diario de Economfa
Polftica, abril de 1954, pégs. 143-151, de Scitovsky, T,

2/ Véase la obra citada de Dahl y Lindblom, capitulos 3 y 4.
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punto de vista -~ como una alternative para el cdlculo que da el
mecanismo de los precios no regulados. Para que un programa ten
ga un impacto cuaiquiera sobre la distribucién de los recursos,
sin embargo, debe hallarse conectado con un mecanismo de control
que actie o a través del sistema de pre01os o lo reemplace por
un sustituto, Pocos estudios se han hecho acerca de este segun-
do aspecto de la polftica de desarrollo, pero evidentemente que
es exactamente tan importante como el cdlculo més racional,

Como en el andlisis de la distribucién eficiente de los re
cursos, es Util comenzar el estudio de los mecanismos de control
haciendo referencia a la manera como ejerce esta funcién el meca
nismo del mercado libre, En el caso ideal de la competencia per
fecta, los precios actlan para aclarar los mercados tanto para
las ofertas de los factores como para los géneros producidos por
-medio de las sefiales que dan a los productores y consumidores in
dlviduales, cada uno de los cuales se gula por su propio interés,
La Unica necesidad de una agencia de control centralizado es para
hacer los mercados més perfectos y velar porque los participantes:
sigan las reglas del juego -es decir, impedir la explotacién del
poder de monopolio; difundir la informacidén, etc. Los precios
del mercado constituyen lgualmente el medio para determinar qué .
cantidad se producird de cada género, qué técnicas se usaién, y
cémo se distribuirdn los ingresos, . ,

| 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 mds racional
para las economfas socialistas., DLas conocidisimas reglas de Lan
ge-Lerne para el funcionamiento de tal economfa exigen que
los directores de las empresas de estado actiden como competido -
res perfectos =que ensanchen la produccién hasta que el costo mar
g€inal iguale al precio ~ en tanto que la.agencia coordinadora ma
neja los pfecios en forma de aclarar el mercado, Sin embargo es
ta regla no es una solucién suficiente en la préctica, porque ig
nora la dificultad del cdlculo del costo marginal, la incertidﬁg
bre en cuanto a las reacciones a 1os cambios de los precios, los
efectos de estos cambios sobre la dlstribu016n de los ingresos,
Yy otras imperfecciones en el mecanismo de los precios que no se

1/ Véase La Economfa de Control, Nueva York, 1944, de Lerner Ab-
ba,.-
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eliminarianﬂsélo con nacionalizar la produccién,

E1l problema del control en una economfa sub-desarrollada es
diferente del que enfocan los tebricos ‘tanto de la competencia
peffecta como del socialismo, Como la economfa no pafte de una
posicidn.de equilibrio, en la gque se usan 1l0s recursos de un mo-
do éptimo, no se puede realizar la polftica a través de los meca
nismos de control que tienen como ¥Ynico propdsito mentener el e-
quilibrio. Del lado institucional, las decisiones de producecién
e inversién las toman en parte los empresarios privados, en par-
te las agencias del gobierno, y los medios de ejecutar la polfti
ca se deben apliéar a ambos,

“Comenzaré por describir un esquema institucional idealigzado
para la ejecucién de 1a politica de desarrollo que se aplica a
casi todos los pafses no comunistas., Podemos distingﬁir dos ti-
pos de agencia gubernamental en el nivel de accibdn que realizan
polfticas que afectan la distribucién de los recursos, El uno se
'encarga del nivel de produccidén e inversidn en sectores especifi
cos ~por ejemplo, las corporaciones gubernamentales empefiadas en
la produccién, los bahbos de fomento, los ministerios de agricu_l=
tura e industria etc, El otro tipo de agencia se ocupa con lasg
ofertas de los factores primarios ~el trabajo, los recursos natu
rales, el capital, el cambio extranjero- que son usados por una
‘cantidad de sectores, . ;

La otra caracterfstica principal del esquema institucional
es una especie de Jjunta que coordine las operaciones de las agencies
en accibén, Como éstas no se gufan exclusivamente por los precios,
debemos invocar alguna otra forma de coordinacién, Por otra parte,
la concepcién de un directorio central de planificacién con poder '
sobre la ejecucidén de todas las fases de un programa de desarro-
110 estéd muy lejos,de la estructura institucional actual de los
pafses democrdticos, Audn cuando pudiera realizarse, probablemen
te serfa menos eficiente que las alternativas de que se disponéo
Adoptaré'la premisa inicial de que un minimo de control centrali-
zado coherente con las metas de la polftica serd probablemente el
mds eficiente en la prdctica, y enfocaré las diversas alternati-
vas desde\esté punto de vista, | | -

Dentro de este esquema institucional, el procedimiento para
ejecutar la polftica debe especificar la divisién de 1as funcio-
nes entre el cuerpo central coordinador (que llamaré Conséjb de
Planificacién) y las agencias de accifén, la forma de las direc =
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trices que. vayan de aquél a éstas, y el estab1e01m1ento de normas
especificas de accidén por estas 41ltimas,
i Eunc1ones del Conse1o de Planlfica016nAy de las Agen01as

de accién

De las primeras fases de este procedimiento se ha tratado ya
detailadamente desde el punto de vista del Consejo de Planifica -
ciédn, Implican. i) un mecanismo para comparar los tipos de alter
nativa de la inversidén y 1@ la selecclén de los instrumentos de
la polftica basada en el andlisis., En la primera etapa, las a =
gencias de accién suministran informacién acerca de]aseﬂ$e:naﬁxas
de.que se dispone, ya en forma de programas de sector (basédos en
las normas generales de la polftica suministradaslpdr ei_Consejo
de Planificacién) ya como materia prima (proyectos) en'base a los
cuales se pueden construir tales programés; Las agenciag de accidl
pueden suministrar también informacién acerca del efecto de cier-
tos instrumentos =v. g., los alicientes en 1os impuestos =sobre
sus sectores, y realizan otros estudios especializados- de téCni-
cas de produccidén de alternativa, los requisitos de mano de obra,
etc, Ia divisién exacta del trabajo entre el ConseJo de Planifl-
ca016n y los cuerpos de 1wvest1ga016n de las dlstlntas agencias
" de a0016n es menos 1mportante en esta etapag ya que el problema K
gsencial es preparar un programa coordinado basado en la mejor in-
formacién de que se dispone, Siendo ésta una decisién bédsica, de
cardcter tanto polftico cuanto econdémico, tendrd que ser ratifica
da normalmente por el gabiente y tal vez por la legislatura antes
‘de dar los otros pasos.

El préximo paso es la preparacidén de un conjunto de feglas
que guien la actuacidn de las agenciaes individuales; que pueden 1lla
marse colectivamente un programa de accibn. Este dltimo difiere
del programa a largo plazo en que abarca un periodo de tiempo més
corto (uno o dos afios), en que toma los instrumentos de la politl-
~ca como fijos,; y en Qde usa variantes que tienen relacién més es =
trecha con los instrumentos de la polftica escogidos, E1 Conséjo'
de Planificacién contribuye a la preparacidn de un programa de ac-
cién lanzando lfneas directrices de polftica y coordinando la o -
bra de las agencias de accléno Esta direccidén puede tomar la forma
de metas, de prioridades, o de precios, De la eleccibén entre e =
llos se trata en la Seccibn s1gu1enteo' Estas lfneas directrices
de polftica constituyen el nexo entre el programa a largo plazo'y
los primeros esquemas de varios programas de a.c_cién_o Luego'coor—
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dina el Consejo de Planificacién estos programas hasta el gra-
do neceéario para hacerlos coherentes uno con otro Yy con el PTo
grama.a largo plazo., Este proceso requiere también algunss de~
cisiones bésicas que pueden ser referidas a una més alta autori
'dad polfticé si no se delegan en el Consejo de Planificacién mis
mo,

‘La dltima etapa es la ejecucidén de la polftlca por parte
de las . agencias de accibdn a través de préstamos, 1mpuestos, in=
versiones, distribucién de divisas, etc, Como la planificacién
nunca es perfecta, una funcidén esencial del programa de accién
es guiar las diversas agencias cuando se las debe apartar del
curso de accidén previsto, En esfe punto.es donde el control cepn
tralizado corre el riesgo de perderse en una marafla de detalles,
Los programas de accién deben anticiparse a las desviaciones de
las metas cuantitativas y deben compensarlas,

Este proceso implica un continuo intercambio de informacién
entre las agencias de accibén y el Consejo de'Planificacién que a
segure la coherencia ehtre los cambios hechos por las diversas a
gencias., Aunque estos objetivos no se alcanzan jamds del todo,
vale la péna considerar los métodos que signifiquen progresc en
este campo.

2, La Forma de la Coordina016n;/

Cualguiera que sea la estructura institucional establecida,

serd la forma de las direétrices impartidas por el Consejo de Pla-
nificacién a las agencias de acbidn ( ¥ su habilidad para hacer =
las cumplir) la que determinaré hasta qué punto se ha logrado la
decentralizacién sin pérdida de la eficiencia en el programa, Se
pueden distinguir tres formas“pufas“ de coordihacidns

I) de componenda9 por la cual el Consejo de Plan1f10a016n ac

tia prlmordlalmente como drbitro entre las agencias con escasos
recursos _
II) de f11a016n de flne39 por la que el programa de acciébn

toma la forme de metas de produ0016n cuantitativa fijadas por el
Consejo de Planificaciln; y

III) de fijacidn de preciog, por la que las lfneas directri
ces de accién toman la forma de precios de equilibrio,

Los programas reales de accién canbinan todas estas tres ca=

racterfsticas hasta un cierto punto, La forma de componenda pre-
domina cuando las agencias de accidén son fuertes y 1a'autoridad,
central débil y cuando hay escaso andlisis general en que basarse,

1/ Este anédlisis toma mucho del Capftulo 14 de la obra citada de
Dahl y Lindblom, %ue sin embargo tiene en vista principalmen-~
te la planificacién para el tiempo de guerra,
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El proceso de componenda se concentra entonces en la preparacién
del presupuesto anual, y las consideraciones a corto plazo predo—
minarén con toda probabilidad, o trataré de analizar més profun ~
damente esta forma de coord1n3016n, sino que trataré acerca de los
otros dos métodos en sus formas extremas y luego en sus p051bles
combinaciones,

. a, La fijacidén de los :Flnes° Cuando las lineas directrices

de politlca que vienen del Consejo de Planificaéidn cohstan de
los fines de produc016n, CONSUMO,y 1mportac1ones, etca, el campo
de eleccién que queda para las agencias de accién es minimo., Ia
agencia 8610 puede decidir entre las vias de alternatlva para al
canzar el nivel de produ0016n prefijado, por ejemplo, dentro de
las ofertas de factores que se le asigmen, Se requlere algdn méto-
do para evaluar estas alternativas limitadas, y a falta de otra
informacién se usardn normalmente los precios del mercado,

' Bl programa de aécién en esta forma sdlo se puede ajustar,
para que tenga en cuenta la diferencia entre el plan y la ejecu;
cién, por cambios en los objetivos. A menos gue el Consejo de
Planificacidén haga estos cambios con‘prontitud y eficiencia, es
probable que las agencias afectadas hagan sus propias revi-
sibnes, que'pueden no ser coherentes. Los precios tendrémtendenm
cia a una notable fluctuacidn cuando sélo hay planificacién cuan-
titativa, o como alternativa puéden ser mantenidbs constantes por
decreto gubernamental, En ambos casos, no Suministrah las mejores
1fneas directrices para las deciéiones de inversidn. Tambidn son
perturbadas las ele001ones de los consumldore89 lo que hace néds
diffcil el cédlculo de la demanda futura0

b, La Fijacién de los Precios, Aunque hay alguna experiencia

en 1la planificacién soviética y la de tiémpo de guerra en las de
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-
cién administrativa de los precios, Podffémos esperar gue este
métodd trajese alguna mejora sobre el ﬁecanismo del precio libre
si se le ejecutase como es debidb, pero adoleceria de algﬁnos
de esos mismos defectos, | |

En un sistema tnico de precios, cada agencia de sector trata-
ria 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 produccién, Notable seria que
el Consejo de Planificacién pudiera'caicular los precios fﬁturos




tan exactamente que apenas dejara libre €l mercado para 1os'fonﬁos

de inversidm,el cambio extranjero, y otros factores escasos., Los.
cambios frecuentes en los precios son un modo factible de aaus'-
tar la produccidén y el consumc, pero no son tan efectivos al re-
gular los planes de inversidén, cuyo influjs sélo se hace sentir
en un perfodo més largo de'tiempoo |

A pesar de que un programa que conste sélo de los precios.
de equlllbrlo es impractloableg las ventaaas te6ricas del meca-
nismo de los precios seflalan el camino hacia las combina01ones
de los pre01os y los controles de la cantldad que serén una mejo
ra para amboso ,

c) Las prlorldade Las prlorldades son uno de los instru
mentos de control m&s p@pulares por su sencillez relativa de ac=-

cidn. Esta sencillez se alcanza gracias a la ambigliedad conside
rable en cuanto a su naturaleza real y la dificultad que existe
en referirlas a un programa general, La caracteristlca esencial
de las prioridades es la de que se leocan.en orden 1asAdiversas
categorias de uso, y los Zéneros escasos se dlstrlbuyen entre los
diversos usos segﬁn su pvvsto de lista. Su ambigliedad se deriva
~del hecho de que cantidades adlclonalee del mismo’género =8Cero
o energfa eléctrica~ tienen un va10r tendiente a la baja para 1la
economia iia deberfan recibir en pr1n01p¢u prioridades sucesivamen
te mds bajas. La base anaiftica para un sistema de prioridad ra
'01ona1 es, por con51gu1ente9 muy complicada.

Los sistemas de prioridad eliminan la necesidad de los fi -
nes cuantitatives a causa de la gran incertidumbre que existe en
ctanto a las cantidades de recursos que se han deo distribuir en-
tre los sectores de pfioridad més baja, Las pricoridades han qu
cionado correctamente, pues, principalmente en casos en los que
algunos uSos 4 vog°9 la produccién mllitar) eran sin lugar a
dudas mucho més 1mportantes que otros, y en los gue no se distri
“bufan - demasiados. géneros (v.g, el Plan de Materiales Qontrola=
dos de los Estados Unidos, que distribufa sélo tres metales, porA
que planes mds elaborados no habfan dado resultadoq)

Los sistemas de prioridad para realizar programas de desa =
rrollo han surgido principalmente por la falta de un andlisis ge
neral y por los desequilibrios estructurales ex1stenteso Desde
un punto de vista administrativo es m&s sencillo concentrarse en
algunos sectores de alta prioridad, que son a menudo aquellos
- que han sido descuidados en programas anteriores, Se puede com -
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probar en la historia reciente de muchos pafses -Rusia, La In=-
dia, Turquié, Argentina, México, para mencionar sélo unos po -
coéQ una marcada tehdencia a alternar entre la industria y la
agricultura como Objeto de alta pfidridado Lag vastaespriorida-
des de esté clase indican elifracaso ahterior en alcanéar un

progreso balanceado, en el que ios recursos escasos tienen la
misma productividad marginal en todos los usos,

' Si se las usa junto con los precios de eQuilibriq, lag =
prioridades podrfan proporcionar una simplificaeidn Util del
mecanigmo de evaluacidn péra permitir un control mds decentra-
lizadoo La base para el sistema de prioridad en un programa de

desarrollo deberia ser la contribucidn que da un uso dado al ob
Jetlvo pr1nc1pal del programa: el aumento del ingreso na01onalo
La importancia de otros objetivos (voga reducir el déficit de
pagos) podrfa medirse asigndndoles precios apropiados, A cada
agencia de sector encargada de 1la produ0016n se le pedird 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 Planificacién, A estas prioridades se
lag ‘convertird luego en base para las distribuciones de los fon

dos.de inversién gubernamental, cambio extranjero, y otros re -
cursos bajo confrdl gubernamental°

La racionalidad de este procedimiento la da la soiucidn a
los ejémplos de la Parte II B, en 1la Que la PMS indica la prio
ridad dentro del sector. Hasta el punto en que se se pudiera
agustar los preolos hacia los valores de equilibrio de largo
plazo, tenderia el resultado a aproximarse al sistema puro de
la fijacidén de los precios, ya que la PUS serd dividida por i-
gual entre los séctores° Los defectos de los precios de equi=
librio y los cambios en las condiciones bésicas requeririan dstri
buciones de algunos recursos, por los que, sin embargo, la deman
da excede a la oferta. Se alcanzarfa la coherencia distribu =
yendo los géneros por los que habia tempdralmente poca oferta
(con los precios de equilibrio eStablecidos), pero los cambios
futuros en las distribuciones y los precios tendrian como obje=
to eliminar tales déficits., BE1 campo de accidn para la inicia-
tiva y la decisidn por parte de las agencias de sectores serfa
mucho mayor en este sistéma, porque no tendrfan objetivos a e=-
1llas prescritos, excepto en sectores de confusidén potencial (e-
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nergfa, transporte, cemento, etc,), ITas discrepancias entre
la demanda y la oferta de la mayorfa de los géneros restantes
podrian ser compensadas con importaciones o variaciones en los
depdsitos.

| En resumen,; en un sistema de control con miras a la de =
centralizacidn, los precios de equilibrio serfan el principal
tipo de gufa suministrado por el Consejo de Planificacién, y
las prioridades (basadas en los usos marginales de cada sec =
tdr)'sdlo se usarfan cuande los preciocs de equilibrioc no tu-
vieran el efecto de dejar libre el mercado.Con excepcién de po=-
cos sectores, las agencias de sector establecerfian los obje =
tos cuantitativos a la luz de las inversiones lucrativas a su
meno, Los chequeos chantitativos sélo serfan necesarios para
aéegurar due.}as ofertas futuras de los géneros que se necesi
ten localmente fueran ccherentes con las demandas futuras, E1
costo ocasional asignado al cambio extranjero y al capital se
rfa’ el medio principal para alcanzar el balance en el cambio
extranjero y asegurar el empleo tota .,

| 3, Los Programas a Largo Plazo v los Programas de Aceidn

- La relacidén adecuada entre el programa a largo plazo y

el conjunto de normas de gue se compone el programa de accibn

depende de la situacidn econdmica actual y de la naturaleza de
los instrumentos de control que se adopten. Cuando la oferta

de cambio extranjero ofrece proteccidn contra las fallas en la
ejecucidn, por ejemplo, la relacidén no necesita ser tan fntima
como cuando la limitacidén de la balanza de pagos es mésg res -
trictiva,

El estudio de las técnicas de control en el programa de
accidn sugiere que se deberfa prestar atencién en los progre =
mas a largo plazo a los efectos del cambio estructural sobre
los precios de equilibric, Como los fines no constituyen los
me jores instrumentos de control para muchos sectoresg'el pPro =
grama a largo plazo seria una gufa mds dtil para la ejecuci&n
si1pusiera menos énfasis del acostumbrado en la fijacidén de los
fines y mds en la determinacidén de los costes ocasionales y los
precios de equilibrin, Puede esperarse que con el tiempo, a me-
'dida'que el mercado se énsancheg que se desarrollen losg recur=
808 ¥y Que se instalen los servicios generales, cambien estas re
1aéiones de costo y precic, ILa previsidén de estos cambios lle-
vérfa a una correcta valorizacidén de la ventaja comparativa de
una fijacién dindmica y reducirfa la necesidad de los contro -

" les para el futuro,
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D, Revisidén de los Programas y de la Polftica

Mi - estudio anterior de la programacidén puede haber dado la
impresién de que si la concepcién de la polftica de desarrollo no
se halla todavia sobre base cientifica, pﬁede estarlo en un futu-
ro cercano., Esto estd lejos de ser el caso. El andlisis formal
pfoporciona en verdad una estructura indispensable para‘la polfe
tica, pero aln las decisiones "puramente econbémicas" deben basar
se tanto en los factores tangibles, tal las reacciones que se es
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 desarrollo, estos juicios cualitativos
serén probablementé de particular importancia, porque el andlisis
formal serd deficiente en muchos aspectos, De hecho, arriesgaré
la conjetura de que lo mé&s que se puede esperar del primer plan
quinguenal en cualquier pafs es establecer el mecanismo para el
andlisis y la coordinacidén gue con el tiempo puede tener un e -
fecto beneficioso sobre el uso de 1los recursos.=

Como se necesitan tiempo y experiencia con una sociedad par-
ticular para encontrar wuna polftica efectiva de desarrollo, los
planes deberfan ser erréneos al principio haciendo cambios mds in
significantes y adbptando medidas menos drédsticas hasta tanta se
pueda valorizar la reaccidén a los diversos instrumentos., Por e=
jemplo, es mucho mé&s fdcil proceder de la empresa libre a los a-
licientes en los impuestos para la inversién gubernamental que
el proceso inverso, y las medidas m&s indirectas tienen més pro-
babilidad de funcionar si no hay la amenaza inmediata de una in-
tervencidédn mds drdstica, Cualquiera .que sea la polftica que se
adopte inicialmente, sin embérgo, la evaluacién de la efectivi =
dad de los instrumentos usados es un paso esencial - a menudo
descuidado-~ hacia una mejor polftica en el futuro, |

Una vez que el plan esté en accién, las condiciones serdn
probablemente mucho més favorables para asegurar la informacidn
necesaria para el andlisis adecuado de lo que eran al comienzo,
Las mismas agencias de accidn son una fuente importante de esa
informacidén, y los proyectos sometidos a los bancos de fomento y
agehcias similares son a menudo la indicacidén mds precisa de los
costos de produccién y de los requisitos de capital para los di=
versos tipos de produccién, De igual modo, la reaccidn de la de~-
manda a los aumentos en el ingreso y a los cambios de precio pue=
de ser determinada. con méds exactitud a medida'que el plan avan-
28,

;/ Una prueba evidente en apoyo de esta impresién la da el descui
do general de programas de desarrollo propuestos por agencias
externas sin la participacién de los cuerpos locales que deben
ejecutarlos.Sin éstas,el mejor andlisis es relativamente de po-
co valor,
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Como la estructura de la economfa es cambiada constantemente.
como resultado de 1la egecu016n del programa y es mejorada constan-—
temente la informacién para el andlisis, se debe concebir la revi=
sién de los programas y polfticas como un proceso continuado, La
existencia de un programa de acdién hace este procedimientb mds f&
cil que el trazado del primer programa, porque el grupo de las al-
ternativas que se ha de considerar es normalmente inferior.en mimero.
Se deben mxmentrar,pues,los esfuerzos en la depuracidén del andlisis,
en el estudio de ‘los 1nstrumentos de alternatlva, y en los métodos
mejorados de coord1nac1<5no

Un aspecto importante del proceso de revisién deberfa ser un
- estudio de los efectos de la desviacién del programa fijado origi=
nariamente, Entre los sustitutos de las importaciones, por ejem =
ploy puede haber un enorme grupo de inversiones que tienen rendimien
tdé!éﬁfbximadameﬁfe iguales, y la elecciéﬂ entre ellos no serfa de
gran significacidén para el resultado total, En otros sectores pue
de ser cierto lo contrario, ya que el establecimiento de cierto ti
po de produ0016n puede ser critico para el desarrollo de otros seg
tores, Este tipo de "andlisis de sensibilidad" es muy dtil al de-=
cidir la eleccidn de los instrumentos de la polftica y el punto
hasta el que se necesita la'coordinacién entre los sectores, A

- Finalmente se deben afiadir algunas palabrac 'sobre el fac=
‘tor ﬁiémpoo Los economistas no han tenido un éxito notable al pre
decir el ritmo con que tendrdn lugar los cambios esperados, porgue
sus instrumentos de andlisis se basan mds en las condiciones de e~-
quilibrio qué,en el proceso por el que se establece el equilibfioo
-Aunque eéte es'un.defecto gféﬁe, puede ho ser tan perjudicial en
el caso de la polItlca de desarrollo como lo es en el control del
01010 de los negocios, en el que es b581oa la sincronizacidén de
las medldan de la politicao' De hecho, sostendrfa yo que es mucho
mds importante tener una idea clara acerca de la naturaleza de .
los cambios en la estructura de la economfa que requerird el desa=
rrollo econdémico mds bien que de la velocidad con la que tendrén
lugar estos cambloso Un cédleculo exagerado del ritmo de crecimien=
to puede. provocar que se haga la inversién demasiado pron.to9 con
la consiguiente baja utilizacién hasta que se alcance el nivel pre
visto, pero esta pérdida de recursos es menos seria'que la que re=
sulta de la inversién en un sector en el que la economfa no tiene
una vehtaja comparativa futura, Un andlisis equivocado de la pau-
ta apropiada de'crecimieﬁ%o puede llevar a la proteccidbén y a los
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precios elevados por un largo perfodo, mientras que un error de
~a¥n 40 o0 50 % en el cédlculo del ritmo de ecrecimiento es cance=
ledo en un par de aﬁoso- Un programe de desarrollo puede por w .
consiguiente servir su funcidén principal de guiar la direceién
de_la distribucidén de los recursos afin cuando no resulte ser una
buena,pnxﬁaﬁdndal ritmo de crecimiento; las deficiencias en este
',ﬁltimo aspecto pueden ser superadas parcialmente por medio de wu=
ne compara016n constante del plan y y de su realizacién. Es mucho.
més diffeil cambiar los recursos de un sector de la economia a o=
tro, sin embargo9 de lo que es dlsmlnuir 0 acelerar el rltmo de

- 1la produccién y de la inversidn, '

B, Resumen de la Parte IIX _

. l) Ha sido costumbre en los tratados de po]ftica econémica lle
gar a conclusiones generales en cuanto a la conveniencia de las

diversas medidas polfticas basédndose en un razonamiento a priori
'sacado de premisas generales0 He rechazadp este enfoque al tratar
1a polftica de desarrollo, porgue mds a menudo la eleccifdn de los _
 'instrumentos de la polftica depende de un andlisis detallado de la
estructura de la economfa en cuestibn y de 1la nagnitud de los ajus—
tes-necesarios; _ |

2) La relacién entre el andlisis eco.fmico y la politica de
desarrollo es circular, Bl andlisis se OCmﬁa con los efectos de
los usos de alternativa de los recursos, La politica se bcupa con
la eleccién entre los programas de alternativa y las medidas para
realizarlos.  Una vez que se ha elegido un conjunto de instrumentos
de la polftica, se necesita el andlisis ulterior de su funcionaﬁi@g
to y la ‘revisién del programa inicial. | -

3) El andlisis formal debe jugar un papel importanie en la con

cepcién ¥y ejecucidn de la polftica de desarrollo, a causa de la va-
”rledad de las restricciones en el desarrollo que se derivan de las
llmltaclones de los recursos y de la composicidn deseada de la de -
_:manda° Se necesita un andlisis cuantitativo para determinar la co~
'Aherencia del programa elegido con estas diversas restricciones 'y
- también pars calcular los valores deseados de las varlantes que el
gobierno tiene inten016n de controlar,

4) La seleccidén de los instrumentos de la polftica se concentra
eX la. escogencila entre las medidas generales k4 especfficas Yy en el
cqntrol de los precios o de las cantidades, Si se la compara con_la
polftica;de estabilizacién, la polftica de desarrollo tiene necesi-
dad mayor de instrumentos especificos de politica y de controles
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cuantitativos, particularmente para corregir una condicién exig
ténté'de desequilibrio'estructural° Las objeciones a pridr;
contra los controles cuantitativos son suficientemente fuertes
como para sugerlr su uso sélo en casos en que el instrumento de
los precios de alternativa adolezca de grave debilidad,

- 5) La posibilidad de decentralizacidn de la'planificacién
Y- la'ejecucidn depende - en gran parte dél punto hasta el que
los precios de equllibrlo pueden ser usados en lugar de los fi=-
nes cuantltatlvos como variantes de control, Los objetivos invo
lucran la planificacién centralizada para todos los sectores, ¥
puedenser revisados eficientemente sélo por el Consejo de Plani=
ficacién., Los precibs no constituyen una alternativa'completa
m en las condlclones de desequllibrio estructura19 pero su uso

' permltlria gque un sistema de prioridad més sencillo funcionase
con efectividad con mucha mayor decentralizacién,

6) E1 estudio de la polftica econdmica para los paises sub
desarrollados estéd todavia en paﬁaleso Es necesario volver a exa
minar el complejo de la teorfa econémica y de la politica que
se ha superado en los palses még desarrollados para evitar
tanto las analogfas inapropiadas como el descuido de la ex =
periencia adecuada, El programa de desarrollo aparece =
como una 1nnova016n prometedora para guiar el tipo de irtervez
¢ciébn gubernamental necesario para fomentar el desarrollo econd
'mlco en una sociedad democritica, Su uso efectivo requerlré
tanto el mejoramiento de las técnicas analfticas como las i =
deas constructoras aéerca de las medidas de polftica apropia =
das,
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