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NOTA PRELIMINAR






En el quinto periodo de sesiones de la Comision Econdmica para América Latina, celebrado
en Rio de Janeiro, Brasil, en abril de 1953, la Secretaria Ejecutiva presentd el informe titu-
lado Estudio Preliminar sobre la Técnica de Programacién del Desarrollo Econémico (Doc.
E/C.N.12/292). Este estudio era la continuacién légica del andlisis de los problemas del
desarrollo econdmico en América Latina que se habia hecho en publicaciones anteriores de
la Secretaria,* y en él se esbozaba en forma preliminar una metodologia de los andlisis y pro-
yecciones que pueden servir para la elaboracién de programas, y en la que se tienen en cuenta
los factores que influyen en el desarrollo econdémico de la regidn asi como la necesidad de
acelerar ese desarrollo. La Comisién tomd nota con satisfaccion del Estudio Preliminar y del
acuerdo concluido entre la Secretaria Ejecutiva y el Banco de Desarrollo Econdmico del Brasil
para realizar conjuntamente un estudio de los elementos necesarios para la elaboracién de un
programa, siguiendo los lineamientos bdsicos de la metodologia presentada en el documento
mencionado; recomendd a los gobiernos miembros someter dicho estudio a la consideracidn de
los organismos competentes de cada pais, y llamd su atencién acerca de la conveniencia de uti-
lizar la técnica de proyecciones; y, entre otras cosas, recomendd a la Secretaria Ejecutiva que
continuara los estudios relativos a la técnica de programacién del desarrollo econdmico y que
prestara su colaboracién técnica a aquellos gobiernos que la solicitaran para emprender la ela-
boracién de planes de desarrollo.?

En el lapso transcurrido desde el quinto periodo de sesiones, y de acuerdo con los man-
datos de la Comision, la Secretaria Ejecutiva emprendi una revision del estudio presentado
en Rio de Janeiro y, con el beneplicito del gobierno de la Repuiblica de Colombia y la mis
amplia colaboracidn por su parte, inicié en ese pais un estudio del desarrollo econémico con
vistas a la formulacion de wn programa, en forma similar al que ya habia emprendido en
el Brasil.

Este volumen contiene la versién revisada del documento presentado originalmente en
el quinto periodo de sesiones. En su forma actual el texto presente viene a constituir una es-
pecie de introduccidn general a los estudios de la técnica de programacion aplicada a los casos

1 Véase El desarrollo econdmico de América Latina y sus principales problemas (E/CN.12/89); Estudio Econdmico
de América Latina 1949 (E/CN.12/164/Rev. 1), Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: 1951. IL.G.1; Es-
tudio Econdémico de América Latina 1951-52 (E/CN.12/291/Rev. 2), Publicacién de las Naciones Unidas, N? de venta:
1953, ILG.3; Problemas tedricos y prdcticos del crecimiento econdmito (E/CN.12/221), Publicacién de las Naciones Uni-
das, N° de venta: 1952, ILG.1. Posteriormente ha aparecido el Estudio Econdmico de América Latina 1953 (E/CN.12/
358), Publicacién de las Naciones Unidas, N® de venta: 1954. ILG.1 y estd en estos momentos en prensa el Estudio

Econémico de América Latina 1954 (E/CN.12/362).
’ 2 Véase la resolucién 48 (V) (documento E/CN.12/333) aprobada en el quinto periodo de sesiones de la Comisién.
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INTRODUCCION A LA TECNICA DE PROGRAMACION

concretos de paises latinoamericanos. Esta circunstancia ha llevado a introducir en él algunas
modificaciones que se explican a continuacion.

En primer lugar, el estudio se limita ahora a la consideracidn de algunos problemas im-
portantes que se presentan a la técnica de programacidn, al examen preliminar de algunos de
esos problemas en el caso concreto del desarrollo en América Latina, y a la exposicién detalla-
da de la metodologia en su concepcidn general y en sus aspectos parciales mds significativos
Se ha suprimido en este volumen toda la parte relativa a la aplicacién de la técnica al caso de
Chile que llevaba el primitivo documento E/CN.12/292, primero, porque se ha decidido que
los estudios por paises sean publicados por separado, y segundo, porque en el tiempo que ha
pasado desde la preparacion del estudio hasta hoy algunas de las estadisticas e informaciones
que entonces se usaron han sufrido cambios, y ello impone su revision completa. La Secreta-
ria Ejecutiva estd empeiiada actualmente en esa tarea.

En segundo lugar, en la versién que ahora se publica se han tenido en cuenta las obser-
vaciones y criticas hechas al trabajo original por economistas y técnicos de la Secretaria Eje-
cutiva y ajenos a ella. Una de las observaciones mds frecuentes ha sido la de que hacia falta
una exposicion mds ordenada del sistema propuesto. En consecuencia, se ha intentado darle
mayor claridad en determinadas secciones y se han elaborado de nuevo los capitulos referen-
tes a la técnica y a los métodos.

Algunos de los comentarios que ha recibido la Secretaria Ejecutiva se refieren a cuestio-
nes de mayor trascendencia, pues apuntan a problemas tedricos relativos a la programacion
econdmica y al desarrollo en general. En la presente version no ha podido hacerse frente a
esos problemas con la hondura necesaria, pero estin siendo estudiados con todo empefio por
la Secretaria. Asi pues, esta introduccidn sigue siendo un trabajo preliminar en el que existen
vacios e imperfecciones, y a algunos de ellos se hace referencia en el texto mismo. Las obser-
vaciones criticas que se hagan a las ideas aqui expuestas, y los estudios que puedan provocar en
las personas y organismos interesados en el tema, constituirdn preciosa ayuda para ulteriores es-
tudios de la Secretaria y contribuirdn a que se hagan los progresos necesarios en este asunto tan
urgente para el desarrollo econdmico.

A la de este volumen seguird en breve la publicacidn de los que recogerdn los trabajos de
aplicacidn llevados a cabo en el Brasil y Colombia,® asi como la del estudio en que se hace la re-
vision del andlisis y proyecciones del desarrollo econdmico en Chile. Estos estudios son indis-
pensables para la mejor comprension de la materia, y constituyen ademds un todo con la exposi-
cién general que se presenta en las pdginas que siguen.

3 Véanse los documentos E/CN.12/364 y E/CN.12/365 que se presentardn en versién preliminar al sexto perfodo de
sesiones (Bogot4, agosto-septiembre 1955), y cuya versién definitiva aparecerd impresa en 1956.
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Capitulo I

LOS PRINCIPALES PROBLEMAS DE LA TECNICA PRELIMINAR DE
PROGRAMACION






1. PROGRAMA DE DESARROLLO Y REGIMENTACION DE LA ECONOMIA

Hay alguna confusién entre el concepto de un
programa de desarrollo y la regimentacién rigurosa
de la economia por el estado. Es necesario disipar-
la. Un programa responde a una idea simple: acre-
centar y ordenar juiciosamente las inversiones de
capital con el fin de imprimir més fuerza y regula-
ridad al crecimiento de un pais. Es cierto que el
estado puede abarcar en esta forma una esfera de
accién muy dilatada y suplantar en gran medida
a la iniciativa privada. Pero esto no es en modo
alguno inherente a un programa de desarrollo. Mis
atin, se concibe esa intervencién amplia del estado
sin tener objetivos definidos de desarrollo, ni haber
claro concierto en sus inversiones; asi como también
podria darse un programa con el minimo de inter-
vencién reguladora del estado. El 4mbito de la ini-
ciativa privada y de la libre empresa puede, en
realidad, ser muy vasto en un programa de desarro-
llo, lo cual no significa que el estado haya de limi-
tarse al clasico dejar hacer. Por el contrario, un
programa requiere la aplicacién firme de una poli-
tica de desarrollo; pero ello podria realizarse sin
trabar la iniciativa privada, antes bien, ofreciéndole
estimulos para que se oriente en determinado sen-
‘tido y déndole acceso a los recursos indispensables.
El estado tiene en su poder eficaces instrumentos
para hacerlo: la politica fiscal y aduanera, la poli-
tica monetaria y crediticia y los empréstitos internos
o externos, sin perjuicio de su participacién directa
en aquellas inversiones bésicas que, por una razén
u otra, no son realizables por la empresa privada.
Bien manejados, esos pueden ser los instrumentos
principales de un programa, pues éste representa
la expresién de una politica de desarrollo.

En esto también han de evitarse confusiones.
Hay dos tipos de intervencién del estado: la que se

realiza mediante tales instrumentos, creando un
ambiente propicio al desenvolvimiento de la inicia-
tiva privada y enderezdndola al cumplimiento de
ciertas metas u objetivos, y aquella otra forma de ca-
récter regulativo en que se prescribe lo que puede
hacer —o ha de abstenerse de hacer— la iniciativa
privada. El régimen de permisos de cambio o el
control de precios son caracteristicos de este tltimo
tipo de intervencién. Un buen programa, lejos de
fortalecer o hacer indispensable la continuacién
de este género de accién reguladora de la conducta
individual de los empresarios, podrfa, por el contra-
rio, crear las circunstancias favorables a su elimina-
cién mediante el crecimiento més ordenado e inten-
so de la economia.

No han de repetirse las razones que se dieron en
un trabajo anterior en favor de la formulacién de
programas de desarrollo en los pafses latinoamerica-
nos.! El objeto del presente informe es avanzar ha-
cia un campo mis concreto y discutir la técnica de
esa programacién. Sin embargo, ese campo es muy
extenso y habréd que limitarse aqui a considerar la
técnica preliminar de un programa, o sea el conjunto
de procedimientos de anlisis y proyeccién que per-
mitan determinar los elementos bésicos en que ha-
brén de fundamentarse los objetivos, proyectos y
medidas de politica econémica que integran un pro-
grama. Esta técnica preliminar abarca una serie de
problemas estrechamente ligados entre si. En este
capitulo se hard un comentario general de esos pro-
blemas para desbrozar el campo que tratar4n los ca-
pitulos siguientes.

1 Véase el capitulo IV del documento Problemas Ted-
ricos y Prdcticos del Crecimiento Econdmico, antes citado.
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INTRODUCCION A LA TECNICA DE PROGRAMACION

- 2. L.AS METAS DE CRECIMIENTO Y LAS INVERSIONES

El primer problema en la técnica de elaboracién
de un programa consiste en determinar cudles son
las metas de crecimiento posibles para una econo-
mia dada. Seme jante cuestién no puede resolverse
sin una previa revisién de los hechos pasados y de
las posibilidades presentes, y tiene que ser el resul-
tado de un anélisis laborioso. En primer lugar, es
necesario examinar la manera como el pais ha evo-
lucionado en los tltimos afios, y los factores din4-
micos que han actuado en su desarrollo, para hacer
lo que se podria llamar el diagnéstico de la econo-
mia nacional. Importa especialmente determinar la
tasa de crecimiento que se ha obtenido en el pe-
riodo mis reciente asi como el esfuerzo realizado
por la economia para alcanzarla. Por otra parte,
habra que estudiar las probables tendencias futuras
y las posibilidades de que varien o persistan los fac-
tores internos y externos que han actuado en el
tltimo perfodo. El conjunto de estos elementos per-
mitird apreciar las potencialidades de crecimiento
de la economia y sefialar el grado de esfuerzo nece-
sario para alcanzar diversas tasas de desarrollo.

Son variadas las posibilidades a que puede lle-
garse por obra de un anélisis como el esbozado en
el parrafo anterior. Es muy factible que, en razén
de circunstancias internas o externas favorables, €l
pais haya alcanzado una tasa de crecimiento que
puede considerarse satisfactoria, pero que sea poco
probable la continuacién de esas tendencias favora-
bles. En este caso el objetivo de un programa po-
dria ser la continuacién del desarrollo al ritmo al-
canzado con anterioridad, lo que necesariamente
significaria un mayor esfuerzo de parte del conglo-
merado econémico. Otra posibilidad es la de au-
mentar el ritmo de crecimiento por no considerarse
satisfactorio el obtenido hasta el presente, o porque
se piense que la economia puede permitirse un es-
fuerzo mis acentuado o puede lograr una mejor
ordenacién y distribucién de sus recursos. Ambos
casos son tal vez los més tipicos en los paises lati-
noamericanos.

De todos modos, el estudio de las tendencias
recientes en el desarrollo de un pais y el de sus
posibilidades futuras presentaran probablemente va-

rias alternativas de crecimiento correspondientes a
grados diferentes de esfuerzo. Uno de los factores
determinantes de la apreciacién de las diversas al-
ternativas es el monto de las inversiones necesarias
para que esas tasas se logren en la préictica.

El célculo minucioso para llegar al monto de
estas inversiones exigiria gran trabajo. Pero hay
procedimientos de simplificacién que, apoyandose
también en la experiencia pasada de la economia
de un pais, permiten obtener una primera aproxi-
macién de la cuantia de estas inversiones. Se basan
estos procedimientos en la relacién que ha habido
en un periodo representativo reciente entre el capi-
tal existente y el ingreso. Esta relacién dard apro-
ximadamente la cantidad de nuevas inversiones que
se requieren para lograr un determinado incremen-
to de ingreso. Asi, en el conjunto de América La-
tina puede estimarse —segtin la experiencia poste-
rior a 1935— que a fin de conseguir un aumento
de 1 por ciento en e] ingreso debe destinarse alre-
dedor del 2,3 por ciento del ingreso a inversiones
de capital, aparte de lo que hay que invertir en
compensar la pérdida o desgaste del capital exis-
tente.?

Con el coeficiente derivado de estas relaciones
es posible calcular, en una primera aproximacién
burda, la cuantia del ingreso que se obtendria de
afio en afio segin cada tasa de crecimiento, asf
como el monto de las inversiones de capital que se
requerian anualmente para conseguirlo. De esta
manera se formulan las proyecciones del ingreso y
las inversiones teniendo en cuenta la experiencia
pasada. Estas proyecciones, por su mismo caricter,
son generales o globales. Después habra que calcu-
lar proyecciones por sectores de la economfa, con
estimaciones més detalladas del capital necesario en
cada uno de ellos, que permitirdn rectificar a su
tiempo las proyecciones generales de la inversién.
Pero esto viene en una etapa més avanzada de la
programacién; mientras tanto, habrd que seguir tra-
bajando con las proyecciones generales.

2 Para una exposicién més detallada, véase el capitu-
lo III de este estudio.
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PROBLEMAS DE TECNICA PRELIMINAR

Cabe volver ahora al tema anterior. Se estaba
considerando el caudal de inversiones que requeria
cada tasa alternativa de crecimiento. Aqui se en-
cuentra el primer limite en la gama de alternativas
que tienen por delante los economistas encargados
de un programa. Para llegar a una més alta tasa de
crecimiento habré que aumentar el coeficiente de in-
versiones. Significa ello un aumento correlativo del
ahorro, que no podria lograrse sin comprimir el con-
sumo presente. Es facil imaginar en las cifras c6mo,
restringiendo en tal o cual medida el consumo me-
dio por habitante, podria elevarse el coeficiente de
inversiones, con lo cual en muy pocos afios se logra-
ria acrecentar el ingreso y devolver nuevamente al
consumo lo que ha perdido, para hacerlo crecer
después con mayor intensidad que antes. El caso
numérico de la aceleracién del crecimiento es de
muy sencilla concepcién. Pero traducir las hipéte-
sis numéricas en hechos vivos tropieza con dificul-
tades considerables. En primer lugar, la preferen-
cia por el consumo presente es muy fuerte y no es
facil que la poblacién acepte cambiar sus costum-
bres de consumo y ahorro, salvo que varie sensible-
mente la cuantfa del ingreso o de su distribucién
entre los distintos grupos sociales. Esta actitud es
tanto més comprensible en paises como los de Amé-
rica Latina en que el nivel de consumo —aunque
haya venido aumentando en proporcién no desde-
fiable— sigue siendo muy bajo, si bien la forma de
distribucién del ingreso no dejarfa de admitir un
coeficiente de ahorro de los grupos de altas entra-
das mucho mayor de lo que es en realidad. En se-
gundo término, una presién muy fuerte sobre el
consumo puede dar por resultado que éste descienda
hasta un nivel que esté por debajo de la capacidad
instalada de las industrias de consumo, y que se
pierda de esa manera el estimulo de este importan-
te sector de Ja produccién.

Estas dificultades practicas constituyen una de
las razones fundamentales por las que en general
se considera necesario un complemento de capital
extranjero para alcanzar una més alta tasa de cre-
cimiento. La otra razén se examinard més adelan-
te. La aportacién complementaria del capital extran-
jero en un programa de desarrollo suele encararse
como un arbitrio de orden transitorio, que permita
llegar a una tasa més alta de crecimiento sin dismi-

nuir el consumo presente. Su transitoriedad estriba
en esta consideracién simple: hay que hacer crecer
més ripidamente el ingreso con la aportacién de ca-
pital extranjero, hasta que dicho ingreso alcance un
nivel a partir del cual puedan cubrirse con ahorro
propio, y sin nuevas aportaciones exteriores, todas las
inversiones necesarias para seguir creciendo a un
més alto ritmo de desarrollo. Desde este punto de
vista, el capital extranjero tiene por objetivo la crea-
cién de condiciones favorables al aumento del coe-
ficiente de ahorro propio. Al tiempo necesario para
pasar del coeficiente inicial al coeficiente de ahorro
exigido por la mayor tasa de crecimiento elegida
como meta, se le llamar4 periodo de transicién de
un programa.?

Dicho de otro modo, el capital extranjero debe-
14 hacer posible la elevacién del coeficiente de aho-
rro de un pafs sin necesidad de comprimir el
consumo presente de su poblacién. Pero sf serd in-
dispensable restringir el crecimiento del consumo
futuro a medida que aumenta el ingreso; de los in-
crementos del ingreso que se vayan logrando con la
mayor capitalizacién, deber4 dedicarse al ahorro una
proporcién mayor que antes; si no fuera asi, si se
siguiera con el mismo coeficiente de ahorro, se haria
indispensable continuar indefinidamente con la
afluencia de capitales extranjeros para mantener
la mayor tasa de crecimiento que se desea. Esto
serfa dificilmente practicable por varias razones, en-
tre ellas por la carga creciente de remesas al extran-
jero, que sélo podria soportarse en la hipétesis de
que la corriente de capitales extranjeros creciera sin
interrupcién, no sélo para cubrir el déficit de aho-
rro nacional sino también para contribuir al pago
de dichas remesas.

Entre esta hipétesis de un aumento continuo e
indefinido en la cantidad de capital extranjero y
aquella otra de compresién del consumo para ace-
lerar el crecimiento prescindiendo de ese capital,
caben distintas hipétesis intermedias. Todo depen-

3 Esta manera de enfocar la aportacién de capital ex-
tranjero como un hecho transitorio debe entenderse como
un recurso metodolégico y no como un principio de politica
econémica. Es perfectamente concebible que, después del
Ilamado perfodo de transicién de un programa, pueda ser
conveniente la afluencia del capital extranjero, lo que harfa
posible alcanzar una mayor tasa de crecimiento y la incor-
poracién de nuevas técnicas.
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de de la proporcién del incremento de ingreso que
se destine al ahorro durante el periodo de transi-
cién: cuanto més grande sea esta proporcién y mds
rdpidamente se aproxime el ahorro propio de un
pais al coeficiente de ahorro correspondiente al ma-
yor coeficiente de inversiones, tanto menor serd la
cuantia del capital extranjero que se necesite para
llegar a este objetivo. Hay aqui también considera-
ciones de practicabilidad, en las que, como en el
caso anterior, son inevitables los motivos de car4cter

politico y social conjuntamente con los econémicos.
Corresponde al técnico en programacién presentar
con toda objetividad las distintas posibilidades para
facilitar las decisiones de las autoridades responsa-
bles de un programa. Pero no sélo hay que consi-
derar este aspecto, sino también el de la sustitucién
de importaciones 0 aumento de exportaciones: no
basta que haya ahorro interno; es indispensable con-
seguir también la posibilidad de su transformacién
en bienes de capital importados.

3. NECESIDAD INELUDIBLE DE AUMENTAR EL COEFICIENTE DE AHORRO PROPIO

Se decia hace un momento que el coeficiente de
ahorro propio tenfa que subir hasta cubrir todas las
inversiones requeridas por la mayor tasa de creci-
miento. Esto constituye uno de los puntos mis de-
licados de la politica de desarrollo, en virtud de
cierta persistencia en los médulos del consumo y
ahorro a que se ha hecho referencia antes. No po-
dria por ello confiarse en exceso en que el coefi-
ciente de ahorro va a subir espontineamente a raiz
de los incrementos de ingreso graduales y modera-
dos que se lograrfan con un programa. Los grupos
de menores ingresos tenderdn a mejorar su nivel de
vida a consecuencia del incremento de sus entra-
das, y es muy poco lo que puede esperarse de su
contribucién al ahorro. Los de altos ingresos son
los que tienen mayores posibilidades de ahorrar y,
sin embargo, también influird en esos grupos la ten-
dencia a elevar su consumo y a crear nuevos hé-
bitos de vida suntuaria. Estas dificultades para
incrementar el ahorro interno han llevado en algu-
nas ocasiones a reemplazar el ahorro voluntario por
medios inflacionarios de financiamiento que se tra-
ducen en una disminucién del ingreso real para los
sectores mds pobres y numerosos de la poblacién.
A juzgar por las experiencias de algunos paises de
América Latina, las consecuencias han sido que se
ha aumentado el coeficiente de ahorro a base de un
costo social sumamente elevado o que se han creado
condiciones peligrosas de inestabilidad interna y ex-
terna, situaciones ambas que, a la larga, han reper-
cutido negativamente en el desarrollo.

Corresponde, pues, a la técnica de programacién
discurrir acerca de los medios de que dispone el
estado para obrar sobre el coeficiente de ahorro, en
funcién de los datos disponibles acerca de la com-
posicién del ingreso. Algunos ejemplos podrén ser-
vir para ilustrar mejor estas posibilidades. Hay que
tener en cuenta que una parte considerable de la
capitaliacién privada se realiza por la reinversién
de los beneficios, que las firmas o empresas retienen
en su poder en vez de distribuirlos. El estimulo a
este tipo de ahorro podria ser muy eficaz y sin duda
que el sistema impositivo podria darlo de un modo
decisivo al reducir o eliminar el gravamen al ingre-
so que se invierte. La politica fiscal tiene en esto
uno de sus objetivos més importantes dentro de un
programa de desarrollo. Podria emplearse asi el ins-
trumento fiscal para alentar el ahorro de los em-
presarios antes de que el ingreso pase al 4mbito del
consumo; pero podria también emplearse directa-’
mente el impuesto para desalentar el consumo, sobre
todo en los grupos de altos ingresos, en la medida
en que no hayan preferido la inversién. Si*el coe-
ficiente de ahorros de estos grupos es relativamente
bajo, y esta forma de desalentar el consumo no tie-
na la virtud de aumentarlo, la politica fiscal podria
contribuir en forma notable a hacerlo, si es que
dedica a las inversiones una parte considerable del
impuesto con que grava esos ingresos; de esta ma-
nera el estado consagrarfa a la inversién recursos
que de otro modo se habrfan entregado al consumo.
Més atin, se concibe que estas inversiones se hagan
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también por cauces particulares si los recursos asf ob-
tenidos se pusieran a disposicién de los empresarios
que sepan invertirlos, en vez de acudir a los consabi-
dos expedientes inflacionistas en el sistema bancario.

Sin embargo, el instrumento fiscal puede tam-
bién emplearse en sentido adverso al desarrollo. El
crecimiento excesivo de los gastos corrientes del es-
tado en relacién con el ingreso de un pais podria
influir desfavorablemente sobre el coeficiente de
ahorro de la poblacién y resentirse asf el ritmo
de crecimiento. Es muy dificil trazar una linea
neta de separacién entre lo que es 0 no excesivo
en esta materia. Es evidente que hay una gran ne-
cesidad de servicios del estado en América Latina,
pero es igualmente imperiosa la necesidad de incre-
mentar el consumo de bienes y de ciertos servicios

privados. De ahi que las variaciones en la propor-
cién de los servicios del estado en relacién con el
ingreso total deba ser examinada con toda atencién.
Un programa tiene que basarse en determinado su-
puesto acerca del ritmo de crecimiento de los gas-
tos del estado en relacién con el del ingreso; y si
la realidad se aleja sensiblemente de ese supuesto,
ser4 forzoso revisar dicho programa.

Hechos de esta naturaleza suelen estar determi-
nados por motivos ajenos al desarrollo econémico.
Sin embargo, el anilisis del desarrollo y la proyec-
cién de las consecuencias de esos hechos sobre el
ritmo de crecimiento econdmico acaso pudieran con-
tribuir con su fuerza persuasiva a que la politica
de gastos fiscales no se considere con independen-
cia de los problemas de crecimiento de un pafs.

4, LIMITACIONES AL CRECEMIENTO IMPUESTAS POR LA CAPACIDAD PARA IMPORTAR

Debe examinarse ahora otro problema que se plan-
tea en la técnica de programacién. Se dijo antes
que uno de los motivos para acudir al capital ex-
tranjero estaba en las dificultades practicas de com-
primir el consumo para aumentar el ahorro. Sin
embargo, aunque se pudieran vencer estas dificul-
tades, sobrevendrian otras, pues el ahorro adicional
que asi se consiguiera tendrfa que transferirse al
exterior para adquirir bienes de capital, en menos-
cabo de la importacién de otros bienes. Conviene
dilucidar este punte por su importancia prictica.
Si el coeficiente de importaciones dentro de la in-
versién total fuese igual a coeficiente de importa-
ciones dentro del total del consumo, no habria
escollo alguno para emplear en bienes de capital
" extranjeros el incremento de ahorro. En ese caso,
el ahorro adicional se repartirfa entre los bienes de
capital importados y los de produccién interna, en
la misma proporcién en que el sacrificio del con-
sumo se harfa sobre bienes nacionales e importa-
dos. Pero no sucede asi; aun en los paises latino-
americanos que han dado fuerte impulso a las
industrias de bienes de capital, el coeficiente de
importaciones en la inversién es mucho més alto
que el coeficiente de importaciones en el consu-

mo. De ahi que la disminucién del consumo en
favor del ahorro no disminuya las importaciones
tanto como las aumenta el crecimiento de las inver-
siones. De esto se derivan dos consecuencias im-
portantes: por un lado, el mayor ahorro y su trans-
ferencia al exterior debilita la demanda interna en
las industrias de consumo, sin que ello se compense
con un aumento correlativo de la demanda de bie-
nes de capital producidos internamente; y por otro,
aumentan las importaciones. Ambas consecuencias
son dos aspectos del mismo fenémeno, como que la
deficiencia que surge en la demanda interna es de
igual magnitud que el exceso que aparece externa-
mente en las importaciones.

Esto dltimo es lo que aqui toca considerar. El
desplazamiento de ingresos del consumo a la inver-
sién significa importaciones adicionales. Se concibe
la posibilidad de que puedan restringirse importa-
ciones innecesarias para compensar este aumento;
pero aparte de que esto no ocurre espontineamente,
sino que requiere la intervencién selectiva del es-
tado, €l margen para hacerlo puede resultar muy
limitado en paises en que ya se han impuesto fuer-
tes restricciones al crecimiento de las importaciones
por haber éstas colmado la capacidad para importar.
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Asi sucede en algunos paises latinoamericanos. Sin
embargo, éste es sblo un aspecto de otro problema
més general: el de las limitaciones que la capacidad
para importar impone al crecimiento econémico.
Aun cuando este incremento de las importaciones
de bienes de capital se compense con la disminu-
cién de otras o se acuda para ello al capital extran-
jero, sblo se habrd eliminado una dificultad tran-
sitoria. Quedaria en pie un obsticulo de la mayor
importancia en el desarrollo econémico que varias
veces se ha mencionado en informes anteriores de
la Secretaria de la Comisién Econémica para Amé-
rica Latina: al crecer el ingreso por habitante las
importaciones tienden generalmente a aumentar
mas que la capacidad para importar. Esta dispari-
dad hace inevitable la sustitucién de importaciones
por produccién interna a fin de que pueda conti-
nuar el crecimiento del ingreso con un ritmo ade-
cuado al de la capacidad para importar.

Un programa de desarrollo requiere determinar
el monto de las sustituciones que deberdn hacerse
a fin de que sca posible una determinada tasa de
crecimiento del ingreso. Para ello hay que hacer
dos drdenes de célculos hipotéticos: de una parte,
es necesario determinar cudl serd el probable cre-
cimiento de las necesidades de los bienes que se
importan mediante una serie de proyecciones a que
después se hard referencia; de otra, hay que hacer
estimaciones del probable crecimiento de la capa-

5. LAS PROYECCIONES DE LA DEMANDA EN

El problema que se acaba de mencionar forma par-
te de un conjunto mds vasto y se ha separado de
ese conjunto por ciertas caracteristicas diferenciales
que le atribuyen especial significacién. Ese proble-
ma general atafie a la estimacion del crecimiento
de la demanda de bienes y servicios a fin de calcu-
lar la cuantia de las inversiones en los distintos sec-
tores de la actividad econémica y en las distintas
ramas de cada sector.

Las proyecciones generales ofrecen una primera
aproximacién de la cuantia del capital necesario
para alcanzar una determinada tasa de crecimiento

cidad para importar, en funcién de las exportacio-
nes y sus precios relativos y de la cantidad de ca-
pital extranjero que se considera necesario para la
realizacién del programa. En vista del probable
aumento de aquellas necesidades y de la tenden-
cia de la capacidad para importar, la diferencia
entre ambas estimaciones dar4 la cantidad de im-
portaciones a sustituir. Se presentardn distintas al-
ternativas en la eleccién de las sustituciones mas
convenientes, o en la decisién, en ciertos casos,
acerca de si conviene extremar el esfuerzo de sus-
titucién de importaciones o promover las exporta-
ciones. Aparte de otras consideraciones, el criterio
fundamental deber4 ser el incremento de ingreso
que se logra en las distintas alternativas: cuanto
mayor sea el incremento que se obtenga con una
cierta adicién de capital, tanto mayor serd la masa
de bienes y servicios disponibles para la colectivi-
dad. Como sobre esto se volvera a su tiempo, sélo
cabe recordar aqui que el célculo de las sustitucio-
nes —asi como otras estimaciones bésicas de un pro-
grama— se apoya en hipétesis. Estas hipétesis tie-
nen que hacerse cuidadosamente, teniendo en cuen-
ta los hechos pasados y las perspectivas futuras; pero
es ocioso sefalar que podran o no cumplirse. Es
necesario, pues, introducir en un programa elemen-
tos de flexibilidad que le permitan adaptarse a los
cambios sin afectar —o afectando lo menos posi-
ble— sus objetivos primordiales.

FUNCION DE LA TASA DE CRECIMIENTO

con su correspondiente coeficiente de inversiones.
Se trata ahora de llegar a una segunda aproxima-
cién, realizando estimaciones del capital necesario
por sectores. Hecho esto, habréd que ajustar el pri-
mer célculo o ajustar la tasa de crecimiento. En
esta forma, de las proyecciones generales del ingreso
y las necesidades totales de capital se pasa a las pro-
yecciones por sectores. Sélo entonces habra llegado
el momento de realizar cdlculos mas elaborados con
la intervencién de especialistas en las distintas acti-
vidades: para que 8stos puedan trabajar cumplida-
mente, es indispensable presentarles en forma clara
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y precisa lo que en cada una de ellas ha de alcan-
zarse en funcién del probable crecimiento de la de-
manda y del capital disponible para satisfacerla.

A esta taltura ya es posible ver con més claridad
el juego de las proyecciones. No podria entrarse a
proyectar hacia el futuro el probable crecimiento
de la demanda en cada sector de la actividad econé-
mica sin haber determinado antes la tasa de creci-
miento general que se desea alcanzar, Segin sea
el grado de intensidad en el crecimiento del ingreso
por habitante que se tenga por meta, asi serd la
forma e intensidad con que deberd preverse el cre-
cimiento de la demanda por sectores. Debe irse,
pues, de lo general a lo particular, de arriba aba-
jo, seglin la expresién grafica que se usa en los
capitulos siguientes, para volver de nuevo a las pro-
yecciones generales e introducirles los ajustes ne-
cesarios.

Si la demanda futura creciera proporcionalmen-
te al consumo presente, su célculo serfa muy sen-
cillo: bastaria con aplicar a cada sector la tasa de
crecimiento de la proyeccién general. Pero es evi-
dente que no sucede asi. Dado un incremento de
ingreso, es distinta la intensidad de aumento de la
demanda de los diversos bienes y servicios: en unos
la demanda crece mas que el ingreso; en otros, tanto

como el ingreso, y en una tercera categorfa, me-
nos que el ingreso. Esto obliga a calcular los coefi-
cientes de elasticidad de la demanda segtin los
p;incipales grupos de bienes y servicios, tarea nada
facil, si se tiene en cuenta la precariedad de las
estadisticas latinoamericanas. Lo mismo cabria agre-
gar en cuanto al cdlculo de las necesidades de ca-
pital en los diversos sectores. Para entrar aqui en
ello serfa adelantar innecesarimente lo que se ex-
plicard en otros capftulos.

Al ir describiendo en esta forma somera los prin-
cipales problemas de la técnica de programacion,
se responde simplemente a un prurito de claridad
expositiva, sin que ello signifique que en la practi-
ca estos problemas hayan de considerarse en el mis-
mo orden sucesivo. En realidad, una vez determi-
nada la tasa de crecimiento, habrd que avanzar en
ellos con la coordinacién impuesta por su propia
interdependencia. Asi, el célculo de las necesidades
de capital a que se acaba de hacer referencia no
puede efectuarse separadamente del anélisis de la
disponibilidad de mano de obra y su productividad.
Es éste otro de los problemas que deben conside-
rarse en el presente capitulo y que se aborda a
continuacién.

6. LA PRODUCTIVIDAD Y EL DESPLAZAMIENTO DE MANO DE OBRA

En el desarrollo econémico hay dos grandes etapas
que distinguen este proceso entre paises de un me-
nor grado de desarrollo y paises que han alcanzado
ya un més alto nivel. Por la misma forma peculiar
en que ha venido penetrando el progreso técnico en
los paises menos desarrollados, como se explicé
en un informe anterior,® las actividades primarias
de América Latina, excepto la mayor parte de las
actividades exportadoras, se caracterizan en general
por abundancia de mano de obra y escasez de ca-
pital —ambas en sentido relativo— y baja producti-
vidad. Se observa asf una elevada proporcién de
mano de obra en tales actividades primarias. Con-

4 Véase Estudio Econdmico de América Latina 1949.

forme se va propagando en ellas el progreso técnico,
disminuye gradualmente esta proporcién: la mano
de obra de las actividades primarias se desplaza a la
industria, al comercio, los transportes y los servi-
cios. En estas otras actividades la densidad de ca-
pital por persona empleada suele ser mas alta que
en las actividades primarias, con la diferencia con-
siguiente de productividad de la mano de obra.
Por lo tanto, al desplazarse la poblacién trabajadora
de actividades de menor productividad a otras de
mayor productividad, aumenta la productividad me-
dia en toda la economia, aunque no haya mejorado
en ninguno de los sectores. Por ejemplo, basta que
el incremento de la poblacién que no encuentra
trabajo en las actividades agricolas se desplace a esas
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otras actividades mdas productivas para que aquel
efecto se cumpla. Pero en la realidad este proceso
va acompaiiado de una mejora en la productividad
de los disintos sectores. Asi, la transferencia de po-
blacién activa del sector de actividades primarias
se intensifica conforme se puede producir alli la
misma cantidad de producto con menos cantidad
de gente. Lo mismo ocurre en los otros sectores,
aunque con variable amplitud, y en tal forma estos
efectos se superponen a los de la mera transferencia
y ambos  confluyen en el mayor incremento de la
productividad.

Ahora bien, dado el grado de avance de la téc-
nica productiva, hay una proporcién de poblacién
activa en las actividades primarias més alld de la
cual no podria continuar su disminucién sin per-
judicar la adecuada relacién entre la produccién de
los distintos sectores; la asimilacién completa de la
técnica en las actividades primarias ha permitido
ya hacerles rendir todo el sobrante virtual de mano
de obra que existia en ellas. Se habrd cumplido
ast la primera etapa del desarrollo econémico.

En la segunda etapa no hay ya grandes despla-
zamientos. Existe una cierta homogencidad técni-
ca en todas las actividades de la economia, compa-
tible con el grado de adelanto que la técnica ha
alcanzado en sus distintas ramas. Habrd, desde
luego, ciertos desplazamientos debidos a la distinta
intensidad con que la técnica sigue avanzando en
esas distintas ramas y a la forma desigual en que
crece la demanda. Pero habrin desaparecido aque-
llos desplazamientos masivos y unilaterales desde
las actividades primarias hacia otras actividades. Ya
no habrd aumentos notorios de productividad por
la mera transferencia de mano de obra, sino por el
aumento de su destreza y de la densidad de capital
en los distintos sectores y ramas.

Los paises de América Latina se encuentran en
la primera etapa, si bien algunos de ellos se estin
aproximando a su fin para entrar gradualmente en
la segunda. Quiérese decir que tienen un problema
de transferencia de mano de obra, principalmen-
te de la agricultura a la industria, el comercio, los
transportes y los servicios. Por lo tanto, hablando
en términos generales, el potencial humano no sue-
le ser un factor limitativo del desarrollo, al menos
en su cuantia global; el factor limitativo estd en el
capital necesario para liberarlo de las actividades de
baja productividad y aumentar a la vez la producti-
vidad en los otros sectores mediante el aumento de
la densidad de capital.

Esta es una de las principales razones que acon-
sejan la elaboracién de un programa de conjunto
a fin de coordinar y hacer compatibles los progra-
mas parciales. En efecto, ¢cémo serfa posible pro-
ponerse el aumento de la productividad por hom-
bre en la agricultura si no se considerara al mismo
tiempo la forma de reabsorber en otras actividades
la mano de obra que la agricultura no esté en con-
diciones de retener con su propia expansién? Y
desde otro 4ngulo diferente: ¢cémo podria pensar-
se en acelerar el desarrollo industrial si no se sabe
qué cantidad de mano de obra podr4 extraerse de la
agricultura o de amplias categorfas de servicios per-
sonales de bajo rendimiento econémico?

El problema consiste esencialmente en esto:
dado el crecimiento probable de la demanda en las
distintas actividades y el probable incremento de
productividad que en cada una de ellas pueda lo-
grarse mediante el aumento de la densidad de ca-
pital, serd necesario determinar en qué forma tendra
que distribuirse la mano de obra por actividades,
qué transferencias ocurrirdn y cémo y dénde se ab-
sorbera la poblacién transferida.

7. LA PRODUCTIVIDAD Y LAS ALTERNATIVAS DE INVERSION EN UN PROGRAMA

La solucién de este problema requiere dilucidar
previamente e] concepto de productividad y la in-
fluencia que sobre ella ejerce el capital. Se trata
de un concepto basico en la programacién del desa-

rrollo; en efecto, adoptada una determinada tasa de
crecimiento a alcanzar en un tiempo determinado,
y calculado el capital necesario en una primera
aproximacién, es necesario tener un criterio orien-
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tador en la distribucién del capital entre los dis-
tintos sectores y entre las distintas ramas de cada
sector de la actividad econdmica. Se tiene una esti-
macién, desde luego, del crecimiento de las nece-
sidades de- bienes y servicios en esos distintos sec-
tores y ramas. En la satisfaccién de tales necesidades
caben distintas alternativas y la productividad es
uno de los elementos de juicio mas importantes
para elegir entre ellas, aunque no el tnico.

Preséntanse dos tipos de alternativas. En el
primero las necesidades pueden satisfacerse por la
produccién interna y las importaciones, y es sabido
que no todos los bienes que ahora se importan po-
drdn seguir trayéndose de afuera debido a que la
capacidad para importar crece menos que la de-
manda de bienes importados. Hay necesidad de rea-
lizar sustituciones y para ello se encuentran distin-
tas posibilidades. ¢Se va a emprender o aumentar
la produccién de tal o cual alimento en vez de tal
o cual materia prima o producto manufacturado?
¢Cuadl serd el criterio selectivo, si es que se desea
lograr el méximo de incremento de ingreso, dado cl

_incremento que se calcula en el capital disponible
y el potencial humano? Tal es el primer tipo de al-
ternativas que ha de examinar el ecoonmista que
tiene a su cargo el programa.

El segundo —aunque el problema ya no se ex-
tiende aparentemente a todo el 4mbito de la eco-
nomia, sino que concierne a cada una de sus ramas
particulares— tiene una estrecha conexién con el
caso anterior. El problema es éste: suele haber dis-
tintas soluciones para producir un determinado bien
o servicio, a las cuales corrésponden distintas densi-
dades de capital por persona empleada. ¢(De qué
criterio valerse para conseguir que la serie de inver-
siones asi realizadas traiga consigo el méximo de
incremento de producto?

La discusién de este aspecto requiere tener pre-
sentes las dos formas principales de la productivi-
dad: la productividad por persona activa y la pro-
ductividad por unidad de capital. Para aumentar el
producto unitario en cualquiera de las dos formas
mencionadas se requiere en general aumentar la
densidad de capital por hombre. Pero este aumento
no suele tener los mismos efectos sobre el producto
por hombre que sobre el producto por unidad de
capital. Desde el punto de vista de la economia,

el objetivo final de la evolucién técnica es acre-
centar cada vez mis el producto por hombre, esto
es, reducir la cantidad de trabajo por unidad de
producto. Sin embargo, para conseguir un incre-
mento de producto por hombre de una determinada
magnitud, pueden requerirse incrementos de capital
de muy distinta intensidad. La situacién 6ptima
serfa aquella en que un determinado incremento
del producto por hombre se alcanzara con un au-
mento minimo de capital, lo que evidentemente
significa también un incremento al méximo del
producto por unidad de capital. Pero ya sea por
razones inherentes al mismo proceso de innovacio-
nes técnicas o porque éstas se enderezan principal-
mente a lograr el méds intenso aumento que sea po-
sible en la productividad del trabajo, no sélo son
concebibles sino que tienen gran importancia, en
los paiscs econdmicamente més desarrollados, incre-
mentos de capital que no traen consigo un aumen-
to en la productividad del mismo o que incluso
ocasionan una disminucion del producto obtenido
por unidad de capital.

En los Estados Unidos el producto por unidad
de capital, no obstante continuas fluctuaciones en
cortos periodos, debidos a factores de otra indole,
tiende mas bien a permanccer constante, Esto pa-
recerfa indicar que los efectos de las innovaciones
técnicas que propenden a aumentar el producto por
unidad de capital han sido compensadas por las que
tienen el efecto contrario.’

Es éste uno de los puntos més interesantes de
la dindmica del desarrollo. Si el empresario capi-
talista se guiara por el criterio de buscar de prefe-
rencia aquellas inversiones que tienden a lograr in-
crementos de productos unitarios proporcionalmente
mayores que el incremento del capital y conseguir
asf el maximo inmediato de producto para la econo-
mia en su conjunto, no pasaria a inversiones de otro
tipo. Sin embargo, empujado por las innovaciones

5 Una explicacién del mismo fenémeno, mids conforme
con la teorfa tradicional, serfa la siguiente: debido a que el
factor capital ha tendido a crecer con mayor rapidez que
el factor trabajo, y en virtud de la ley de los rendimientos
decrecientes, la productividad del capital tenderia a bajar a
largo plazo. El hecho de que las estadisticas revelen que
en la préctica esta productividad ha permanecido constante
se explicarfa porque los procesos tecnolégicos han compen-
sado la tendencia al descenso de la productividad del capital.
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técnicas y teniendo a su disposicién una oferta gran-
de de capital, no tiene por qué seguir un orden
semejante. Si tales innovaciones le permiten aumen-
tar la productividad de la mano de obra reduciendo
el costo y acrecentando su utilidad, las realizara sin
preocuparse del producto por unidad de capital.
Esta forma de proceder lleva en si profundas con-
secuencias dindmicas, puesto que, al aumentar asi
la productividad del trabajo, tienden a elevarse los
salarios, con la consiguiente atraccién de mano de
obra de actividades en que el producto por hombre
es mas bajo, aunque sea mayor el producto por uni-
dad de capital. Es asi como estas actividades, a su
vez, se ven forzadas en muchos casos a buscar pro-
cedimientos que aumenten la productividad del tra-
bajo y les permitan pagar salarios competitivos, aun-
que esto signifique disminucién del producto por
unidad de capital. En un estado rudimentario de
la técnica productiva, en que el capital por hombre
es exiguo —situacién todavia general en la agricul-
tura latinoamericana de consumo interno y en la
artesania—, el producto por unidad de capital es
relativamente alto. Al propagarse la técnica moder-
na se ird reproduciendo ese proceso, y para acrecen-
tar la productividad del trabajo tendrd que bajar
el producto por unidad de capital. Ello ocurre, por
ejemplo, en la mecanizacién de la agricultura; pero
esto mismo ejemplifica acerca de los factores com-
pensatorios, pues, por otro lado, la evolucién de la
técnica agricola ofrece de continuo nuevos proce-
dimientos para aumentar el producto por unidad
de tierra y de mano de obra con cuantia relativa-
mente escasa de capital.

Esa evolucién histérica de la técnica y sus con-
secuencias en el proceso econémico se ha operado
en los paises mas desarrollados. Se ha llegado asi
a los avances técnicos actuales. Pero los paises me-
nos desarrollados no tienen por qué seguir la misma
evolucién gradual: tienen esa técnica por delante
y no podria pretenderse que sigan todas las etapas
de su desenvolvimiento, Carecen del capital nece-
sario para lograr asimilar esa técnica y, aunque lo
tuvieran, no podrian absorberla ripidamente en
toda su complejidad. América Latina tenia en 1953
un ingreso medio de 247 délares de 1950 por ha-
bitante, habida cuenta de los cambios monetarios,
habria que retroceder a .1840 para encontrar una

cifra semejante en los Estados Unidos. Pero en
aquella época el capital por persona era alli de ape-
nas 505 délares en tanto que ahora es de 3.330
ddlares, todo en moneda de 1950. Por lo tanto, los
paises latinoamericanos, asi como el resto del mun-
do menos desarrollado, con un ingreso equivalente
al de hace casi un siglo en los Estados Unidos, se
ven frente a los resultados de una evolucién técnica
que exige esa elevada necesidad de capital por
persona.

Esto impone la exigencia de un esfuerzo muy
intenso de capitalizacién. Pero no podria llevarse
ese esfuerzo y conseguir esa densidad y la corres-
pondiente productividad en el breve lapso de algu-
nos afios, como se comprobard en el capitulo II.
Sélo podra disponerse de un capital inferior al co-
rrespondiente a tal densidad y, en consecuencia, el
examen del incremento de capital necesario para
obtener un determinado incremento del producto
por hombre empleado toca uno de los aspectos mds
importantes en la programacién del desarrollo.

Aqui se llega a las inversiones alternativas en
una determinada rama de la actividad, a que se hizo
referencia antes. Para la misma rama pueden darse
inversiones de distinta densidad: unas con densi-
dad muy alta y también muy alta productividad por
hombre, en las que, sin embargo, el producto
por unidad de capital es més bajo que el que cabria
conseguir en las otras, asi como en el resto de las
actividades de la economia. Es claro que si hubiera
capital suficiente para llegar a la mayor densidad en
todas las actividades, la solucién estaria dada; pero
como no es asi, la obtencién del miximo de ingreso
en el conjunto de la economia recomendaria adop-
tar en determinados sectores soluciones de mayor
producto por unidad de capital aun cuando se sacri-
fiquen aumentos del producto por hombre.

Sin embargo, como se dijo en el informe ante-
rior ya citado,® no siempre es dable encontrar alter-
nativas de este tipo, por lo mismo que la investi-
gacién tecnolégica de los paises en que el capital
es relativamente abundante estd orientada a con-
seguir economia de mano de obra més bien que eco-
nomia de capital.

8 Problemas Tedricos y Précticos del Crecimiento Eco-
némico.
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Conviene abrir aqui un pequefo paréntesis para
ilustrar lo que se acaba de decir acerca de la evolu-
cién de la técenica. Una autoridad brit4nica en trans-
portes hacfa notar recientemente cémo la asimila-
cién, en paises menos desarrollados, de las formas
de construccién de carreteras de pafses como los
Estados Unidos significaria un costo imposible de
sobrellevar en la actualidad por muchos de aquéllos.
La evolucién de la técnica del automotor, con la
abundancia de capital de aquel pafs, ha llevado a
vehiculos de mayor peso y velocidad, y ello ha plan-
teado nuevos problemas a la técnica de construccién
de carreteras, con el consiguiente aumento de inver-
siones por unidad de superficie. Es ésta una nueva
manifestacién de aquella notoria discrepancia entre
la modestia del ingreso por habitante en los pafses
menos desarrollados y el elevado monto de las inver-
siones exigido por la técnica productiva moderna.

Ast pues, las circunstancias pueden llevar a la
necesidad de adoptar soluciones que significan un
producto por unidad de capital muy inferior al de
otras inversiones nuevas, por no existir la posibili-
dad de optar por otras en la misma rama de la eco-
nomfa. Por otro lado, las formas técnicas que re-
presentan una gran densidad de capital unida a un
alto producto por persona atraen al empresario lati-
noamericano lo mismo que al empresario tipico de
la evolucién capitalista. Pero en esta evolucién ca-

_pitalista el proceso de avance técnico fue gradual
y progresivo, en tanto que los pafses menos desarro-
llados, al encontrarse frente a esa técnica avanzada,
tratan de absorberla en cuanto significa la perspec-
tiva de mayores utilidades. Se da con relativa
frecuencia el caso de empresarios que, al disponer
individualmente de recursos suficientes, optan por
esas alternativas de gran densidad, mientras que la
economia en su conjunto sélo dispone de capital
par allegar a una densidad sensiblemente més baja.
Por esta misma escasez de capital, no se cumple o
s6lo se cumple débilmente aquel efecto dindmico
que el empresario tuvo en los grandes paises al pro-
vocar la elevacidn de los salarios en el resto de la
economia; y el capital disponible no se distribuye
en la forma conducente a dar el miximo incremen-
to de producto.

Es indudable que no se llega asi a la distribu-
cién mas econémica del escaso capital existente. Es,

pues, aconsejable en uri programa de desarrollo con-
siderar con toda atencién este problema, sobre todo
en los casos en que el estado realiza directamente
las inversiones o las orienta a través de la politica
aduanera, fiscal o crediticia.

La misma importancia reviste aquel otro género
de alternativas que va no se plantean dentro de una
misma rama de la actividad, sino entre distintas
ramas, especialmente en lo que concierne a la sus-
titucién de importaciones. Por supuesto que se im-
pone aqui también la consideracién del producto
por unidad de capital, pero con caracterfsticas par-
ticulares que se exponen en seguida.

Ante todo, si para que un pais crezca con un
ritmo dado es indispensable una determinada cuan-
tia de sustituciones, habrd que elegir aquellas que
representan también el mis alto producto por uni-
dad de capital. Sin embargo, podria ocurrir que, a
medida que se avanza en las sustituciones, vaya
declinando el producto unitario hasta ser inferior al
que se obtiene en las nuevas inversiones realizadas
en el resto de la actividad interna. En tal caso, s6lo
quedarfa la alternativa de realizar exportaciones
siempre que se lograse un producto unitario supe-
rior al de esas actividades sustitutivas. De no existir
esas posibilidades, la baja del producto por unidad
de capital serfa una consecuencia necesaria de la
continuaciéon del crecimiento. Mientras este fené-
meno venga acompaiado de una productividad
cada vez mayor de la mano de obra, no habria mo-
tivos de seria preocupacién. Pero el caso serfa dis-
tinto si a la par que declina el producto por unidad
de capital se resiente el producto por hombre. No
es esta una hipétesis arbitraria, sino un hecho que
podria ocurrir si se extiende la actividad sustitutiva
en paises que no tienen mercado suficiente para
absorber la produccién proveniente de inversiones
de gran densidad. Por lo tanto, la estrechez de los
mercados ha de contarse cntre los obstdculos mas
serios a] desarrollo econémico a partir de ciertos li-
mites, no muy amplios en algunos casos.

Todo lo que acaba de expresarse demuestra que
el anélisis de la productividad es de importancia
primordial en un programa de desarrollo. A pesar
de ello, es muy poco el material analitico de que se
dispone en los paises latinoamericanos para abordar
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este asunto. En este tema se requiere un esfuerzo
mas sostenido de elaboracién y anélisis para la me-

jor dilucidacién de los problemas de desarrollo
econémico,

8. LA NEUTRALIDAD DE LA TECNICA DE PROGRAMACION

En las péginas anteriores se ha hablado con fre-
cuencia de las soluciones alternativas que el econo-
mista encargado de la preparacién de un programa
debera plantear con toda objetividad a las autorida-
des responsables de ese programa y a las cuales co-
rresponde tomar las decisiones finales. En algunos
casos, los términos de esas alternativas son de carac-
ter estrictamente econémico. En otros intervienen
elementos de cardcter politico y social. Estas deci-
siones no conciernen a los técnicos, en su calidad
de tales, si bien la técnica de programacién ha de
ofrecer claros elementos de juicio para que se to-
men con pleno conocimiento de la magnitud de los
elementos en juego y de las consecuencias que de
dichas decisiones han de esperarse.

El primer acto de neutralidad de la técnica de
programacién es discutir las posibles tasas de creci-
miento, y si para lograr esas tasas se ha de acudir
o no al capital extranjero y en qué medida. Como
ya se ha visto, caben distintas soluciones desde el
punto de vista econémico, y en su eleccién tienen
que gravitar ineludiblemente consideraciones de
orden politico y social. El papel de la técnica es
presentar con objetiva imparcialidad las distintas
alternativas, lo que cada una de ellas requiere y
sus probables efectos. Deberd determinarse, por
ejemplo, si es necesario comprimir el consumo pre-
sente para acelerar con tal o cual amplitud el ritmo
de crecimiento, si es que no se recurre a la aporta-
cién de capital extranjero, o las distintas magnitu-

des de esa aportacién segin la forma en que se
deje crecer el consumo en relacién con el ahorro
a rafz del incremento adicional del ingreso. Asi-
mismo, frente a este problema del aumento del aho-
1o, la téenica de programacién deberd examinar
con objetividad las distintas posibilidades que se
ofrecen, ya sea mediante el instrumento impositivo
o con otros arbitrios, dilucidando en cada caso sus
efectos sobre la distribucién del ingreso y el consu-
mo de los distintos grupos sociales.

Esta neutralidad de la técnica de programacién
no sélo es recomendable para deslindar funciones,
sino también porque fortalece la autoridad moral y
el sentido persuasivo de quienes la claboran. Un
programa es un acto de extrema complejidad y re-
quiere el concurso de importantes fuerzas colecti-
vas. La presentacién imparcial de las posibles me-
tas y las distintas alternativas que hay para cumplir-
las es indispensable para obtener ese concurso. La
meta final de todo programa es lograr un incremen-
to sustancial del consumo futuro, y esto requiere
ineludiblemente acrecentar las inversiones mode-
rando el crecimiento del consumo. La clara com-
prensién de esta necesidad de aumentar el coefi-
ciente de inversiones s6lo podrd conseguirse con el
apoyo de vastos sectores de opinién sobre los que
habré de ejercitarse aquel sentido persuasivo: sin
este apoyo no podria cumplirse eficazmente un pro-
grama de desarrollo, por razonable y bien concer-
tado que fuese.
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ALGUNAS PROYECCIONES GENERALES DERIVADAS DE LA EXPERIENCIA
LATINOAMERICANA DEL ULTIMO CUARTO DE SIGLO






1. PROBLEMAS FUNDAMENTALES DE LA TECNICA DE PROGRAMACION EN Amtrica LATINA

En el capitulo anterior, al exponer los problemas
planteados a la técnica de programacién, se ha tra-
tado de dar una primera idea de conjunto de la
materia que contiene este informe. Antes de en-
trar més detenidamente en la metodologfa relativa
al célculo de las proyecciones, parece conveniente
referirse a algunos de los problemas fundamentales
de la programacién del desarrollo econémico en
América Latina. Esa aplicacién no puede constituir
por el momento sino un anélisis muy general y
somero, pero servird para poner de manifiesto aque-
llos problemas en un plano de generalidad que no
podria obtenerse cuando se hace el andlisis sobre
un pais determinado. Con tal objeto, se dedicard
este segundo capitulo a examinar algunos aspectos
del desarrollo en el conjunto de América Latina
en cuanto tienen relacién o importancia para la
técnica de programacién. Asi, serdn objeto de con-
sideracién inmediata los siguientes problemas: cuél
ha sido y podria ser la tasa de crecimiento de Amé-

rica Latina en parangén con regiones més desarro-
lladas; cudl es y cuél podrfa ser su esfuerzo de
capitalizacién, y a cudnto tendria que ascender en
un perfodo inicial y transitorio la aportacién de ca-
pital extranjero para acelerar el ritmo de crecimien-
to sin comprimir el consumo presente; cémo se
presenta y cémo se presentard probablemente el fac-
tor limitativo del comercio exterior y cudl serfa la
direccién probable de los cambios estructurales de
la economia que en virtud de ello tendrian que
efectuarse para alcanzar una mayor tasa de creci-
miento; qué incrementos de productividad del tra-
bajo exigiria esa tasa de crecimiento, dado un deter-
minado ritmo de aumento de la poblacién activa;
qué desplazamientos de la poblacién activa de la
agricultura a las otras actividades tendrfan que re-
gistrarse en funcién de todo ello; y qué nuevas com-
plicaciones afiade, a las muchas que de suyo entrafia
la tarea de programacién, la inestabilidad originada
en factores exteriores a los paises latinoamericanos.

2. EL RITMO DE CRECIMIENTO DEL INGRESO LATINOAMERICANO EN COMPARACION
coN EL DE Los Estapos Unipos

La primera cuestién que se presenta es determinar
si ha sido satisfactoria la tasa de crecimiento de
América Latina, pregunta a la que cabrfa anadir
esta otra: (¢cudl es el criterio para determinar si lo
ha sido o no? Hay que ver ante todo cudl ha sido
esta tasa. En el perfodo 1935-51 el ingreso bruto
de América Latina en su conjunto ha crecido a un
ritmo medio anual de 5,1 por ciento, y como la po-
blacién ha aumentado a una tasa media de 2,2 por

ciento por afio, el incremento medio anual del in-
greso por habitante ha sido de 2,9 por ciento. El
aumento del ingreso bruto fue algo mayor que el del
producto, en virtud del mejoramiento en la relacién
de precios del intercambio exterior ocurrida a par-
tir de 1946.1 Las tasas medias anuales del creci-

1 Véase Estudio Econdmico de América Latina 1951~
1952, ya citado.
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miento de la produccién fueron de 4,5 por ciento
globalmente y de 2,3 por ciento por habitante. En
1952 y 1953 la situacién es diferente. En los afios
mencionados tanto el ingreso bruto como el pro-
ducto interno estuvieron por debajo de la linea de
tendencia del perfodo 1935-51. En 1953 el aumen-
to del ingreso bruto fue sélo de 2,2 por ciento y el
del ingreso por habitante de —0,4 por ciento;
el del producto fue apenas de 1,8 y, en consecuen-
cia, el del producto por habitante de —0,8 por
ciento, o lo que es lo mismo, hubo una disminucién
en la produccién por habitante. Esta pausa en el
proceso del crecimiento econémico de América La-
tina, en 1952 y 1953, se debe a la desaparicién de
condiciones favorables que produjeron un creci-
miento excepcional en el periodo de postguerra,
entre las que cabe destacar la favorable relacién de
precios de intercambio que —a la vez que permitié
que el ingreso subiera a un ritmo mayor que el
del producto interno— hizo posible un aumento de
las inversiones al mismo tiempo que crecfa el nivel
del consumo.?

Como resultado de la baja del ritmo de creci-
miento en los dltimos dos afios mencionados, la
tasa media de crecimiento del ingreso bruto en el
perfodo 1935-53 desciende a 4,7 y la del ingreso
por habitante a 2,4; la del producto interno a 4,2
y la del producto por habitante a 2,0.

En el grafico I puede observarse la progresién
del ingreso bruto y la linea de tendencia, calculada
con la tasa media que se ha mencionado para el
perfodo 1935-53. La eleccién del afio 1935 como
dato inicial de los clculos no es arbitraria; como
se observa en la linea del ingreso, la economia lati-
noamericana s¢ habia levantado ya de la caida pro-
funda de la crisis y habia tomado un nuevo im-
pulso de crecimiento. En este impulso intervienen
clementos dinidmicos internos cuyos gérmenes, si
bien se habian hecho presentes con anterioridad a
la crisis, tomarfan fuerza decisiva después de ella,
supliendo asi el debilitamiento de los factores di-
nédmicos exteriores que habian prevalecido hasta
entonces en el desarrollo econémico. Puede afir-

marse, en consecuencia, que después de aquel gra- -

ve acontecimiento comienza una nueva etapa de

2 Véase Estudio Econdmico de América Latina 1953.

crecimiento en América Latina, (Véase el Gri-
fico 1)

Obsérvese también en el grafico cémo la linea
del ingreso bruto oscila continuamente en torno a
la que representa la tendencia de su crecimiento:
S€ aparta a veces en un sentido y a veces en Otros,
en caracteristicos movimientos ondulatorios, pero
tiende a volver siempre a ella. Estos movimientos
oscilatorios del ingreso bruto agregan nuevos moti-
vos de complejidad a la tarea de programacién.
Conocida la tasa, habr4 que discutir ahora si es o
no satisfactoria. Si se la coteja con la de creci-
miento de otros paises o regiones del mundo, la
tasa latinoamericana de 2,4 por ciento medio anual
por habitante, alcanzada en el perfodo 1935-53,
puede considerarse satisfactoria, aunque no excep-
cional. Asi, el Japén tuvo una tasa promedia histé-
rica de crecimiento hasta 1937 de 3,26 por ciento
anual por habitante, y en el periodo de mayor im-
pulso (1908-37) esa tasa alcanzé hasta 3,66 por
ciento; Alemania, cuya tasa histérica es de 2,11
por ciento, tuvo un 2,78 por ciento en 1860-99;
Suecia acusa 1,97 de tendencia histérica, y 2,36 en
el perfodo 1881-1920; Canads, 1,59, y 2,32 en
1870-1910; Australia, 1,21 como tendencia y como
promedio en sus diversos periodos, y Nueva Zelan-
dia, 0,99 de tasa histérica y 1,81 en 1925-50. Los
Estados Unidos han tenido una tasa de crecimiento
histérica en el perfodo 1869-1948 de 1,57 por cien-
to, y en 1869-1908 el aumento medio anual por
habitante fue de 2,15 por ciento.

Con todo, no debe concederse una importancia
exagerada a la comparacién de tasas de crecimien-
to. Hay que tener en cuenta en todo momento las
circunstancias histéricas en las que un pais realiza
su desarrollo. En los Estados Unidos, por ejemplo,
es la expresién de un proceso gradual de innovacio-
nes técnicas y de acumulacién de capital: es el
desarrollo capitalista tipico. En los paises latino-
americanos, asf como en otros similares, se trata
esencialmente de un proceso de asimilacién y adap-
tacién de la técnica capitalista, que no tiene nece-
sariamente que cumplir las mismas etapas ni te-
ner la misma duracién que el proceso originario.
Miés ain, hay factores psicolégicos y sociales de
importancia decisiva que han llevado a plantear la

— 22 —



PROYECCIONES GENERALES

necesidad de acelerar la tasa de crecimiento lati-
noamericano.

Ese proceso de asimilacién y adaptacién tiene
dos aspectos. Por un lado, las formas de consumo
de los pafses que han alcanzado altos niveles de
ingreso tienden a propagarse répidamente en los
menos desarrollados, tanto en la esfera privada
como en el 4mbito de accién del estado. Por otro,

las formas de produccién tienden a propagarse con
relativa lentitud, lo mismo por la propia indole del
proceso de absorcién tecnolégica que por la escasez
tipica de capital. Dicho de otro modo, se aprenden
las nuevas formas de consumir con mucha maés cele-
ridad que las formas de producir, y de ahi surgen
tensiones econémicas y sociales que sélo podrian
aliviarse con la aceleracién del desarrollo.

3. ErEcros DE UNA POSIBLE ACELERACION DEL CRECIMIENTO

Desde este punto de vista, acelerar el crecimiento
significa acercarse con mds rapidez que hasta ahora
al nivel de ingreso de los pafses més desarrollados.
Si se plantea asi el problema de crecimiento, la res-
puesta a la pregunta de si la tasa es o no satisfac-
toria tendrd que darse en funcién del tiempo que
represente alcanzar esos niveles.

El ingreso medio de América Latina era de 248
dolares (de 1950) en 1953 y constitufa un poco
menos de la octava parte de los 2 mil délares a que
llegaba en el mismo afio el ingreso de los Estados
Unidos. Un programa de desarrollo debiera propo-
nerse siempre metas asequibles en un periodo razo-
nable de tiempo; no lo serfa, sin duda, pretender
llegar velozmente a esa alta cifra por habitante.
Cabe reducirla a la tercera parte para despejar més
facilmente la primera incégnita: ello representaria
un ingreso medio por habitante de 666 délares,
mas de dos veces y media superior a los 248 délares
que tenfa en 1953 el habitante medio latinoameri-
cano. Ahora bien, si el ingreso de éste sigue au-
mentando a raén de 2,4 por ciento: ¢en cuédntos
afios se alcanzarfan esos 666 délares? La respuesta
dard lo que hacfa falta para juzgar si esa tasa de
crecimiento latinoamericano es o no satisfactoria.
Se tardarfa 42 afios en alcanzar esa meta. Pero ahf
no termina el problema.

El ingreso de los Estados Unidos no ha llega-

do a un nivel estitico; el informe Paley ® asienta

8 William S. Paley, Resources for Freedom, The Pre-
sident’s Material Policy Commission, Washington, junio
de 1952.

sus calculos del ingreso probable del pais en 1975
en la suposicién de que la tasa media de creci-
miento del ingreso por habitante serfa de 2 por
ciento anual; 'si se hace la misma suposicién puede
realizarse otro célculo ilustrativo: ¢en cuinto tiem-
po el ingreso por habitante de América Latina, si
sigue creciendo a razén de 2,4 por ciento anual,
alcanzarfa a la tercera parte del ingreso por habi-
tante de los Estados Unidos en caso de que éste
continle su incremento anual de 2 por ciento?
Dada la diferencia relativamente pequefia entre
ambas tasas, el tiempo seria en extremo dilatado y
careceria por ello de toda significacién practica, a
saber, 252 afos. Por supuesto que un cilculo de
esta naturaleza no tiene otro objeto que demostrar
la imposibilidad de ir reduciendo progresivamente el
amplisimo margen que hoy existe entre el ingreso
de aquel pafs y el de los pafses latinoamericanos, si
éstos no hacen un esfuerzo decisivo para acelerar
su ritmo de desarrollo. De otro modo, careceria de
sentido hacer extrapolaciones de tan larga duracién
si, aparte de otros factores, un cambio de escasa
cuantfa en las tasas de incremento de la poblacién
bastase para alterar por completo estos resultados.
Ello basta para tener una idea de las dimensio-
nes del problema que tiene por delante América
Latina. Si la considerable distancia que hoy separa
su tenor de vida del patrén alcanzado en los Esta-
dos Unidos ha de reducirse progresivamente, serd
indispensable acelerar la tasa de crecimiento. Ha-
bria que aumentar con tal objeto el coeficiente de
inversiones, que fue en término medio el 15,6 por
ciento del ingreso bruto en 1946-53. Supéngase
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que con la aportacién de capital extranjero pueda
llevarselo rdpidamente a 20 por ciento.* Con este
nuevo coeficiente se obtendrén resultados muy in-
teresantes. A continuacién se examinan primero
los efectos que este coeficiente tendria sobre la tasa
de crecimiento y el tiempo necesario para alcanzar
el ingreso por habitante de los Estados Unidos, y
después la cuantia del capital extranjero necesario,
segin fuere el ritmo con que hdya de crecer el
consumo.

Con un coeficiente de inversiones de 20 por
ciento, la tasa media de 2,4 por ciento de crecimien-
to anual del ingreso por habitante subiria a 4,0
por ciento. De lograrse esta tasa, América Latina
ya no tardaria 42 afios en alcanzar la tercera parte

4 En el coeficiente de inversiones de 15,6 por ciento
se ha calculado que la proporcién de 6,0 por ciento co-
mresponde a la depreciacién de capital; esto daria una tasa
neta de 9,6 por ciento. Llevar la tasa a 20 por ciento sig-
nificarfa un aumento de 4,4 por ciento. En este célculo
no se ha considerado el incremento del capital circulante

por falta de informaciones adecuadas, pero en futuras esti-
maciones seria necesario tener en cuenta esta circunstancia.

del ingreso por habitante que tienen ahora los Es-
tados Unidos, sino sélo 25 anos. Al acortarse asf
el plazo, se irfa estrechando la disparidad entre los
niveles de ingreso. En efecto, si el ingreso por
habitante en América Latina pudiera continuar
creciendo después de esos 25 afios a razén de 4,0
por ciento cada afio durante un cuarto de siglo mds,
habrfa llegado entonces a 1.830 délares, o sea la
tercera parte del ingreso que tendrfa cada habitante
de los Estados Unidos si ese pals continuara su
ritmo de crecimiento de 2,0 por ciento anual. Por
lo tanto, esta meta dejaria de ser inasequible en los
célculos. Serfa aventurado concluir de ello si lo se-
ria 0 no en la realidad. Esa tasa de crecimiento
por habitante es en verdad muy fuerte y encontra-
ria en la practica obstéculos de otro género, a algu-
nos de los cuales se hari referencia mds adelante
en este mismo capitulo. Mientras tanto, cabe exa-
minar ahora la segunda parte del célculo que se
habia propuesto hacer, es decir, el capital extran-
jero necesario para conseguir esa tasa de creci-
miento.

4. LA CUANTIA DEL COMPLEMENTO DEL CAPITAL EXTRANJERO

¢Cudl seria la magnitud absoluta del capital extran-
jero requerido para conseguir la aceleracién a que
se acaba de aludir? No es posible contestar esta
pregunta sin definir un punto al que en el primer
capitulo se dio un significado primordial. Se dijo
allf que el coeficiente de ahorro propio tenfa que
subir a medida que se aceleraba el crecimiento del
ingreso, a fin de que pudiera prescindirse de nue-
vos incrementos netos de capital extranjero en un
periodo prudencial de tiempo, al que en aquel
capitulo se denaminé periodo de transicién. El pro-
blema que se plantea ahora consiste en calcular la
magnitud de la aportacién total de capital extran-
jero, segin sea la celeridad con que crezca el coe-
ficiente de ahorro propio durante este periodo de
transicién. A medida que crezca el coeficiente
de ahorro propio disminuira la participacién de las
nuevas inversiones extranjeras, hasta que esas inver-
siones cubran sélo el importe de las amortizaciones

cuando termine el periodo de transicién. A partir de
este momento el monto del capital extranjero per-
manecerfa contante en las proyecciones calculadas.

Al comienzo del perfodo la aportacién tendria
que elevar el coeficiente de ahorro de 15,6 por cien-
to que se toma como punto de partida a 20 por
ciento; supéngase que el afio inicial es 1956. Se
podrian formular ahora dos hipétesis: en la prime-
1a, el coeficiente de ahorro propio comenzarfa a
crecer en 1957 y alcanzarfa a 20 por ciento en 1963,
afio en que terminarfa asf la aportacién neta del
capital extranjero; en la segunda, se duplicarfa el
plazo del periodo de transicién y el coeficiente de
ahorro propio sélo en 1970 alcanzaria el nivel nece-
sario para cubrir todas las inversiones. Véanse los
resultados del calculo en estas dos hipétesis. En la
primera se necesitaria un complemento total de ca-
pital extranjero de 16.300 millones de délares de
1950, o sea ,un promedio de 2.300 millones de déla-
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res por afio en los siete afios de plazo; y en la se-
gunda, en que el coeficiente de ahorro propio crece
con més lentitud, serfan necesarios 44.200 millones
de délares en total, o sea 3.200 millones de délares
por afio en los catorce afios de plazo.® Naturalmen-
te, el grado de esfuerzo interno representado por la
tasa marginal de ahorro es mayor en el primer caso
(0,28) que en el segundo (0,23).

5 En ambos casos se han incluido en las cifras corres-
pondientes al complemento de capital extranjero las can-
tidades necesarias para cubrir la depreciacién del capital y
las remesas por concepto de utilidades e intereses.

No se interprete que con estas cifras se estd
sugiriendo una determinada politica de inversiones
extranjeras en América Latina. Como ya se dijo,
el propésito de esta investigacién no es otro que
tener una idea del orden de magnitudes en un pro-
blema que hasta ahora ha sido muy poco explorado.

Volviendo a los resultados del célculo para ana-
lizar su significado, puede el lector auxiliarse con
los cuadros 1 y 2 en que se comparan los datos
del primer caso —el cual dura siete afios en el pe-
riodo de transicién —con los del segundo, en que
se duplica. (Véanse los cuadros 1y 2.)

Cuadro 1

PROYECCIONES DEL INGRESO BRUTO Y EL CONSUMO POR PERSONA Y DEL COEFICIENTE DE AHORRO PROPIO

(Délares 2)
Consumo Coeficiente de ahorro propio
Afios Ingroso Pz';rstzer S ef:szdo P:i;;:)er Sef:szdo
1956 . . . . . 266 225 225 15,6 15,6
1963 . . . . . 350 280 288 20,0 17,8
1970 . . . . . 461 369 369 20,0 20,0
Fuente: Comisién Econémica para América Latina.
a A precios de 1950,
Cuadro 2

TAsA MEDIA ANUAL DE CRECIMIENTO DEL INGRESO BRUTO Y DEL CONSUMO POR PERSONA

Consumo
priotss lggrmo Frmer S
1956-1963 . . 4,0 3,2 3,6
1963-1970 . . 4,0 4,0 3,6
Después de
1970. . . . 4,0 4,0 4,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina.
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En ambos casos la intensidad de crecimiento del
ingreso es la misma, pues responde al objetivo de
hacerlo crecer a razén de 6,2 por ciento por afio
en total y 4,0 por ciento por persona. Pero es dis-
tinto el comportamiento del consumo. En el pri-
mer caso, en que el coeficiente de ahorro propio
llega a su meta en 1963, el crecimiento del consumo
es desde luego més iento: aumentan mis répide-
mente las inversiones con ahorro propio. En cam-
bio, en el segundo caso el consumo crece con més
rapidez a expensas de dichas inversiones con ahorro
propio, y de ahi la mayor cuantia de la aportacién
de capital extranjero. Nétese, sin embargo, que ese
aumento menos fuerte del consumo cuando el pe-
riodo de transicién dura sélo siete afios, se ve am-
pliamente compensado por el hecho de que, des-
pués de 1963, su tasa de incremento iguala a la del
ingreso, en tanto que en el segundo caso hay que
esperar otros siete afios para que el consumo alcance
la tasa de 4,0 por ciento anual de crecimiento del
ingreso. He aqui una comprobacién tangible de los
frutos clésicos del mayor ahorro.

Con todo, no puede decirse que en el primer
caso el crecimiento del consumo sea débil. Por el
contrario, su tasa media de 3,2 por ciento por afio
hasta 1963 es mucho mayor que la de 2,0 por ciento
registrada en 1945-53, en condiciones excepcional-
mente favorables de los factores exteriores. En con-
secuencia, la primera hipétesis dista mucho de ser
de austeridad, y mucho menos la segunda, en que
la tasa media de incremento de consumo seria de
3,6 por ciento hasta 1963.

Se concibe facilmente la posibilidad de dismi-
nuir la cuantia del capital extranjero debilitando
la tasa de incremento del consumo; pero huelga
mencionar que las dificultades de orden practico
para Ja realizacién de un programa serfan tanto ma-
yores cuanto més ripidamente se tratase de llevar el
coeficiente de ahorro propio al nivel requerido para
el cumplimiento de la meta del desarrollo, no sélo
por la resistencia creciente a modificar los h4bitos
de ahorro y consumo, sino también por el tiempo
que toma el esfuerzo de sustitucién de importacio-
nes hasta que el balance de pagos se encuentre en
condiciones de hacer frente a las consecuencias de

la eliminacién de la aportacién neta de capital
extranjero.

Al llegar a este punto conviene detenerse un
momento para hacer una breve reflexién. Todas
estas proyecciones entrafian cierto riesgo, que. es el
de considerar sus resultados como datos firmes, de
los cuales pueden derivarse conclusiones definiti-
vas, y no como simples instrumentos de andlisis y
planteamiento de hipétesis que sirven Ginicamente
para tener una primera aproximacién de la fndole
y-dimensiones de un problema, como se sugiri6 en
otro lugar.

En este caso particular téngase presente que to-
dos los calculos se basan en el supuesto de que el
producto por unidad de capital permanezca cons-
tante. No habria por el momento elementos de jui-
cio para apartarse de este supuesto, ni tampoco serfa
necesario hacerlo en esta visién preliminar de con-
junto. Pero no hay que olvidar que el desarrollo
no depende sélo de la poblacién activa y de la den-
sidad de capital, sino también de una combinacién
de otros factores, entre los cuales los recursos natu-
rales tienen fundamental importancia. En periodos
relativamente cortos de tiempo es admisible consi-
derar este factor como constante; no asi cuando el
tiempo se dilata tanto como en algunos de los cilcu-
los que antes se han hecho. La comparacién con los
Estados Unidos es un buen arbitrio ilustrativo, pero’
no cabe duda que en la intensidad del desarrollo de
este pais han desempefiado un papel principalisimo
la combinacién muy favorable de recursos y las ma-’
nifiestas aptitudes de su poblacién para el desarrollo
econémico. Bien pudiera ser por ello que, con el
andar del tiempo —por mis que América Latina
llegue a densidades de capital comparables a las que
tiene ahora ese pafs—, el ingreso latinoamericano
no haya podido alcanzar el nivel correspondiente,
por haber declinado el producto por unidad de ca-
pital a causa de la limitacién de los recursos natu-
rales o por no haber suficiente determinacién para
utilizarlos. En este sentido, la misma América La-
tina presenta dentro de si situaciones bien diferen-
tes que se harédn patentes muy a lo vivo cuando se
haga el estudio particular de cada pafs, pero que
no tienen por qué explorarse aqui, dada la indole
de estos comentarios.
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5. EL capITAL EXTRANJERO Y LA INCIDENCIA DE SUS REMESAS SOBRE LA
CAPACIDAD DE PAGOS EXTERIORES

Hay otro aspecto de fundamental importancia en
el problema del capital extranjero que hay que exa-
minar inmediatamente: ]a forma en que sus reme-
sas de utilidades e intereses se relacionan con la
capacidad ‘de pagos exteriores de América Latina.
En 1946-53 estas remesas absorbfan el 9,0 por
ciento de dicha capacidad. ¢Qué proporcién absor-
berfan en cada uno de los dos casos que se han
considerado, a saber, una inversién de 16.200 mi-
llones en 7 afios o de 44.200 en 14 afios, para lle-
var a 4,0 por ciento anual la tasa de crecimiento
por habitante?

Para contestar esta pregunta hay que estimar,
ante todo, la tasa de rendimiento que tendrfa ese
capital extranjero. En 1946--52 esta tasa fue de 7,5
por ciento en el conjunto de América Latina. Si se
mantuviese hasta 1963 —afio en que termina el pe-
riodo de transicién en el primer caso—, las remesas
absorberian el 19,9 por ciento de la capacidad total
de pagos exteriores,® en comparacién con la propor-
cién de 9,0 por ciento en 1946-53. Esa proporcién
resulta muy alta en las proyecciones, pero no nece-
sita ser asi en la realidad. En efecto, el célculo se
ha hecho tomando aquel rendimiento medio de 7,5
por ciento, en que influyen mucho las utilidades
del capital privado extranjero. Como es sabido, el
interés de los préstamos pitblicos es mucho menor,
pues en los fltimos afios ha oscilado entre 3 y 4
por ciento en las operaciones del Banco Internacio-

¢ En la hipétesis, que se presenta més adelante, de que
la capacidad de pagos aumente a razén de 2,2 por ciento
por afio. )

6. LA CAPACIDAD PARA IMPORTAR

Desde otro punto de vista no debe olvidarse que
hay un factor limitativo del desarrollo que conviene
examinar ahora, pues sus efectos han sido bien pal-
pables en el perfodo que sigue a la crisis mundial

nal de Reconstruccién y Fomento y del Banco de
Exportaciones e Importaciones. Si, en virtud de pre-
valecer el capital de este origen, el rendimiento
medio descendiese a 5,5 por ciento,” la proporcién
de las remesas bajaria a 14,5 por ciento, cifra mas
manejable y a la cual habrfa que hacer frente acen-
tuando el proceso de sustitucién de importaciones
a que se har4 referencia en seguida.® Desde luego,
después de 1963 no habria nuevos aumentos netos
en el monto total del capital extranjero en América
Latina, pues se supone que su entrada sélo bastaria
para compensar las amortizaciones, de tal suerte que
la proporcién indicada de 14,5 por ciento se iria
reduciendo gradualmente a medida que siguiese
aumentando en forma absoluta —aunque no relati-
va— la capacidad de pagos exteriores. Esto aliviaria
el proteso de sustituciones con posterioridad al pe-
riodo de transicién. Con todo, esa proporcién pare-
ce indicar que no podrfa irse mucho mis lejos en
la absorcién del capital extranjero en América La-
tina. Efectivamente, en el segundo caso los 44.200
millones de délares requeridos para extender este
perfodo a 14 afios, exigirian en 1970 destinar el 29
por ciento de la capacidad de pagos exteriores a las
remesas de utilidades e intereses, con el rendimiento
de 7,5 por ciento, y 21 por ciento con el rendimien-
to de 5,5 por ciento. Tales proporciones afectarfan
severamente la capacidad para importar,

7 Esta cifra se ha calculado en el supuesto de que el
nuevo capital tenga un rendimiento medio de 4 por ciento,
en tanto que continiia el 7,5 por ciento en las inversiones
existentes.

8 Véase el punto 6 siguiente.

Y LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

y seguramente seguirén siéndolo en los tiempos por
venir: la disparidad entre el ritmo de crecimiento
del ingreso y el de la capacidad para importar, pun-
to éste que se ha comentado en el primer capitulo.
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El hecho de que las exportaciones crezcan con
menor intensidad que el ingreso obliga a hacer un
esfuerzo de sustitucién de importaciones tanto ma-
yor cuanto més alto sea el ritmo de crecimiento, a
igualdad de otras condiciones. Como ya se ha visto,
para alcanzar en 25 afios la tercera parte del actual
ingreso por habitante de los Estados Unidos la eco-
nomifa latinoamericana tendrfa que crecer a razén
de 4,0 por ciento anual por habitante, en vez de la
tasa de 2,4 por ciento que se ha registrado en
1935-53. En consecuencia, el esfuerzo de sustitu-
cién tendrfa que hacerse més intenso, con la agra-
vante de que los paises econémicamente més avan-
zados de América Latina han cumplido ya la etapa
de sustituciones f4ciles. Antes de explorar este otro
aspecto del fenémeno de crecimiento con el auxilio
de las proyecciones formuladas, conviene formarse
una idea clara de cémo se dieron en el pasado esas
manifestaciones.

La evolucién de la capacidad de pagos exterio-
res de América latina en el ltimo cuarto de siglo
dista mucho de haber seguido el movimiento del in-
greso. En 1946-53, la capacidad de pagos exteriores
habfa crecido tan sélo en 62,2 por. ciento con res-
pecto a 1925-29, en tanto que el ingreso bruto au-
ment$ en 121,8 por ciento. Téngase en cuenta que
este menor crecimiento de la capacidad de pagos ex-
teriores ocurre a pesar de que la relacién de precios

del intercambio contribuyé notablemente a aumen-
tarla. Asf pues, el coeficiente de pagos exteriores, o
sea la relacién de éstos con el ingreso bruto, descen-
dié de 26,3 por ciento en 1925-29 a 19,0 por ciento
en 1946-53. Después de deducir de la capacidad de
pagos exteriores las remesas del capital extranjero y
otros renglones pasivos del balance de pagos, se lle-
ga a la capacidad para importar. Esta ha descendido
también, de 21,2 por ciento del ingreso bruto en el
primer lapso, a 15,6 por ciento en el segundo, con
intensidad algo menor que la capacidad de pagos
exteriores, en virtud de que ha bajado la proporcién
de dichas remesas con respecto al ingreso bruto.
(Veanse los graficos II y II1.)

Esta fuerte disminucién de la capacidad para
importar, cuya explicacién puede encontrarse en
informes anteriores,® ha traido consigo cambios
considerables en la composicién de las importacio-
nes, estrechamente vinculados a las transformaciones
estructurales en la economfa de América Latina.
Los bienes terminados de consumo han disminuido
en forma notable su participacién en el total impor-
tado para dejar lugar a las importaciones de bienes
de capital, materias primas y combustibles. (Véase

el cuadro 3 y los gréficos IV'y V.)

9 Véase Estudio Econémico de América Latina 1949
y Problemas Tedricos y Pricticos del Crecimiento Econd-
mico, ya citados.

Cuadro 3

PrOPORCION MEDIA EN EL TOTAL DE IMPORTACIONES

Bienes de

Bienes de Materias

Periodos consumo capital v primas Combustibles
1925-1929 . . . . . 475 33,1 13,1 6,3
1946-1953 . . . . . 321 39,4 19,4 9,1

Fuente: Comisién Econémica para América Latina.

Estos cambios de composicién no han sido re-
gulares, sino que se observan pronunciadas fluctua-
ciones segin las variaciones de la capacidad y po-

sibilidad de importar. Asf, cuando se estrecha la
capacidad para importar o se hace dificil el acceso
a los productos extranjeros, mejora notablemente la
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proporcién de las materias primas, en tanto que em-
peora la de los bienes de capital, y viceversa. Es
légico que asf ocurra, pues ello permite atenuar el
efecto de las fluctuaciones exteriores sobre la econo-
mfa interna, a expensas de violentas: fluctuaciones
en la capitalizacién, a las cuales se har4 referencia
después. 3

Cabe observar ahora c6mo estos cambios se rc-
lacionan con el crecimiento del ingreso disponible
y su distribucién en consumo e inversiones. La par-

ticipacién de los bienes terminados en el consumo
total se ha reducido a un coeficiente de apenas 5,7
por ciento en 1946-53.  Aparecen aqui notoriamente
los efectos de la sustitucién de importaciones. En los
bienes de capital se notan también los mismos efec-

“tos, aunque el coeficiente de éstos con respecto al

total de inversiones sigue siendo relativanente ele-
vado todavia, a saber, 37,6 por ciento en esos afios.
(Véase el cuadro 4.)

Cuadro 4

COEFICIENTES DE IMPORTACIONES CON RESPECTO Al, INGRESO DISPONIBLE

Bienes de

Bienes de

Materias pri-

§ Combustibles
Periodos consumo ‘con capital con mas con . con tespecto
respecto al respecto a las respecto al
) consumno inversiones consumo al consumo
1925-1929 . . . . _ 12,5 57,0 3,4 1,6
1946-1953 . . . . 5,7

37,6 T34 1,6

Fuente: Comisién Econémica para América Latina.

Mientras bajaban los coeficientes de importacién
en los bienes. terminados de consumo y en los de
capital, las importaciones de materias primas y com-
bustibles seguian de cerca el desarrollo del consu-
mo. En consecuencia, en estos dos grupos de bie-
nes parecen haberse encontrado las dificultades més
graves de sustitucién de importaciones en América
Latina. No puede decirse, sin embargo, que las
materias primas tengan un coeficiente elevado de
importaciones con respecto al total del consumo,
pues en 1946-53 éste llegaba tan sélo al 3,4 por
ciento. en término. medio. En los combustibles, el
coeficiente es ain més bajo: apenas de 1,6 por cien-
to en los Gltimos afios. A pesar de ello, ambos gru-
pos constitufan en 1946-53 més de la cuarta parte
del conjunto de importaciones. En consecuencia, si
continda el desarrollo econémico al ritmo que trae
desde 1935, estos dos grupos tendrén que absorber
una proporcién mucho mayor de las importaciones,
si es que no se consigue cambiar fundamentalmente

Jas tendencias que han. prevalecido hasta ahora.
Esta probable evolucién se acentuarfa todavia més
si se acelerase el ritmo de crecimiento en la forma
que se ha visto en otro lugar.

Aquf se plantea uno de los problemas més im-
portantes del desarrollo. Si el crecimiento de las
materias primas y combustibles continda tomando
una cuota cada vez mayor de las importaciones tota-
les, ¢hasta qué punto podrdn seguirse comprimiendo
relativamente las importaciones de bienes termina-
dos de consumo y bienes de capital? ¢Hasta dénde
podré continuar €l proceso de sustitucién que se ha
venido cumpliendo hasta ahora? El margen de sus-
titucién parece ser mayor en las importaciones de
bienes de capital, que en 1946-53 formaban el 39,4
por ciento de las importaciones totales y el 37,6 por
ciento de las inversiones; en cambio, las importacio-
nes de bienes terminados de consumo sélo llegaban
al 5,7 por. ciento del consumo, pero constitufan
aun el 32,1 por ciento del conjunto de importacio-
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nes. Tales son los términos en que, en este aspecto,
se plantea el problema del crecimiento futuro. Pero
no hay que perder de vista las posibilidades de que
~—debido a la intensificacién de la explotacién pe-
trolera y al aprovechamiento mis eficaz de los recur-

sos hidriulicos— pueda alterarse la tendencia que

prevalece en algunos pafses en materia de importa-

cién de combustibles; y lo mismo podrfa decirse en
cuanto a algunas materias primas. Como quiera que
fuere, tendrd que continuar activamente la sustitu-
cién en bienes terminados de consumo asi como en
bienes de capital, con mayor o menor amplitud se-
gan los recursos y el ritmo de crecimiento de los
distintos pafses.

7. UUNA PROYECCION HIPOTETICA DEL COEFICIENTE DE IMPORTACIONES LATINOAMERICANAS

La medida en que tenga que recaer sobre los bienes
terminados de consumo y los bienes de capital el
esfuerzo de sustitucién no sélo dependeré del gra-
do de compresibilidad de las importaciones de ma-
terias primas y combustibles, sino de la evolucién
futura de la capacidad para importar. No se han
podido hacer todavia proyecciones del posible des-
arrollo de las exportaciones de América Latina, pues
para ello se necesitarfa partir del anélisis individual
de los principales productos, y ese anlisis est4 en
sus comienzos. Sin embargo, algunos célculos re-
cientes de la capacidad de absorcién de importacio-
nes de los Estados Unidos pueden servir para llegar
por lo menos a esta conclusién negativa: no hay sin-
tomas de que pueda cambiar fundamentalmente la
tendencia de las exportaciones latinoamericanas a
crecer menos que el ingreso.

En el Informe Econémico 1953 del Presidente
de los Estados Unidos !° se calcula que a cada 1 por
ciento de crecimiento en la produccién industrial
s6lo corresponde el 0,66 por ciento de aumento en
las importaciones, sin que se den signos de que esta
tendencia pueda cambiar en el futuro. En un célcu-
lo preliminar realizado anteriormente por la Secreta-
ria de la Comisién Econémica para América Latina
se tomaron como base las proyecciones de importa-
cién de materias primas latinoamericanas segin el
informe Paley, conjuntamente con estimaciones mu
generales para otros productos, y se llegé a una rela-
cién similar de elasticidad en la demanda de impor-
taciones latinoamericanas en los Estados Unidos.

10 The Economic Report of the President, Washington,
enero de 1953. (Véase el grafico 32 de ese informe.)

Ahora bien, en el dltimo cuarto de siglo la elas-
ticidad de la demanda de estas importaciones resul-
t6 ser més alta en los Estados Unidos que en Europa
para los productos latinoamericanos. En consecuen-
cia, no podria achacarse una exageracién pesimista
a los célculos de esta Secretarfa cuando se supone
que el total de exportaciones latinoamericanas crez-
ca en el mejor de los casos en forma paralela a las
que se dirigen a los Estados Unidos. Sobre esta base
podrfa estimarse que el conjunto de exportaciones
latinoamericanas no tenderfa a crecer a un ritmo
superior a 2,2 por ciento anual.!* No se considere
esto como un prondstico, sino como una simple hi-
pétesis de trabajo destinada a obtener una primera
aproximacién —todavia muy burda— de la magni-
tud de este serio obsticulo al crecimiento latino-
americano.

Deben examinarse ahora las consecuencias de
esta posible evolucién sobre las distintas proyeccio-
nes de crecimiento que se han formulado en otro
Jugar. Para no extender demasiado en el tiempo ese
examen ni complicar las estimaciones haciendo va-
riar este factor en distintas formas, se adoptar4 como
punto de mira el afio 1980, o sea después de trans-
curridos los 25 afios necesarios para alcanzar la ter-
cera parte del ingreso actual de los Estados Unidos,
dado un crecimiento de 4,0 por ciento anual por
habitante en el ingreso latinoamericano. En este
caso, si las exportaciones crecen 2,2 por ciento cada
afio y permanece constante la relacién de precios del

11 Véase The Long Term Prospects of Latin American
Exports to the United States, Washington, Unién Paname-
ricana, 1953, pp. 28 y 34.
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intercambio de 1953, el coeficiente de importaciones
en relacién con el ingreso en América Latina habra
tenido que comprimirse a 6,8 por ciento en 1980.
Para apreciar la considerable intensidad de este des-
censo basta recordar que el coeficiente fue de 20,6
por ciento en 1925-29 y de 16,4 en 1946-53. Es
obvio que el coeficiente tan bajo de 6,8 por ciento
exigiria en América Latina un esfuerzo intensisimo
de sustitucién de importaciones. ¢Hasta qué punto
podria cumplirse sin desmedro del producto por uni-
dad de capital? Podria argumentarse que este co-
eficiente es semejante al que tuvieron los Estados
Unidos en los afios veinte. Pero las circunstancias
en que se ha encontrado este pais para comprimir
sus importaciones son muy distintas de las que ca-
racterizan a América Latina, y no sélo por las con-

diciones favorables de desarrollo que antes s¢ men-
cionaron, sino también por un hecho institucional
de la mayor importancia. Si los Estados Unidos han
logrado reducir tan marcadamente la importancia
relativa de su comercio internacional, ha sido gracias
a que el aprovechamiento de sus grandes potenciali-
dades ha podido realizarse en el 4mbito libre de un
dilatado territorio. El desarrollo econémico ha ido
acompafiado de un proceso de fuerte integracién.

No hace falta subrayar la importancia primordial
de esta diferencia con América Latina. El desarro-
llo econémico se estd realizando en compartimentos
estancos y es posible que algunos paises vayan acer-
céndose a una etapa en que la limitacién de sus
mercados interponga un grave obsticulo a la inten-
sificacién del crecimiento.

8. Los DESPLAZAMIENTOS DE POBLACION ACTIVA Y EL INCREMENTO DE PRODUCCION Y PRO-
DUCTIVIDAD EN LAS PROYECCIONES

Acaba de sefialarse uno de los obsticulos més serios
que podrian impedir al ingreso latinoamericano cre-
cer con la tasa anual de 4,0 por ciento por habitan-
te. Pero no es, desde luego, el unico. Es evidente
que la produccién agricola se ha desenvuclto en el
tltimo cuarto de siglo con relativa lentitud en com-
paracién con la industria. No podria decirse hasta
qué punto es éste un hecho impuesto por la elasti-
cidad de la demanda de los productos respectivos o
por las dificultades para expandir la produccién.
Pero no cabe duda de que, al elevarse la tasa de
crecimiento del ingreso por habitante de 2,4 por
ciento a 4,0 por ciento anual, en los préximos 25
afios, hasta 1977, aumentaria notablemente la pre-
sién de la demanda sobre la produccién agricola.
No seria posible determinar la forma en que la
produccién agricola del conjunto de América Lati-
na responderia a estc estimulo; seria necesario ha-
cer en cada pafs un anélisis detallado de las poten-
cialidades de la produccién agricola. Toda conjetura
careceria de fundamento mientras tanto.

En lo que concierne a la demanda, si podrian
formularse algunas proyecciones, pero més bien con
carécter puramente ilustrativo. Para ello habria que

valerse de coeficientes de elasticidad-ingreso de la
demanda de alimentos y de proyecciones de la de-
manda de materias primas. El coeficiente ha de
acercarse a 0,6 si se juzga por datos fragmentarios;
es probable que, al crecer el ingreso por habitante
y variar la distribucién del ingreso, tienda a bajar
¢l coeficiente en los alimentos v a mantenerse o
aumentay en las materias primas. A fin de no exa-
cerar la fuerza de dicha presién de la demanda es
preferible errar por defecto que por exceso, y supo-
ner que el coeficiente total permanezca constante
como resultado de esas tendencias opuestas, Dada
la tasa de crecimiento de 4,0 por ciento por habi-
tante en el ingreso total, esto significaria un incre-
mento medio anual por habitante de 2,4 por ciento
en la demanda de productos agricolas y un incre-
mento medio anual de la tasa global de 4,6 por
ciento, pues la poblacién aumenta con un promedio
de 2,2 por ciento.

No obstante que esta tasa es sensiblemente me-
nor que la del crecimiento del ingreso por habitan-
te, supondria la necesidad de aumentar tres veces la
produccién agricola, mientras la produccién total
de bienes y servicios se acrecentaria en algo mds de
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cuatro veces y media en el préximo cuarto de siglo,
seglin esa tasa de 4,0 por ciento de aumento en el
ingreso por habitante, equivalente a una tasa de au-
mento global de 6,2 por ciento por afio.

¢Podr4 la produccién agricola desarrollarse en el
préximo cuarto de siglo con una tasa global anual
de 4,6 por ciento (correspondiente a ese aumento de
tres veces) cuando en el periodo 1945-53 apenas ha
crecido con una tasa global de 2,2 por ciento? No
se tratarfa fundamentalmente de un problema de
mano de obra sino de aumento de la superficie cul-
tivada y sus rendimientos. Desde el punto de vista
de 1a mano de obra el aumento de la densidad de
capital permitirfa que continuara la tendencia a dis-
minuir de la poblacién activa ocupada en la agricul-
tura. Dado un incremento de la demanda, lo que
ésta requerird serd principalmente el aumento del
producto por hombre.

Como se sabe, el producto por hombre ocupado
en la agricultura latinoamericana puede estimarse en
término medio en unos 357 délares de 1950 en com-
paracién a 1.113 délares en las otras actividades. Es
una caracteristica del desarrollo que esta diferencia
tienda a achicarse progresivamente, Para ello es in-
dispensable que el producto por hombre crezca mds
en la agricultura que en aquellas otras actividades.
Puede suponerse que el primero aumenta en 4,3 por
ciento medio anual y el segundo en 2,8 por ciento
medio anual por habitante, tasas que, combinadas,

arrojan la de 4,0 por ciento de aumento medio en
el ingreso por habitante.

Ahora bien, de acuerdo con estas cifras la pobla-
cién activa pasarfa de 30,5 millones a 31,9 millones
en la agricultura entre 1955 y 1980 y de 29,0'a 50,4
millones respectivamente en las otras actividades.
Esto significarfa un descenso de las primeras de 51
a 39 por ciento en el total.

Es claro que si la productividad aumentara me-
nos que en 4,3 por ciento en la agricultura, ésta
tendrfa que retener una mayor proporcién de mano
de obra y la productividad habria de subir en las
otras actividades méas de 2,8 por ciento anual para
lograr el incremento deseado en el ingreso por ha-
bitante, Por el contrario, si una tecnificacién més
intensa permitiera aumentar mis la productividad
por hombre en la agricultura, serfa mayor la absor-
cién de gente en las otras actividades y menor el
incremento necesario de productividad en éstas, sal-
vo que se cuente con mayor capital para alcanzar
un ritmo de crecimiento mis intenso. Pero esto
acentuarfa la presién de la demanda sobre la agri-
cultura,

Por lo que se dijo mas arriba se comprendera
que estos datos constituyen una simple ilustracién
de este aspecto del fenémeno de desarrollo, dado un
cierto ritmo de crecimiento. Pero no hay atin infor-
maciones en América Latina que permitan realizar
célculos de esta naturaleza con un grado razonable
de aproximacién.

9. LA INESTABILIDAD DE LA ECONOMI{A Y LA EJECUCION DE UN PROCRAMA

El empleo de las proyecciones en la forma que aca-
ba de verse, para dilucidar alguna de las consecuen-
cias m4s importantes del crecimiento y anticipar la
probable magnitud de sus resultados, es uno de los
primeros pasos en el anélisis requerido por la pro-
gramacién. Pero, ademds de este caricter de instru-
mento analitico, las proyecciones constituyen un me-
dio para calcular con cierta aproximacién la cyantfa
y la distribucién de las inversiones necesarias para
alcanzar un determinado ritmo de crecimiento en

el ingreso. Las proyecciones sirven asf para deter-
minar de afio en afio el monto de las inversiones y
del ingreso que generan en los distintos sectores de
la actividad econémica. El ingreso atribuido a un
afio dado es el resultado de las inversiones antes
realizadas, de acuerdo con un coeficiente cuya mag-
nitud se ha determinado precisamente en virtud del
ingreso que se queria conseguir,

A la vista de estos cdlculos surgen interrogacio-
nes que ha llegado el momento de despejar. ¢Serd
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posible en la realidad lograr ese crecimiento regular
y ordenado afio tras afio, en el supuesto de que haya
una gran persistencia y continuidad de propésitos
en las autoridades responsables de un programa?
¢Podré la sola voluntad de estas autoridades conse-
guir los coeficientes de inversién requeridos y el
nivel deseado en el producto por unidad de capital?

Estas dudas ponen en tela de juicio la posibili-
dad de realizar un programa, sobre todo en pafses
sujetos a continua inestabilidad en sus condiciones
econémicas, como son los pafses latinoamericanos.
Desde luego, esa inestabilidad hace imposible un
programa rigido: es necesario introducir en él ele-
mentos de flexibilidad que faciliten su adaptacién
a los cambios incesantes de la realidad, pero sin
perder de vista sus metas fundamentales. ¢En qué
medida podria conseguirse esto en la realidad? An-
tes de contestar esta pregunta hay que hacer un
examen sucinto de los principales factores de inesta-
bilidad econémica en América Latina y de sus ma-
nifestaciones sobre el crecimiento.

Los principales factores son de origen exterior y
pueden actuar en forma directa o indirecta. En pri-
mer lugar, hacen variar el ingreso disponible con
respecto a la produccién de bienes y servicios. Si no
variase la relacién de precios del intercambio, y si
los componentes del balance de pagos fueran tales
que las exportaciones de bienes y servicios equivalie-
sen siempre a las importaciones, serfan siempre
iguales ingreso disponible y produccién; pero no su-
cede asi en realidad y las discrepancias entre ambos
suelen alcanzar proporciones muy significativas. Las
influencias indirectas son_también de considerable
importancia, y se manifiestan en las inversiones y
en el grado de aprovechamiento del capital existente.

Cabe comenzar con las inversiones. En otros
estudios de esta Secretaria'? se ha demostrado la és-
trecha concomitancia entre las inversiones y la capa-
cidad de pagos exteriores. También se ha destaca-
do la influencia que tenfan en ello las variaciones en
la relacién de precios del intercambio exterior. Al
observar ahora un perfodo més largo, se comprueba
el papel dominante de la relacién de precios. En
efecto, esa concomitancia entre el coeficiente de pa-

12 Véase Estudio Econdémico de América Latina 1951-

1952 y Estudio Econdémico de América Latina 1953, ya
citados.

gos exteriores y el de inversiones no se presenta més
en la tendencia general de ambos fenémenos. Mien-
tras el coeficiente de capacidad ha bajado, el de in-
versiones ha subido. Sin embargo, se mantiene la
relacién estrecha de las fluctuaciones de uno y otro
coeficiente en cortos perfodos de tiempo. En esto
prevalecen los efectos de la relacién de precios. Sin
embargo, mientras en los ltimos afios los efectos de
la relacién de precios apenas se aproximan al nivel
que tenfan en los primeros inmediatamente antes
de la crisis mundial, el coeficiente de inversiones
resulta ahora sensiblemente mayor que antes. En
este hecho intervienen factores externos e internos.
Entre los externos hay uno que tiene particular im-
portancia: la proporcién de las remesas de utilida-
des e intereses del capital extranjero invertido en
América Latina ha disminufdo en relacién con el
ingreso bruto. Ello ha de haber contribuido a en-
sanchar el margen de ahorro interno y, por tanto, el
coeficiente de inversiones. No es de extrafiar, pues,
que si a este coeficiente se afiade el de remesas con
respecto al ingreso bruto, la linea resultante se
aproxime bastante a] cfecto de la relacién de pre-
cios del intercambio, segtin se observa al comparar
las dos lineas superpuestas del mismo grafico. Véa-
se Gréfico VI.)

Como quiera que sea, hay gran inestabilidad en
el coeficiente de inversiones, y es evidente la in-
fluencia que en ello ejercen los movimientos ondu-
latorios de la relacién de precios del intercambio
exterior,

Es ésta una de las formas indirectas en que los
factores exteriores afectan la estabilidad de la pro-
duccién latinoamericana. ¢Cémo influyen sobre el
grado de aprovechamiento del capital? Se ha dis-
currido en otro lugar acerca del significado de las
variaciones del producto por unidad de capital; pero
alli s6lo se tuvo en cuenta el movimiento relativa-
mente lento que se opera en el desarrollo de una
economfa al cambiar la composicién y densidad de
capital. Las fluctuaciones en el producto por uni-
dad de capital son aqui de otra naturaleza: se trata
de movimientos de plazo corto, que no se deben a
esos factores orgénicos sino a la mayor 0 menor am-
plitud con que se aprovecha el capital existente. En
esto intervienen los cambios en la demanda y la va-
riacién de las inversiones. '
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En los cambios de la demanda son también muy
importantes los factores de orden exterior, sin ex-
cluir desde luego la accién de fuerzas internas. El
producto por unidad de capital en América Latina
cay6 violentamente durante la crisis para levantarse
de nuevo en la recuperacién que la siguié; el corto
descenso de la actividad econémica que vino en se-
guida antes de la segunda guerra, acarreé otro em-
peoramiento del producto. Pero la escasez de bienes
de capital durante el conflicto, el fuerte incremen-
to de la demanda por la presién inflacionaria y la
necesidad de sustituir importaciones obligaron a em-
plear con gran intensidad el capital existente, y el
producto unitario llegé a alcanzar y superar el nivel
anterior a la crisis. (Véase el Grafico VII.) De 1945
en adelante hay una recaida; no es posible esta-
blecer el grado en que puedan influir en ella los
cambios ocurridos en la composicién del capital;
pero, como se ha sefialado en otro estudio de esta
Secretaria,'® no cabe duda que el fuerte incremento
de las inversiones después de ese afio ha disminuido
la presién del tiempo de guerra, permitiendo a la
vez un margen holgado de capacidad sin utilizar,
en prevision de futura expansién de la demanda,
todo ello en desmedro del producto por unidad de
capital.

Expuestos estos hechos de tanta significacién
para América Latina, puede tomarse de nuevo el hilo
del anélisis anterior. Se habia planteado la cuestién
de si, en vista de la inestabilidad de las condiciones
econémicas, era posible ejecutar en la préctica un
programa de desarrollo, por bien concebido que fue-
se. Si es 0 no posible un programa no parece ser
el planteamiento adecuado del problema, sino m4s
bien el de qué tipo de programa responde a las
peculiaridades de la economfa latinoamericana. El
tipo de programa est4 impuesto por la realidad mis-
ma: deberd ir estrechamente unido a medidas que
ateniien lo mds posible las consecuencias de la in-
estabilidad exterior. Un programa no sélo debe pro-
ponerse la meta general de lograr una tasa de des-
arrollo tan elevada como sea posible, sino también
la de lograr que ese desarrollo sea regular y orde-
nado y tenga el minimo de fluctuaciones.

18 Estudio Econdémico de América Latina 1951-1952,
ya citado.

Las consecuencias de la inestabilidad exterior
sobre la demanda interna, y por tanto, sobre el gra-
do de aprovechamiento del capital, pueden contra-
ITestarse en gran parte con una politica compensa-
toria. En esta politica las inversiones tienen que
desemperiar un papel muy activo. ¢Pero cémo em-
plear las inversiones con este fin cuando precisa-
mente la declinacién de la demanda interna es la
expresién de fenémenos que también acttian adver-
samente sobre ellas? Un programa juiciosamente
trazado tiene que haber previsto el modo de resol-
ver este problema. Es cierto que, al encogerse la
capacidad de pagos exteriores, tendrin que reducir-
se las inversiones con coeficientes de importacién
relativamente alto; pero simultdneamente podrian
aumentar las inversiones que tienen un bajo coefi-
ciente de importacién. Tal es el caso, por ejemplo,
de las construcciones en buena parte de los paises
latinoamericanos: el estado y las instituciones de
crédito hipotecario podrfan ser muy eficaces en ello.

Desde otro punto de vista, la disminucién de
las inversiones con alto coeficiente afectard princi-
palmente las importaciones de equipo para la acti-
vidad productiva directa. Pero ya se ha visto que el
aprovechamiento intenso del capital existente pue-
de permitir la continuacién del crecimiento de la
economfa por algunos afios, si es que no se debilita
el estimulo de la demanda.

Ahora bien, una vez traspuesta la fase adversa
en los factores exteriores, en las tipicas fluctuacio-
nes a que estd sujeta la economia latinoamericana,
vendrd nuevamente un perfodo de relativa holgura
en que ser4 posible realizar aquellas inversiones de
alto coeficiente de importacién. Es aqui precisamen-
te donde pueden ser muy ftiles las proyecciones de
un programa, ajustadas de continuo a las comproba-
ciones de la realidad, pues en estas fluctuaciones se
pierde con frecuencia la orientaci6n; los fenémenos
de corto plazo, la indole especial de las preocupa-
ciones y problemas que traen consigo, suelen hacer
perder la visién del conjunto del desarrollo y las
necesidades de capitalizacién. Si en la fase de de-
presién ha tenido que insistirse en cierto tipo de
inversiones, ahora habrd que tener una idea precisa
de las inversiones rezagadas para hacerlas avanzar
en tal forma que, al sobrevenir una nueva fase de
dificultades, el pafs se encuentre en condiciones
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de seguir creciendo mediante la politica compensa-
toria antes sefialada. Basta recordar los graves in-
convenientes que algunos pafses han tenido en ma-
teria de energfa y de transporte para justificar la
importancia de tal punto. Pero no es esto todo.
Durante las fases favorables es cuando un pais se
encuentra en mejores condiciones para adoptar me-
didas que vayan transformando la estructura de su
economia a fin de facilitar el crecimiento futuro y
permitir la eventual aplicacién de una politica com-
pensatoria eficaz. Se hace aqui referencia especial
a la sustitucién de importaciones. Es entonces el
momento de promoverlas en tal forma que el cre-
cimiento futuro del ingreso no apareje un desequi-
librio exterior que le obligue a detenerse o a con-
traerse, como tantas veces ha ocurrido. Sucede, sin
embargo, que —justamente por la abundancia de
recursos exteriores que caracteriza a esas fases favo-
rables— no se ponen de manifiesto las tensiones
que se van preparando en el seno de la economia.
Sélo aparecen cuando la situacién cambia, cuando
la relativa escasez de divisas sorprende a un pais en
situacién de no poder realizar todas las importacio-
nes necesarias para mantener —si es que no acre-
centar— el nivel de actividad alcanzado en la fase

de prosperidad.

Por lo mismo que la economia de los paises la-
tinoamericanos estd sujeta a grandes factores de in-
estabilidad, es necesaria una politica de previsién
que contrarreste sus efectos. Un programa de des-
arrollo es la mejor forma de concretar esa politica
de previsién, y esa previsién ha de basarse necesa-
riamente en el andlisis del pasado y en las proyec-
ciones del futuro. En consecuencia, la inestabilidad
constituye una de las dos justificaciones principales
de un programa. La otra serfa la necesidad de ace-
lerar el crecimiento.

Es claro que la accién internacional podria faci-
litar grandemente la ejecucién de un programa ya
sea mediante medidas que atentian las fluctuaciones
originarias 0 mediante otras que tiendan a compen-
sar sus consecuencias sobre los paises en desarrollo.
Entre estas tltimas las inversiones podrian desem-
pefar un papel predominante. Los movimientos del
capital privado han seguido histéricamente de cer-
ca a las fases de prosperidad y depresién, acentuan-
do sus efectos. El desarrollo regular de la economia
requeritia hacer todo lo contrario, esto es, seguir
también una politica de tipo compensatorio, con lo
que la politica compensatoria interna de los paises
en desarrollo podria cumplirse con el méximo de
eficacia.
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1. ALCANCE DE 1LAS PROYECCIONES GENERALES

En los capitulos anteriores se ha sostenido que la
programacién ha de comenzar con las proyecciones
generales de la economia, seguir con el estudio de
los diversos sectores y confrontar, por dltimo, las
primeras con los resultados obtenidos en el estudio
parcial de las distintas ramas, para poder hacer las
rectificaciones y ajustes que sean necesarios. Tomar
como punto de partida las proyecciones generales
constituye un aspecto fundamental de la técnica
que se estd exponiendo, pues existe también la po-
sibilidad de iniciar la preparacién de un programa
con el estudio de los diversos sectores, para luego,
en una segunda etapa, reunir en un programa glo-
bal los programas parciales asi elaborados. Por ello
se considera llegado el momento de exponer las ra-
zones que llevaron a preferir el primer método.
La elaboracién de un programa general de des-
arrollo requiere datos previos fundamentales. En
primer lugar, es necesario determinar de antemano
la tasa de crecimiento que deber4 alcanzar la econo-
mia durante el perfodo de vigencia del programa,
asf como el volumen de inversiones necesario para
llegar a ella. Sélo partiendo de esos datos basicos
se podrén cubrir las etapas siguientes de la progra-
macién. Asi, es objeto de un programa establecer
las inversiones que deben llevarse a cabo en cada
uno de los sectores de la economia, fijando el orden
de prelacién de las distintas inversiones. Ello exige
la estimacién anticipada, tanto de la demanda fu-
tura de exportaciones como de la demanda interna
de bienes de consumo, intermedios y de capital.
Pero esta estimacién —en particular la relativa a la
demanda interna— ha de basarse en el crecimiento
probable del ingreso y en su distribucién, para lo
que es necesario conocer de antemano la tasa de
crecimiento de la economia. Un programa ha de es-

tablecer también la parte de la demanda que se
abastecers con bienes importados, y la que deber4
atenderse con productos nacionales. Visto desde otro
4ngulo, tendrd que determinar las inversiones ne-
cesarias tanto para producir mercancias de exporta-
cién como para el mercado interno. Ello requerira
asimismo conocer con antelacién el volumen total
de inversiones, por un lado, y, por otro, las perspec-
tivas de las exportaciones y de la capacidad para
importar. Al calcular las inversiones, serd también
necesario saber cé6mo habrdn de financiarse, es de-
cir, en qué medida podré el ahorro interno propor-
cionar los capitales que se necesitan para alcanzar
el nivel esperado, y, si éste fuere el caso, cudl se-
tia la aportacién del capital extranjero. Para ello
habrin de estimarse —partiendo del aumento pro-
bable del ingreso— las tendencias del consumo y
del ahorro internos, asf como la actuacién previsi-
ble del capital extranjero. '

En cada uno de los aspectos mencionados caben
distintas posibilidades. La tasa de desarrollo podr4
ser mas o menos elevada, segin sean las perspecti-
vas del comercio exterior o el grado del esfuerzo
interno representado por el nivel de ahorro. La pro-
duccién puede orientarse con mayor o menor inten-
sidad hacia la realizacién de un programa de susti-
tucién de importaciones, segin las hipdtesis que se
hagan sobre el comercio exterior. La aportacién de
capital extranjero podr4 ser de diferente magnitud,
dada la estimacién que se haga de la tasa de creci-
miento y de la posibilidad de limitar el crecimiento
de futuros aumentos del consumo.,

Esas distintas posibilidades suponen también di-
versas orientaciones de la politica econémica aplica-
ble. Una tasa de desarrollo reducida o una fuerte
atraccién de capital extranjero requerirdn medidas
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distintas que un ritmo elevado de crecimiento o una
alta tasa de ahorro. Del estudio de las diversas al-
ternativas depender4 la decisién acerca de los obje-
tivos del programa y de su aplicacién mis detallada
en los diversos sectores de la economia.

Las proyecciones generales se proponen calcular
los datos previos fundamentales antes mencionados.
Con ello se persigue, en primer lugar, valorar las
alternativas posibles que se presentan al intentar la
programacién de la economia y el grado del esfuer-
zo exigido por cada una de ellas. Una vez esta-
blecido el objetivo, se proceders a base de él a la
elaboracién de los programas parciales que en su
conjunto permitirdn el cumplimiento total del pro-
grama.

El procedimiento de partir de planes o progra-
mas de los diversos sectores para reunirlos luego en
un plan general, al que se recurre a veces a falta de
elementos de informacién suficientes, difiere sustan-
cialmente del método de las proyecciones generales.
En ese caso no se fijarfan las metas de cada sector
como consecuencia de una estimacién anticipada
del ingreso probable y de la distribucién del gasto,

sino que se aplicarfan criterios heterogéneos para la

2. EL ANALISIS DEL

La elaboracién de las proyecciones generales ha de

basarse en un examen lo més completo posible de la
situacién econémica del pais y de la evolucién de
su desarrollo econémico, en un perfodo de tiempo
de suficiente amplitud como para poder apreciar sus
caracteristicas esenciales y los agentes determinan-
tes de dicho proceso. Este andlisis de las tendencias
histéricas es indispensable para que tanto las proyec-
ciones como las posibles decisiones posteriores, basa-
das en ellas, tengan su fundamento en la realidad
misma y pongan al descubierto los puntos estratégi-
cos en que ha de incidir muy especialmente la ac-
cién de la politica econémica, con el fin de pro-
ducir los resultados que se esperan de la progra-
macién.

Este anélisis debe poner ante todo de manifiesto
el ritmo de crecimiento experimentado por la eco-

previsién de las necesidades o posibilidades de cre-
cimiento de cada sector. De igual modo, las necesi-
dades de capital tampoco serfan el resultado de la
distribucién de un volumen de inversiones previa-
mente establecido en funcién de una tasa de cre-
cimiento, segun criterios de prelacién aplicables a
la economia en su conjunto; las inversiones necesa-
rias se fijarfan més bien en cada caso aislado y el
total del capltal por invertir representaria un agre-
gado de las inversiones parciales, que requerirfa se-
guramente un ajuste posterior si la masa de capital
disponible no alcanzase a cubrir las sumas previstas.
Por 1ltimo, en el método de las proyecciones genera-
les la tasa de crecimiento es el criterio fundamental
de que se parte para fijar el monto de las inversio-
nes y los niveles requeridos de ahorro interno o de
aportaciones extranjeras, mientras que en el sisterna
de la programacién parcial la tasa futura de des-
arrollo no se conoce de antemano, sino que sélo pue-
de apreciarse con posterioridad a la elaboracién de
los programas parciales, con la probabilidad muy
grande de que no coincida con el ritmo 6ptimo de
crecimiento que el pais pueda alcanzar.

PROCESO DE DESARROLLO

nomia de que se trate en el pasado inmediato. Pu-
diera suceder que este crecimiento fuera nulo o casi
nulo, es decir, que la situacién sea de estancamien-
to econémico, lo que obligaria a determinar los fac-
tores responsables de ese estancamiento. Pero en el
caso de que la economfa haya atravesado por un
periodo de desarrollo satisfactorio, habria que preci-
sar cémo y en qué grado ese desarrollo ha afectado
a las distintas ramas de la produccién de bienes y
servicios, a la distribucién ocupacional de la pobla-
cién y a los ingresos de los diversos factores que
colaboran en €] proceso productivo.

En la evolucién de la produccién y el ingreso
nacional actan factores internos y otros que pro-
vienen de la economfa internacional. La accién de
cada uno de estos agentes debe estudiarse con el
mayor cuidado.: :
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Entre los de origen externo son de esencial in-
terés el volumen del comercio exterior, la relacién
de precios del intercambio y el movimiento de en-
trada y salida de capitales. La importancia en el
conjunto de la economfa del comercio exterior —ex-
portaciones e importaciones de bienes y servicios—
indicar4 el grado en que la economfa nacional est4
integrada con el comercio mundial en la venta de
su produccién y en la disponibilidad interna de bie-
nes y servicios, asi como las tendencias recientes
en el movimiento de los principales rubros que com-
ponen ese comercio. La relacién de precios del in-
tercambio daré la medida en que han evolucionado
los precios de los productos vendidos al exterior,
de los adquiridos fuera para el consumo y la in-
versién internos, y la influencia de las variaciones
de precios en la cuantfa del ingreso bruto. El mo-
vimiento de capitales y la cuenta de servicios de
los mismos pondrdn de manifiesto la magnitud
de la aportacién del capital extranjero al proceso de
inversién y desarrollo y la cuantfa de lo que el
pais debe retornar por concepto de utilidades e
intereses de dichos capitales o para su amortizacién.

El estudio de los factores internos en el proceso
de desarrollo cubre una gran variedad de aspectos.
Importancia especial tienen la valoracién y la evo-
lucién de los recursos con que cuenta el pais: po-
blacién activa y poblacién ocupada por sectores,
capacidad productiva o capital instalado, recursos
naturales utilizados y utilizables y productividad
por hombre empleado y por unidad de capital en
las distintas actividades. Es asimismo imprescindi-
ble disponer de datos sobre la participacién de los
grupos sociales en la produccién bruta y sobre la
distribucién del ingreso y del gasto, para conocer
la proporcién del ingreso utilizada para el consuno
y c6mo se ha movido éste, qué parte se ha ahorra-
do y en qué forma se han distribuido las inversio-
nes. La relacién, por factores de produccién, entre
los ingresos percibidos y la proporcién ahorrada es
fundamental para conocer la participacién de cada
uno de ellos en la formacién de capital.

Mencién especial merece la participacién del
sector ptiblico en el proceso de crecimiento. Esta
participaci6n se realiza en varias formas. Como per-
ceptor de impuestos y proveedor de servicios publi-
cos, el estado actiia al mismo tiempo como un pro-

ductor que percibe una remuneracién, como un
comprador de bienes y servicios en competencia
con el sector privado y como un agente para la re-
distribucién del ingreso global de la poblacién. En
su calidad de ejecutor de obras materiales de diversa
indole, el estado es un sujeto de inversién que con-
tribuye a la formacién de capital. La proporcién
en que el estado participa en la creacién del ingre-
50, el uso y la influencia de su funcién redistribu-
tiva en el proceso de desarrollo, la cuantia de la
inversién publica y la forma que ésta asume, son
datos imprescindibles para el estudio de la econo-
mfa nacional y la apreciacién de sus tendencias.

El andlisis que se haga a base de los elementos
de informacién mencionados tiene por objeto poder
apreciar las formas y caracteristicas del desarrollo
de la economia en estudio, identificar sus centros
dindmicos y puntos estratégicos y estimar la evolu-
cién de todos estos factores en el dltimo perfodo.
Con ello se trata de hacer lo que se podrfa llamar
el “diagnéstico” de la economta, sobre cuya base se
podran elaborar después las proyecciones generales.

La enumeracién anterior no pretende en forma
alguna abarcar todo el material de informacién ne-
cesario. Con ella se ha intentado apenas poner de
manifiesto lo que es imprescindible para una parte
de la tarea de programacién, y aun asi, la lista debe
considerarse por demés defectuosa. La carencia de
estadisticas e informaciones econémicas bésicas cuen-
ta entre los més graves problemas a que hacen fren-
te los paises de escaso desarrollo para llevar a cabo
una politica econémica eficaz. Uno de los prime-
ros resultados positivos de una politica tendiente a
la programacién seria justamente estimular el me-
joramiento de los datos de que se pueda disponer.

Un primer paso serfa la elaboracién de lo que hoy

se denomina “sistema de cuentas nacionales”. Las
Naciones Unidas han venido realizando una cam-
pafia en pro de la aplicacién de normas universales
en esta materia,! y serfa deseable que los pafses de
escaso desarrollo que atn no lo hayan hecho, ini-
ciaran cuanto antes un esfuerzo serio para el uso de

1 Véase “Un sistema de Cuentas Nacionales y corres-
pondientes cuadros estadisticos” Estudio de Métodos, Se-
rie F, N° 2; “Conceptos y Definiciones de Formacién de
Capital”, Serie F, N? 3, etc. Naciones Unidas, Nueva
York.
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esas normas. Pero no es eso todo. La labor de pro-
gramacién requiere ademés otras informaciones y
anélisis que el presente trabajo ird poniendo de ma-

~nifiesto, en especial en lo relativo a las estadisticas
de consumo y a las relaciones interindustriales.

En los estudios concretos de aplicacién de la
técnica de programacién que ha iniciado ya esta
Secretaffa y que forman parte de esta serie de
trabajos, se podr4 apreciar en la practica el uso

de las estadisticas e informaciones econémicas para
llevar a cabo un anilisis del proceso de desarrollo.
En esos estudios —los del Brasil, Colombia y Chile,
ya citados— los materiales y los métodos son simi-
lares, con las diferencias naturales originadas en la
mayor o menor disponibilidad de datos y en las di-
ferencias de los casos examinados. Dichos estudios
ilustran mejor que cualquier descripcién la meto-
dologia de esta parte de la técnica de programacién.

3. Los INSTRUMENTOS ANALITICOS PARA EL CALCULO DE LAS PROYECCIONES GENERALES

La técnica de programacién aqui presentada —y,
en consecuencia, el cdlculo de las proyecciones ge-
nerales— se basa en el supuesto de que el desarro-
llo econémico de una comunidad puede medirse
por el aumento en el ingreso y en el producto por
persona. Esta simplificacién no desconoce los de-
més elementos econémicos y sociolégicos que ca-
racterizan el proceso —composicién demogréfica,
sistemas de distribucién de la propiedad y del in-
greso, aprovechamiento de la tecnologfa, movilidad
social, espiritu de empresa, etc.—, sino que intenta
buscar, dentro del conjunto de esos elementos hete-
rogéneos, un instrumento cuantitativo que permita
en un primer andlisis apreciar si existe o no un caso
de desarrollo y el grado de magnitud del mismo. El
aumento del ingreso y del producto por persona es
una condicién necesaria para el desarrollo. No
es, sin embargo, una condicién suficiente, pues ese
crecimiento puede producirse sin que se den otras
condiciones que aseguren al conjunto un grado ma-
yor de bienestar econ6émico o que permitan una
continuidad adecuada del proceso. Asi, en el curso
del presente estudio se partird fundamentalmente de
la premisa sentada sobre el crecimiento del ingreso
por persona, pero se procurari también tomar en
consideracién los otros elementos que integran el fe-
némeno del desarrollo. Debe reconocerse que es
éste un aspecto todavia poco elaborado y que requie-
re un mayor trabajo en la técnica preliminar de
programacién.

El préximo paso en el anélisis consiste en esta-
blecer cudles son los factores que determinan el cre-

cimiento del ingreso y del producto.

Es sabido que los elementos fundamentales de
ese proceso son la formacién de capital o tasa de in-
versién y la productividad media del capital, deno-
minada también relacién producto-capital.? Asi, si
se supone que en un perjodo dado una comunidad
ha tenido una tasa de formacién neta de capital
—deducida la depreciacién— equivalente a 15 por
ciento del ingreso y la relacién producto-capital es
de 0,4, el ingreso neto aumentaria en un 6 por cien-
to. Si la poblacién hubiera crecido en el mismo
periodo en un 2 por ciento, €] aumento del ingreso
por persona habria sido aproximadamente de un
4 por ciénto.

La ecuacién expuesta entrafia también un alto
grado de simplificacién. En primer lugar se ha
centrado el andlisis del proceso productivo en un
solo factor —el factor capital— y no se mencionan
explicitamente otros factores, de los cuales los més
importantes son los recursos naturales y la produc-
tividad del trabajo. Un examen més cuidadoso con-
ducird a reconocer que esos factores si estin consi-
derados. Los recursos naturales influyen en el

2 Suele también usarse la recfproca de la relacién pro-
ducto-capital, o sea la relacién capital-producto, llamada
coeficiente de capital. Para exposiciones recientes sobre esta
materia, ver, entre otros, R. Harrod, Toward a Dynamic
Economy, MacMillan, Londres, 1949 y E. D. Domar, “Ex-
pansion and Employment”, The Economic Review, 1947;
“The Problem of Capital Accumulation”, The American
Economic Review, 1949; “Economic Growth for Econome-
tric Approach”, The American Economic Review, mayo
de 1952.
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aumento del ingreso a través de la relacién produc-
to-capital. Asi, una misma inversién, aplicada a
recursos naturales muy ricos, producird maés que
cuando se aplica a recursos menos favorables. En
el primer caso se tendrd una alta relacién producto-
capital, y en el segundo el efecto contrario. Algo
parecido ocurre con el factor trabajo. La habilidad
técnica y la capacidad productiva humana se tra-
ducirdn en general en un mayor rendimiento de la
inversién, o, lo que es lo mismo, en un aumento
de la productividad media del capital.

3 Cuando, en lugar de usar la productividad del capi-
tal, se usa como medida la productividad del trabajo, se

4. LA TASA DE

No se intenta hacer aqui un anélisis teérico de la
formacién de capital, que se saldrfa de los limites
de este estudio. El propdsito es sélo examinar al-
gunos aspectos de la metodologia en cuanto tienen
relacién con la técnica preliminar de programacién.

Para los fines que se persiguen, se entiende por
capital los bienes resultantes de la actividad econé-
mica que se usan para la produccién futura de otros
bienes. Es, pues, en primer término, un concepto
real —en oposicién al concepto monetario, aunque
para medirlo se usen unidades monetarias— y, en
segundo lugar, un concepto restringido. Asi, se ex-
cluyen bienes de consumo o de uso duradero que en
clertas ocasiones se incluyen en el capital, los me-
tales preciosos amonedados, al igual que aquellos
recursos naturales que no son resultantes de la ac-
tividad econémica, como la tierra, si bien se consi-
deran inclufdas las mejoras que a ésta se hacen por
el hombre con fines productivos. A su vez, la in-
versién consistirfa en toda adicién al capital exis-
tente de bienes de la misma clase, o, lo que es lo
mismo, el proceso mediante el cual una parte de los
bienes disponibles por una comunidad, en un pe-
riodo dado, es sustraido al consumo final e incorpo-
rado a la capacidad productiva. La inversién puede
considerarse en relacién con el capital existente o
con el ingreso. Asf, si en cierto momento el capital
de un pais es de una magnitud de 100 y la inver-

Estos hechos revisten gran importancia, y en
el curso del presente trabajo y de los estudios con-
cretos sobre el Brasil y Colombia se podra apreciar
la aplicacién préctica de estas consideraciones. Por
otro lado, es indudable que la férmula expuesta re-
presenta un instrumento de gran valor para €] ana-
lisis del desarrollo y para su programacién. Por lo
tanto, conviene detenerse més en sus parimetros, o
sea la tasa de inversién y la relacién producto-
capital.

consideran también los otros factores a través de su efecto
sobre el rendimiento del factor trabajo.

INVERSION

sién o acumulacién de nuevo capital es de 10, se
dice que el capital o la capacidad productiva ha
aumentado en un 10 por ciento. O también, si
de un ingreso equivalente a 10 mil millones de dé-
lares se invierte una cantidad de 1.300 millones, se
tendrd una tasa de inversién en relacién con el in-
greso de un 13 por ciento.

Al considerar la tasa de inversién debe tenerse
en cuenta que una parte de ella no consiste en adi-
ciones propiamente dichas al capital existente, sino
que sirve para reponer aquella porcién del capi-
tal que se ha destruido por alguna razén o que se
ha desgastado en el proceso de produccién. Esto
lleva al concepto de depreciacién, que se ha defi-
nido como la diferencia entre el valor del equipo
productivo al fin del perfodo y el valor que sc le
asignara en su comienzo. Desde el punto de vista
econémico —a diferencia del contable, en que se
permite el empleo de métodos un tanto burdos de
aproximacién— el calculo de la depreciacién del ca-
pital es uno de los mas dificiles a causa de las dife-
rencias en la duracién de sus distintos componentes.
Aplicando el criterio de depreciacién, podrian defi-
nirse el capital neto o capital existente como el
valor de reposicién depreciado de los bienes de ca-
pital reproducibles, tangibles y duraderos, y la in-
versién neta como igual a la inversién total o bruta
menos la depreciacién.
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Para la aplicacién de la ecuacién presentada en
la seccién anterior es necesario el uso de la inver-
sién neta, es decir, deducida la depreciacién de la
inversién total. La tasa neta de inversién seria,
pues, la relacién entre la inversién neta y el ingreso
nacional. ,

Se ha sefalado ya que la deficiencia del mate-
rial estadistico de que se dispone en América Lati-
na constituye un serio obstdculo para poder aplicar
a casos concretos los anélisis y métodos requeridos
en el estudio del desarrollo econémico y de la pro-
gramacién. Sin embargo, en la Comisién Econémi-
ca para América Latina se ha hecho un esfuerzo
por utilizar el precario material existente, mejordn-
dolo cada vez que ha sido posible y tratando siem-
pre y en cada caso de emplear el buen sentido para
sacar algunas conclusiones ttiles. Por eso, se tiene
conciencia de que los célculos hechos, més que
llevar a conclusiones exactas y definitivas, dan sélo
una primera aproximacién de la orientacién de los
fenémenos y permiten tener una idea del orden de
magnitud que representan. Aparte del estimulo
que ello puede significar para el mejoramiento pro-
gresivo de las estadi=" s, se considera que el empleo
del material actual, :presenta un avance respecto
a generalizaciones vagas o a conceptos simplemente
cualitativos acerca del desarrollo econémico. Sin
embargo, debe observarse que en algunos de los
paises del continente se han hecho ya progresos con-
siderables y se dispone de material valioso, aunque
en general incompleto, y que en todos existe una
preocupacién creciente por el perfeccionamiento de
las estadisticas econdmicas.

Conviene ahora indicar el contenido y las fuen-
tes de las cifras sobre capital e inversién en Améri-
ca Latina que utiliza esta Secretaria. Las cifras so-
bre capital existente que aparecen en sus trabajos
incluyen los bienes de capital reproducibles, tangi-
bles y duraderos, y excluyen la tierra, los bienes de
consumo duraderos, los metales preciosos en forma
monetaria y, en la mayoria de los casos, las existen-
cias. La carencia de datos acerca del monto de las
tiltiinas y de sus cambios de nivel ha sido el motivo
de su exclusién. Para la estimacién se han usado
censos completos o parciales sobre capital existente
y series cronolégicas de formacién bruta y neta de

capital. Como se ha dicho ya en otro documento,*
cabe hacer notar que el caricter, calidad y amplitud
de los datos de que se ha dispuesto varfan de un
pais a otro, y que se han presentado problemas de
interpretacién y ajuste. A falta de datos completos
para un célculo refinado de la depreciacién, se ha
aplicado como hipétesis de trabajo una vida 1til de
los bienes de capital superior a la de los Estados
Unidos, tomando en consideracién la distinta com-
posicién del capital, la disparidad en el car4cter eco-
némico de la obsolescencia que se deriva de la dife-
rencia entre los costos relativos de mano de obra y
capital, y la influencia del ritmo de crecimiento so-
bre la tasa de depreciacién. Las cifras sobre inver-
sién se basan por lo general en series elaboradas en
los pafses mismos, con algunos ajustes y correcciones
en los casos en que parecieron necesarios, e inclu-
yen el valor de importacién de bienes de capital
importados, m4s una provisién sobre dicho valor
correspondiente a los gastos de instalacién, el valor
de la construccién puablica y privada a precios de
mercado, el valor de la produccién interna de bie-
nes de capital no exportados, y estimaciones acerca
del aumento en las existencias de ganado y las me-
joras introducidas en la agricultura.

En los paises en que se han hecho estudios para
aplicar la técnica preliminar de programacién, se ha
dispuesto de un nivel estadistico superior al pro-
medio. En los trabajos sobre el Brasil y Colombia
se indican las fuentes que han servido para elabo-
rar las series correspondientes, y puede afirmarse
que en estos casos hay un mayor grado de exacti-
tud en las estimaciones y en las conclusiones corres-
pondientes. Como se podrd apreciar en esos estu-
dios, la tasa de inversiones ha variado por causas
bien definidas. En el Brasil, la tasa de inversién
neta —que fue de 8,0 por ciento al iniciarse la se-
gunda guerra mundial— comenzé a descender, has-
ta bajar repentinamente a 4,8 por ciento en 1945,
debido sobre todo a las dificultades para importar
equipos. En la postguerra se recupera, y llega en
1952 a 13,6 por ciento del ingreso neto, para su-
frir en 1953 y 1954 un nuevo descenso: 10,4 y 9,4
por ciento respectivamente. En Colombia —que
tuvo en 1925-30 una alta tasa de inversiones: 12,5

4 Véase Estudio Econdmico de América Latina 1951-
1952, p. 34,

—a —



NATURALEZA Y METODOLOGIA

por ciento como promedio—, la-depresién de los
afios treinta y la segunda guerra mundial provoca-
ron una caida, con un promedio en todo el periodo

de 6,3 por ciento. En 1945-54 vuelve a recupe-
rarse la inversién y alcanza en todo el periodo un
promedio de 11,4 por ciento.

5. LA RELACION PRODUCTO-CAPITAL

La expresién “relacién producto-capital” es relati-
vamente nueva en la ciencia- econémica. Sin em-
bargo, su contenido se relaciona en forma estrecha
con los conceptos clasicos acerca de la “composicién
orgénica del capital”, la “rotacién del capital”, el
“periodo medio de produccién”, que se referian a
la conexién existente entre la magnitud del equipo
productivo y los otros factores, o la produccién real
de bienes y servicios, y mostraban que, a medida
que un pais acrecentaba su capital, era mayor el
periodo de maduracién o gestacién del proceso pro-
ductivo. La reaparicién del concepto y de la preo-
cupacién por esta clase de problemas en los tltimos
afios, es resultado de la importancia que han vuelto
a alcanzar los estudios macroeconémicos en el cam-
po cientifico, merced al impacto de los fenémenos
ciclicos y del crecimiento de los paises menos des-
arrollados.

La relacién producto-capital o productividad del
capital es la relacién que existe en un periodo dado
entre el producto nacional neto o ingreso nacional
y el capital que ha participado en la produccién.
Desde luego es necesario distinguir entre la relacién
producto-capital media y la marginal. La relacién
media tiene por términos el producto neto y el ca-
pital existente. La marginal tiene como términos
la inversién neta en un periodo dado y el aumento
en el producto neto en el periodo siguiente. En este
tltimo caso, algunos autores son partidarios de to-
mar un perfodo més largo —de dos o tres afios, por
ejemplo— para que puedan apreciarse los efectos
directos e indirectos de la inversién, que sélo suelen
hacerse efectivos por lo menos después de un lapso
semejante.

Es facil comprender que los factores que acttian
sobre el capital y sobre el producto se hacen sentir
con mayor fuerza en la relacién marginal que en
la media. En consecuencia, la segunda suele tener

una cierta estabilidad, mientrats que la primera
estd sujeta a continuas fluctuaciones. Por ello, y a
fin de poder estimarla correctamente, es preciso
usar un promedio de relaciones producto-capital
marginales tomadas en un periodo largo —por ejem-
plo, una década—. Si se toma un perodo suficien-
temente largo, es inevitable que este promedio de
relaciones marginales difiera muy poco de la rela-
cién media.

Aparte de la relacién de precios del intercambio,
los principales factores que suelen influir en la re-
lacién producto-capital son las existencias, el grado
de utilizacién del capital, la composicién del mismo
y el periodo de gestacién de las inversiones.

Si en el célculo del capital existente se han in-
cluido las existencias, o si sus variaciones han sido
tomadas en cuenta al estimar la inversién neta, los
cambios en las mismas hardn aumentar o subir este
término de la relacién y, en consecuencia, actuarén
en sentido contrario en el resultado. Es decir, que
un aumento de las existencias tenderd a reducir la
relacién producto-capital, y viceversa.

El grado de utilizacién del capital es otro factor
de variaciones. Si, por insuficiencia de la demanda
—0 por otras causas—, en un periodo dado dismi-
nuye la intensidad de utilizacién de la capacidad
productiva, la relacién aumenta en los periodos en
que existen dificultades para el abastecimiento de
bienes de capital y en que el equipo se utiliza a
su méxima capacidad.

Finalmente, la composicién del capital y el pe-
riodo de maduracién de las inversiones son otros
elementos importantes. Si en el capital existente
predominan aquellas instalaciones de menor rendi-
miento —como por ejemplo, las inversiones agrico-
las y edificaciones—, la relacién serd menor que
en los casos en que el volumen mayor esté repre-
sentado por inversiones de alta productividad —por
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ejemplo, equipos industriales—. Asimismo, se sabe
que existe un lapso entre el comienzo de la inver-
sien y el momento en que su producto llega al
mercado. Este periodo de maduracién varfa segiin
la naturaleza de la inversién, pero, en general, cier-
tas grandes inversiones en electricidad, transportes
y otros servicios, asi como las grandes obras de riego,
suelen tener un perfodo completo de gestacién de
varios afios. En el célculo de la relacién producto-
capital se incluyen, del lado de las inversiones, las
que estin atn en maduracién. Por otro lado, parte
de la produccién nueva es fruto de las inversiones
que se hicieron total o parcialmente en afios ante-
riores. Es evidente que en los periodos de mayores
inversiones —o en que éstas son de tal naturaleza
que tienen un perfodo de gestacién largo o gran
densidad de capital— la relacién serd menor que en
los petfodos en que estas inversiones han llegado a
su etapa productiva completa, sobre todo si en estos
tiltimos no estdn suficientemente compensadas por
nuevas inversiones de ese tipo.

Hasta ahora se ha hecho referencia a la rela-
cién producto-capital global, o sea tomado el con-
junto de la economfa. Ahora bien, evidentemente
esta relacién global es el resultado de relaciones
parciales y diferentes entre las inversiones y el pro-
ducto, que se suceden en los distintos seciores de la
economia, y en las més variadas y numerosas em-
presas dentro de cada sector. Cabe preguntarse en-
tonces si tiene algin sentido la relacién global y
qué utilidad representa para el andlisis econémico
y la técnica de programacién.

El valor del concepto global reside, primero, en
que proporciona un elemento para estimar la pro-
ductividad social del capital. Sélo la comparacién
del producto generado en el conjunto de la econo-
mia con la inversién realizada puede dar una idea
aproximada de los efectos creados por dicha inver-
sién. Aparte del interés tedrico que esto pueda en-
trafiar, reviste la importancia practica de que sirve
para juzgar acerca de la prelacién de las inversio-
nes. La relacién producto-capital por sectores o por
empresas no podria utilizarse para este fin, ya que
su productividad estd fuertemente influida por la
situacién relativa de los precios internos y por el
efecto que pueda tener la nueva inversién en la pro-
duccién de otros sectores. Precios relativos bajos

en los servicios publicos pueden significar que exis-
te un subsidio a la actividad industrial. En conse-
cuencia, la productividad media de una inversién
en electricidad o en transportes no podria medirse
s6lo por el producto del sector respectivo, pues ha-
bria que tomar en cuenta su efecto sobre los otros
sectores; lo contrario sucederia en el caso de las em-
presas y ramas de la produccién que se benefician
de los precios relativos bajos. En cambio, puede
suceder que una nueva inversién excluya del mer-
cado a otras empresas; en este caso, al medir su
productividad social deberfa considerarse la dis-
minucién de la produccién que ha ocasionado en
otros sectores.

El otro interés que existe en utilizar la relacién
producto-capital global est4 més ligado con el cdlcu-
lo de las proyecciones generales. Su uso permite
lograr una primera estimacién de la inversién nece-
saria para obtener determinado ingreso, lo que es
imprescindible para tener una idea de las posibili-
dades de realizacién de las diversas alternativas.
Escogida una de ellas, el volumen de inversién
previsto serd el factor de que deberd partirse para
apreciar en una primera aproximacién la contribu-
cién que habré que exigir del ahorro interno y la
cuantia de capital extranjero que se requerird como
complemento. Es cierto que estos calculos no cons-
tituyen sino primeras aproximaciones y que en los
que se hagan de las proyecciones sectoriales o de
proyectos concretos deberan naturalmente utilizarse
los respectivos coeficientes de capital parciales, Es-
tas proyecciones parciales servirdn luego para co-
rregir y ajustar las cifras preliminares que resultan
de las proyecciones generales. Pero ello no resta
importancia al fundamental papel que desempena
la relacién producto-capital en la primera etapa
de la programacién como elemento bésico para
apreciar la viabilidad de un programa y sus con-
secuencias.

En la Comisién Econ6émica para América Lati-
na se han hecho célculos de la relacién producto-
capital media sobre un conjunto de pafses que re-
presentan mis del 90 por ciento del capital exis-
tente en la regién. Las cifras del producto que
se han utilizado para el célculo son las del producto
bruto, y para ello se han tomado como base las esti-
maciones hechas en los propios paises en la mayor
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parte de los casos y las preparadas por la Secreta-
ria en otros. El grado de exactitud de estas esti-
maciones es variable, pero representan lo m4ximo
a que se ha podido llegar con el material estadis-
tico disponible. En las cifras del capital se exclu-
yen las existencias y los bienes duraderos de consu-
mo, a diferencia de los célculos que se han hecho
en los Estados Unidos.® El resultado ha sido una
relacién producto-capital que varia de 0,43 a 0,46
en los afios que median entre 1945 y 1954. La
diferencia respecto a la cifra 0,30 que dan para los
Estados Unidos los estudios ciatdos se explica en
parte por los métodos estadisticos empleados. Si
en la relacién encontrada para América Latina se
afiadieran al capital las existencias y los bienes du-
raderos de consumo —lo que significarfa quizd un
aumento de 20 por ciento— y se disminuyeran de la
produccién las depreciaciones --aproximadamente
un 7 por ciento—, el valor medio serfa alrededor de
0,35. Debe observarse que el céleulo mis restrin-
gido empleado por Goldsmith da una relacién para
los Estados Unidos de una magnitud de 0.40.

En el estudio de aplicacién sobre el Brasil se
presenta un céleulo de la relacién producto-capital
en ese pais. La estimacién del capital existente se
basé en las cifras del Censo Industrial de 1940 vy
en los datos sobre inversiones netas en el periodo
1939-53. Las cifras del producto son las del Ins-
tituto Brasilefio de Economia de la Fundacién Ge-
tulio Vargas. La relacién media en el conjunto del
periodo 1939-53 da una cifra de 0,52, habiéndose
elevado de 0,49 en 1939 a 0,57 en 1947 y 1948,
para siturase en 0,53 en 1953. La relacién marginal
se ha calculado para los afios comprendidos entre
1947 y 1953, Los dos extremos dan 0,73 en 1950

5 Véase William J. Fellner, “Long-Term Projections
of Private Capital Formation: The Rate of Growth and
Capital Coefficients”, National Burcau of Fconomic Re-
search, Conference on Research in Income and Wealth,
mayo de 1951, y Raymond Goldsmith, “The Growth of
Reproducible Wealth of the United States from 1805 to
1950”, International Association for Research in Income
and Wealth, Income and Wealth Series, vol. II. En este
ltimo trabajo, sin embargo, Goldsmith calcula dos series
de productividad del capital, en una de las cuales no toma
en cuenta sino las edificaciones y el equipo, lo cual coin-
cide méds con las estimaciones hechas por la CEPAL.

y 0,34 en 1952, siendo la media entre ambos
de 0,514.

Las investigaciones preliminares realizadas por
la CEPAL en el estudio sobre desarrollo y progra-
macién econémica de Colombia revelan aparente-
mente algunos hechos poco comunes. Uno de los
aspectos mds significativos del desarrollo econémi-
co colombiano ha sido el aumento continuo a largo
plazo de la relacién producto-capital a partir de
1925. En este afio la relacién media era de 0,22,
como resultado de una estructura econémica carac-
terizada por un acervo de capital que se empleaba
principalmente en la agricultura y en la edifica-
cién, asi como por un bajo nivel técnico. A conse-
cuencia de cambios en la composicién del capital
—en el sentido de una mayor inversién en la indus-
tria y en servicios de transporte y electricidad— y
del proceso de desarrollo integrado de la economia
nacional, la relacién asciende hasta llegar a 0,31 en
1938, 0,32 en 1945 y 0,40 en 1954.

Podria parecer muy elevada la relacién produc-
to-capital encontrada en América Latina, Aparte
de las diferencias con los clculos hechos en otros
paises en lo que respecta a los elementos compren-
didos en los términos de la relacién, es indudable
que la imperfeccién de las estadisticas mismas pue-
de originar un cierto margen de error. Sin embar-
go, no est4 fuera de lo posible que la cifra a que se
ha llegado —tanto en los célculos mis burdos
para la mayoria de los paises, como en los més ela-
borados del Brasil y Colombia— corresponda con
gran aproximacién a la realidad. Debe tenerse en
cuenta que durante el perfodo analizado actuaron
en América Latina factores extraordinariamente fa-
vorables que han hecho posible una mejor utiliza-
cién del capital, de la mano de obra y de los recur-
sos naturales.

Los estudios acerca de la productividad del ca-
pital en los paises poco desarrollados y de su evolu-
cién a medida que avanza el proceso de capitali-
zacién estin adn en su fase inicial. Los resultados
de investigaciones hechas en las regiones més des-
arrolladas arrojan hasta ahora poca luz sobre el caso
de las regiones que lo estdn insuficientemente. Uno
de los aspectos mas interesantes de los estudios reali-
zados en los Estados Unidos es que no muestran
una tendencia marcada a la variacién en la rela-
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cién media producto-capital, sino que indican més
bien una cierta estabilidad de la misma.® Algunos
economistas sostienen que el proceso de capitaliza-
cién tiende a provocar un descenso de la relacién
por un cierto periodo, y que ello se debe a muchas
causas, entre las que cabe mencionar la necesidad
de instalaciones bésicas de poco rendimiento relati-
vo, los costos derivados de la sustitucién de impor-
taciones, las pérdidas y rozamiento causados por la
inexperiencia y —lo que es muy importante— la ne-
cesidad de mantener grandes existencias, tanto de

6 Véase Goldsmith, loc. cit,

6. LA pDEMANDA

Establecidos los instrumentos analiticos, es posible
entrar ya a describir el método para el célculo de
las proyecciones generales. Un elemento indispen-
sable en la preparacién de las proyecciones es la es-
timacién de la demanda futura, tanto de los bienes
y servicios de exportacién como de los de consumo
interno. Hay algunas diferencias en la metodolo-
gia aplicable a cada uno de estos dos sectores. Para
la elaboracién de las proyecciones generales se nece-
sita disponer de un célculo lo més completo posible
de la demanda de exportaciones, a fin de poder
apreciar la magnitud probable del efecto de los fac-
tores externos en el producto y el ingreso. En cam-
bio, sélo se requieren cifras globales indicativas del
monto probable de la demanda interna, pues el an4-
lisis detallado de su composicién se-hard cuando se
llegue al célculo de las proyecciones por sectores.

Hay otra diferencia que debe tomarse en consi-
deracién. Las exportaciones dependen de condicio-
nes econdmicas ajenas a la economfa nacional y en
las cuales ésta tiene generalmente limitadas o esca-
sas posibilidades de influir. En cambio, la demanda
interna es una resultante del proceso interno de
desarrollo y de las decisiones tomadas en relacién
con su intensidad y su naturaleza. '

La estimacién de la demanda de exportaciones
se basa en las tendencias probables de los factores
que afectan a;los productos y servicios que el pafs

materiales que se requieren para el proceso pro-
ductivo estrictamente hablando, como de bienes de
consumo para atender a una creciente demanda ge-
nerada por inversiones que est4n aitn en perfodo
de maduracién. Es éste un tema sobre el que seria
prematuro establecer conclusiones, pero cuya im-
portancia teérica y préctica es evidente. Por ello
es imprescindible continuar y profundizar los estu-
dios iniciados, en particular en su aplicacién a los
paises de América Latina. En todo caso, los resul-
tados obtenidos permiten ya apreciar la importan-
cia de este instrumento tebrico en la técnica de
programacién,

EXTERNA E INTERNA

exporta o que podria exportar. Estos factores son el
nivel futuro del ingreso en los mercados de exporta-
cién, la elasticidad-ingreso de la demanda de dichos
productos y servicios, las tendencias probables de
sus precios y la situacién frente a los competidores,
ya se trate de las mismas mercancias o de bienes
que pudieran sustituirlas. Un anélisis semejante
tiene que ser hecho para cada producto por separa-
do, tomando en consideracién todas las peculiarida-
des del mercado del mismo. En las proyecciones de
la demanda de exportaciones deberd tomarse tam-
bién en cuenta —cuando éste sea el caso— la posible
capacidad del pais para influir en los mercados exte-
riores mediante medidas de politica comercial o
cambiaria. Esto dependerd de la posicién relativa
de ese pafs en la oferta mundial del producto con-
siderado. Por ejemplo, podrfa suceder que, dada
una elasticidad-precio de la demanda superior a la
unidad, se considerara posible y conveniente au-
mentar las exportaciones mediante una baja del
precio, con el fin de incrementar las disponibilida-
des de divisas. Casos como éstos pueden influir en
las proyecciones de la produccién futura para ex-
portacién, que tendrian que valorarse frente a otras
alternativas, en funcién de sus efectos sobre la eco-
nomfa en su conjunto.

El grado de aproximacién de las estimaciones
de la demanda de exportaciones est4 limitado por:
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la imprecisién de los elementos utilizados para su
cdlculo. Por lo general los datos y prondsticos rela-
tivos a los precios son los menos exactos. Hay una
mayor probabilidad de acierto en la previsién de las
tendencias del ingreso en los mercados externos
cuando se trata de estimaciones a corto plazo. En
cambio, estas probabilidades disminuyen en las esti-
maciones a largo plazo, que son precisamente las
que mds interesan para la programacién. Por eso,
las proyeciones de la demanda de exportaciones
—més que cualesquiera otras— sélo indican hipétesis
razonables y tienen que revisarse y ajustarse perié-
dicamente para tomar en cuenta las modificaciones
que hayan podido surgir en los mercados.
Mayores dificultades existen para estimar la
evolucién futura de la rclacién de precios del in-
tercambio. Si los datos sobre los precios de las expor-
ciones son la parte mds débil en los analisis de las
mismas, los inconvenientes se multiplicardn cuando
se intente prever la tendencia de los precios de las
importaciones. Podrfa encontrarse una solucién es-
tudiando la tendencia histérica de los factores de
intercambio y estableciendo una o mis hipétesis
basadas en esta tendencia, en el entendido de que
cualquier variacién en la relacién, al influir en la
magnitud del ingreso bruto, modificard los datos
bésicos del programa y exigird su revisién y ajuste.
La demanda interna global se calcula como una
funcién del ingreso, una vez deducido el ahorro
interno. Conviene examinar cada uno de estos fac-
~ tores. El ingreso depende de la produccién interna
y de la relacién de precios de intercambio. Acep-
tadas una o més hipétesis sobre la tiltima, el ingreso
estard determinado por la tasa de crecimiento del
producto bruto. Aqui se llega a un punto crucial
en la técnica de programacién. Al plantear una
tasa de crecimiento se est4 fijando la meta del pro-
grama y estableciendo al mismo tiempo una cons-
tante, de la cual dependerén todas las otras variables
del problema. Por otra parte, esa tasa estd sujeta a
la capacidad que tenga la economia para alcanzarla
—en particular al grado de esfuerzo que representa
el ahorrro interno— y a las inversiones extranjeras
complementarias, . El anélisis del pasado y de la
tendencia probable de los factores que han actuado
sobre la tasa de crecimiento servird para juzgar
acerca de las p051b111dades futuras. Pero habré que

tomar en cuenta otras circunstancias. Por ejemplo,
pudiera ser que la tasa de crecimiento anterior sea
muy baja y que se aspire a un mayor ritmo de des-
arrollo. O, como ha sucedido en el estudio sobre
el Brasil, que no se considere factible que en el
futuro inmediato sigan actuando factores que han
producido un crecimiento elevado en los wltimos
afios. En la técnica preliminar se ha tomado como
punto de partida la seleccién de varias tasas de cre-
cimiento hipotéticas, pero basadas en el mayor grado
posible en una apreciacién de la realidad y de
las posibilidades futuras de la economfa. Sin lugar
a dudas, hay un elemento de arbitrariedad en esta
parte de la técnica, que se intenta reducir al minimo
con la seleccién de varias tasas de crecimiento alter-
nativas. En el estudio sobre programacién en cl
Brasil, cuya metodologia tiene algunas variantes
que se exponen mds adelante,” se ha tratado de
eliminar este factor de arbitraricdad en una forma
diferente.

Admitida determinada hipétesis de crecimiento
del ingreso, habrd que estimar cémo se dividird ese
ingreso entre el consumo y el ahorro. En csta ma-
teria los elementos de juicio dependen en primer
lugar de la experiencia pasada. Los estudios hechos
en varios paises parecen indicar una tendencia de la
poblacién a consumir un porciento bastante estable
de su ingreso, o, visto desde otro 4ngulo, una ten-
dencia de la tasa de ahorro a permanecer dentro de
ciertos limites. Kuznets ha encontrado una tasa
bruta de formacién de capital en los Estados Unidos
que va de 22.8 por ciento como promedio en
el perfodo 1869-98, a 22.0 en 1894-1923 y 18.2
en 1919-48. La tasa neta tendria una tendencia més
acusada a la baja, correspondiendo a los perfodos
citados los promedios de 15.2, 13.2 y 6.8.8 En Ca-
nad4, excluidas las inversiones extranjeras, la tasa
bruta de formacién de capital ha oscilado en los
Gltimos 50 afios entre 15.3 por ciento (década 1931-
40), y 19.3 por ciento (1926-30), habiéndose si-
tuado en 18.7 por ciento en 1941-50; la tasa neta,

7 Véase el apéndice relativo, al final de este capitulo.
8 Véase Simon Kuznets, “Long-Term Changes in the
National Income of the United States of America sin-
ce 1870”, en Income and Wedlth of the United States,
International Association for Research in Income and

Wealth, Income and Wealth Series, vol. 1I.
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que en la década de la depresién (1931-40) fue
de 5.9 por ciento, volvi6 a colocarse en 11.9 por
ciento en los 10 afos siguientes, cifra mis repre-
sentativa de la tendencia histérica. En Suecia, la
tasa bruta promedio en los afios 1891-1930 fue
de 18.0 y la neta de 11.1. Las estadisticas citadas
y los estudios realizados en otros pafses parecen
indicar que el ahorro bruto de cualquier economia
capitalista tiende a situarse alrededor de un 20 por
ciento del ingreso y el ahorro neto en una cifra rara
vez superior a un 10 o 12 por ciento, lo que, por
supuesto, no excluye que en torno a esos promedios
se den variaciones que reflejen el esfuerzo que rea-
liza una comunidad con el propésito de acelerar su
capitalizacién.

En el estudio sobre desarrollo econémico del
Brasil se ha estimado que la tasa neta de ahorro
varfa en los tdltimos 16 afios desde 6.8 por ciento
en 1940 hasta 13.1 por ciento en 1950, siendo las
de mayor frecuencia las comprendidas entre 8 y 9
por ciento, que ocurren en 5 afios situados en su
mayor parte en el perfodo anterior a 1948, y las
situadas entre 10 y 11 por ciento, también alcan-
zadas en cinco oportunidades. Con excepcién
de 1952, la tasa de ahorro se sitia en un nivel
superior al 10 por ciento a partir de 1948.

El estudio histérico de la tasa de ahorro permite
apreciar los limites dentro de los cuales tiende a
realizarse el grado de esfuerzo de una economia.
El anilisis de las circunstancias que hayan podido
determinar las alzas o bajas de esa tasa y la estima-
cién del comportamiento de los factores que la afec-

tan aportardn elementos de juicio para la proyeccién

de la misma en el futuro inmediato. Pudiera ocu-
it que se considere que el ahorro futuro debe
aumentarse para alcanzar un mayor grado de capi-
talizacién dentro de ciertos limites razonables que

no redunden en peligros para el proceso de des-
arrollo. Hay aqui también posibles alternativas. El
aumento de la tasa de ahorro deberd considerarse
en relacién con sus efectos sobre el nivel de con-
sumo que requerird la comunidad y con las posi-
bilidades de comprimir el crecimiento del mismo,
y, forzosamente, deberan estudiarse las medidas de
politica econémica que habria que aplicar para con-
seguir ese objetivo. Un ejemplo de este anlisis
puede verse en el estudio sobre programacién en
el Brasil. La técnica de programacién debe presen-
tar de nuevo, si tal es el caso, las alternativas que
sean necesarias para proporcionar una mejor infor-
maci6n acerca de las consecuencias que para la eco-
nomia se derivarian de diversos niveles de consumo
y ahorro.

La diferencia entre el ingreso obtenido por de-
terminada tasa de crecimiento —mas los efectos
de la relacién de precios de intercambio— y el volu-
men de ahorro da el monto de la demanda interna
de bienes y servicios de consumo. No se ha men-
cionado hasta ahora la demanda de bienes de capi-
tal. En principio, el volumen de ahorro interno es
igual a la demanda, por los sectores inversionistas
internos, de bienes y servicios para el proceso de
produccién. Pero este ahorro interno puede no
constituir sino una parte de la formacién de capital.
No se sabe todavia si para alcanzar la tasa de des-
arrollo prevista es suficiente el ahorro estimado y
si, en consecuencia, se necesita una aportacién com-
plementaria de capital extranjero y en qué cuantia.
Por lo tanto, la demanda de bienes y servicios
destinados a la produccién sélo puede calcularse
una vez estimada la inversién total requerida para
lograr la meta que se ha establecido, tema que se
desarrolla en el punto siguiente.

7. LA PROYECCION DE LAS INVERSIONES

Hasta ahora se ha expuesto la metodologfa para
estimar la .tasa o tasas alternativas de crecimiento
que se espera lograr con la realizacién de un pro-
grama y el monto probable o deseable del ahorro

interno correspondiente a esos niveles de ingreso.
Con esas bases y con el auxilio de la relacién produc-
to-capital, serd posible calcular ahora dos elementos
fundamentales, a saber, la inversién requerida para
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alcanzar el ingreso previsto y la aportacién de capi-
tal extranjero a la misma.

El célculo de la inversién global es una opera-
cién sencilla. Para cada volumen de ingreso, el capi-
tal requerido serd igual al monto de dicho ingreso
dividido por la relacién producto-capital. Supéngase
que en el afio actual el ingreso sea de 100, el capi-
tal existente de 200 y la relacién producto-capital
de 0.50. Si para el perfodo siguiente se desea un
incremento del ingreso de 5 por ciento, la nueva
inversién deber4 ser de 10 por ciento. Si la pobla-
cién creci6 a una tasa de 2 por ciento en el mismo
periodo, el aumento del ingreso por habitante habra
sido de 3 por ciento. El célculo descrito, hecho afio
tras afio en todo el lapso cubierto por el programa,
indicar4 la suma de capital requerido.

Parece innecesario insistir sobre la naturaleza y
limitaciones del cdlculo tan elemental que se ha
hecho. Su utilidad reside en hacer posible el cono-
cimiento, en una forma muy burda y global, de la
cuantia de las inversiones que exige el logro de una
tasa de crecimiento determinada, y proporcionar
asi un elemento de juicio fundamental acerca de
la aplicabilidad de un programa. Como se ha dicho
repetidas veces, al calcular las proyecciones por
sectores se empleardn calculos més exactos, que se
confrontardn luego con el resultado preliminar obte-
nido en las proyecciones generales y permitirén el
ajuste de este dltimo.

Hecha la estimacién de las inversiones, habri
que compararlas con el ahorro interno previsto, La
diferencia entre la inversién y el ahorro interno
dar4 la cuantia del capital extranjero requerido, afio
por afio y en su totalidad.

Tras la aparente sencillez de los procedimientos
presentados se oculta un conjunto de decisiones en
que desempefian papel esencial estimaciones eco-
némicas y valoraciones de cardcter politico. Consi-

dérense las variables de las ecuaciones utilizadas, a
saber, ritmo de crecimiento, relacién producto-capi-
tal, tasa de ahorro interno e inversiones extranjeras.
Lo que suceda con cada una de ellas tiene una re-
percusién inmediata sobre el conjunto del sistema.
Supéngase que, coma es probable, el ahorro interno
no sea suficiente paar alcanzar el volumen de inver-
siones requerido y que haya que recurrir al capital
extranjero. Esto exige considerar varias situaciones.
Por ejemplo, ¢es presumible que el capital extran-
jero afluya por tiempo indefinido y en la cuantia
que se necesita? Y si se piensa que es un elemento
transitorio, ¢conviene mantener una tasa de ahorro
més moderada y prolongar la importacién de capital,
o vale la pena hacer un mayor esfuerzo en los pri-
meros afios mediante el aumento del ahorro y acor-
tar asi el plazo o el volumen de las inversiones
extranjeras? ¢Cuéles serdn los niveles de consumo
en uno y otro caso en todo el perfodo? ¢Qué medi-
das de politica se exigirdn para atraer esos capitales
o para alcanzar determinada tasa de ahorro y cémo
repercutirdn en el conjunto de la economia? Y, si
no es probable que el capital extranjero y el ahorro
afluyan en las cantidades necesarias o que se acepte
la politica que lo harfa posible, ¢no ser4 inevitable
reducir la meta propuesta originalmente y elaborar
un programa menos ambicioso?

Todas estas situaciones han de tenerse en cuenta
al elaborar las proyeciones generales. Ahora puede
apreciarse mejor la presentacién de varias alternati-
vas, tema sobre el que se ha insistido tanto. El eco-
nomista que prepara un programa valiéndose de las
proyecciones generales puede adelantarse, prever el
resultado de determinadas hipétesis de crecimiento
y realizar una primera seleccién de las que sean
viables. O sefialar en cada caso posible las conse-
cuencias que acarrearén sobre la economia y las me-
didas de politica que exigiré cada situacién.

8. LA CAPACIDAD PARA IMPORTAR Y LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

El paso siguiente en la elaboracién de las proyec-
ciones generales es el célculo de la capacidad para
importar y de las importaciones que habré que sus-

tituir para utilizar esa capacidad en la forma que
més convenga al desarrollo econémico.
Las importaciones que un pais puede realizar en
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un periodo dado dependen de dos factores: las ex-
portaciones de bienes y servicios y el saldo de los
movimientos de capital. Al tratar de las proyeccio-
nes de la demanda de exportaciones se ha hecho
alusién a la metodologia empleada para calcular su
volumen y la relacién de precios de intercambio.
Las hipétesis que se establezcan en esas materias
constituyen el primer elemento en el calculo de la
capacidad para importar.

En las cuentas relacionadas con los movimientos
de capital, los componentes més importantes son la
deuda piblica exterior, los servicios de los capitales
invertidos en el pasado y de los que ingresen en el
futuro al pais, el monto de las nuevas inversiones
y el movimiento de capitales a corto plazo. Las obli-
gaciones originadas en la deuda publica son de

facil apreciacién en general y sobre ellas suele

haber datos en todos los paises. Lo servicios del
capital extranjero —o sea el monto de los intereses
y dividendos que deban remitirse al exterior, ya sea
por razén de préstamos o por la’ remuneracién de

inversiones directas— dan lugar a mayores- dificul-

tades. Aparte de las informaciones completas que
es necesario reunir en-este campo, el movimiento
futuro de esos servicios puede verse afectado por la
situacién cambiaria y por la naturaleza de las futu-
1as inversiones y sus modalidades en cuanto a tipos
de interés, plazos de amortizacién, etc. No obstante,
es posible llegar a prever este rubro con relativa
aproximacién. Las nuevas inversiones extranjeras
serfan calculadas de conformidad con las proyeccio-
nes sobre inversiones examinadas antes.? Los movi-
mientos de capitales a corto plazo forman un ele-
mento de mds dificil apreciacién, pero también
menos importante desde el punto de vista de la pro
gramacién. Su papel puede ser mis bien pertur-
bador, al provocar tendencias o alteraciones transi-
torias en las transacciones internacionales que no
corresponden a la evolucién de la economia. Se
puede desestimar en genera] este factor en la mayo-
ria de los casos, en el supuesto de que la aplicacién
de un programa lleva implicita la fijacién de una
politica para evitar las consecuencias indeseables
del movimiento de capitales a corto plazo o para

% Véase el punto 7 anterior.

adaptarse en general a los elementos de inestabili-
dad provenientes del exterior.

La suma algebraica de las exportaciones y del
saldo probable de.la cuenta de capitales en el pe-
riodo de vigencia del programa arroja una estima-
cién de la capacidad para importar.

Cabe examinar ahora otro aspecto del problema:
la proyeccién de las importaciones. En esta materia
se debe distinguir entre la importacién de bienes de
consumo, de bienes intermedios —incluidos los com-
bustibles— y de bienes de capital. Ya se han sefia-
lado en los capitulos anteriores las tendencias dis-
pares que suelen seguir estas.categorfas de bienes
a medida que progresa el desarrollo. Aun en el caso
de que bajen las importaciones de bienes de con-
sumo, las importaciones totales no tienden a dismi-
nuir, por la.razén de que el coeficiente de importa-
ciones en las inversiones es mds elevado que el
coeficiente de importaciones en el consumo. Por
otro lado, en el proceso de crecimiento ocurrido
hasta ahora.en América Latina se ha podido com-
probar la tendencia del coeficiente de importacién
de materias primas a permanecer estable a la vez
que la del de importacién de combustible a au-
mentar. :

Para la proyeccién de las importaciones y de la
sustitucién de las mismas en esta etapa preliminar,
se puede partir de una hipétesis provisional. Al
efecto, cabe suponer que no variard el coeficiente
de importaciones en ninguna de las categorias de
bienes o, lo que es lo mismo, que en la composicién
del consumo y de las inversiones Jas importaciones
seguirdn manteniendo su participacién actual. Con
las cifras ya calculadas del consumo y la inversién
serd posible hacer una proyeccién de las importa-
ciones futuras de esos bienes. La estimacién es mas
compleja en el caso de los productos intermedios
y los combustibles, pues para un célculo de cierta
veracidad deberfa disponerse de informacién res-
pecto a su participacién en el proceso de produccién.
Sin embargo, como primera aproximacién, podrfan
aplicérsele los coeficientes actuales de importacién
de los mismos con respecto al consumo. A los resul-
tados obtenidos habrd que afiadir una estimacién
de los servicios que se obtienen del extenor, en los
cuales —también a titulo provisional— se puede
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suponer que mantendrdn su proporcién actual res-
pecto a] ingreso.1°

La confrontacién de las proyecciones de la capa-
cidad para importar con las de las importaciones
arrojarén una diferencia, salvo en el caso de que las
perspectivas de las exportaciones resulten altamente
favorables o, para ser mas exactos, de que la tasa
de aumento de la capacidad para importar sea por

10 O respecto al comercio exterior en el caso de los
servicios qu co nél se relacionan.

lo menos igual a la tasa de aumento de la demanda
de importaciones.

Si no es este dltimo el caso, la diferencia entre
la capacidad para importar y el monto de las impor-
taciones indicard la magnitud en que habrd que
sustituir importaciones por produccién interna para
poder cumplir e] programa. Como en la experiencia
latinoamericana lo frecuente ha sido que las impor-
taciones tiendan a crecer en mayor escala que la
capacidad para importar, el problema de la sustitu-
cibn es uno de los mas importantes que deben
resolverse en materia de programacién.

9. Los RESULTADOS DE LAS PROYECCIONES GENERALES

Puede hacerse ya un resumen de los resultados obte-
nidos con el calculo de las proyecciones generales y
situar dichas proyecciones en el sitio que les corres-
ponde en la elaboracién de un programa, como se
verd a continuacién.

En primer término, se han establecido las metas
probables de crecimiento de la economia y se ha
calculado la evolucién de la produccién y el ingreso
que corresponderia a cada una de las tasas de cre-
cimiento escogidas. En segundo lugar, se han fijado
también objetivos respecto a la futura distribucién
del ingreso en consumo y ahorro y, en consecuencia,
al grado de esfuerzo de la comunidad para alcanzar
una mayor capitalizacién. Se ha calculado luego
el monto de las inversiones necesarias para llevar
adelante cada hipétesis y, confrontando el monto de
esas inversiones con el ahorro interno, se ha esti-
mado la aportacién de capital extranjero. Asimismo

se ha establecido un supuesto acerca del crecimiento -

de la capacidad para importar y, comparando ésta
con la demanda probable de importaciones, se ha
fijado el monto necesario de las sutituciones que
habr4 que realizar para llevar adelante el programa.

Hasta aqui se ha trabajado con cifras globales.
Ahora bien, en dltima instancia, la finalidad de un
programa es establecer la distribucién de las inver-
siones futuras para poder alcanzar las metas pre-
vistas. Esto significa que del anlisis global hay
que pasar al de cada uno de los sectores de la acti-

vidad econémica. Lo primero que habrd que deter-
minar es cémo se repartird la demanda futura entre
los distintos bienes de consumo y qué repercusién
tendra esta estrutcura del consumo en la demanda
de los bienes intermedios y de capital. Una vez
conocidas en detalle las futuras necesidades de bie-
nes y servicios, deberd estudiarse qué parte de esas
necesidades ha de ser cubierta con importaciones y
dénde es mis viable la sustitucién. El monto de la
demanda en cada sector, menos la parte que se
atienda a través de las importaciones, daré las metas
de produccién que es necesario cumplir en cada
rama de la actividad interna. A ello habrd que
agregar las metas previstas para las actividades de
exportacién. El paso inmediato ser4 determinar las
medidas que deban aplicarse para conseguir esas
metas. Esto exigird un andlisis a fondo de la situa-
cién de cada sector, con el fin de lograr el mejor
aprovechamiento de los recursos existentes y fijar
el monto y naturaleza de las inversiones que haya
que realizar. Entre los recursos existentes, el trabajo
tiene especial importancia. La elevacién de la pro-
ductividad por hombre es una de las finalidades
esenciales de un programa. El estudio de cada sec-
tor deber4 indicar cuél es el nivel de la producti-
vidad del trabajo, y cuéles son las posibilidades de
mejorarla. Ligada a este problema est4 la necesidad
de deslazar poblacién ocupada de los sectores menos
productivos a los sectores mjs productivos de la eco-
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nomia, y modificar asf la estructura ocupacional de
la poblacién.

Asi pues, las proyeciones por sectores constitu-
yen la segunda fase de la técnica de programacién.
Una vez elaboradas, la confrontacién de sus resul-
tados con las proyecciones generales constituye la
etapa final en la elaboracién de esta fase de la pro-
gramacién, pero no en la preparacién de un progra-

ma. Fijados determinados objetivos como resultads
de las proyecciones, quedardn atn dos grandes cam-
pos por cubrir, a saber, la determinacién de la
politica econémica que deba seguirse y la organiza-
cién administrativa adecuada para la ejecucién del
programa. El presente trabajo no abarca estos dos
tiltimos aspectos, sino que se detiene en le nivel
de las proyecciones.
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NOTA ACERCA DE LA METODOLOGI{A USADA EN EL ESTUDIO SOBRE EL BRASIL

En la aplicacién de la técnica de programacién al
Brasil, la metodologia empleada es sustancialmente
Ja expuesta en los distintos puntos del capitulo III.
Sin embargo, las caracteristicas del desarrollo eco-
némico del pais —puestas de relieve en el anilisis
realizado sobre los tltimos 15 afios— han llevado a
introducir algunas variantes en la forma de presen-
tar las proyecciones generales.

El estudio de las variables fundamentales del
ritmo de desarrollo se ha utilizado, en primer lugar,
para formular una hipdtesis acerca de la evolucién
que en los préximos afios seguird probablemente el
proceso de crecimiento del pais. Los pardmetros
usados han sido los siguientes:

a) la relacién producto-capital, que se ha supues-
to que se mantendria en el nivel de 0.52, promedio
del perfodo 1939-53;

b) la relacién de precios del intercambio, en
torno a lacual se han formulado tres hipétesis, segin
que dicha relacién se mantenga al nivel alcanzado
a fines de 1954, vuelva al nivel de 1952 o al ante-
rior a fines de 1949 —se ha admitido como primera
aproximaci6én el supuesto de que vuelva al nivel
de 1952—;

c) la tasa de ahorro interno, que se ha conside-
rado al nivel de 109, que fue el promedio en
1949-53;

d) el saldo en el movimiento de capitales extran-
jeros, que, sobre la base de lo ocurrido en el pe-
riodo 1949-54, serfa negativa y absorberfa un pro-
medio anual equivalente al 4,8 por ciento de la
diferencia entre el producto interno y el consumo.

A base de estas hipdtesis, la tasa probable de
crecimiento anual por habitante del producto bruto

seria de 1.7 por ciento, frente a 3,1 por ciento en
el perfodo 1949-53; 1a del ihgreso bruto seria de 1.5
por ciento, frente a 4.1 en 1949-53, y la del con-
sumo, de 1.2 y 3.8 por ciento, respectivamente.

Un segundo supuesto, basado en el deterioro de
la relacién de precios de intercambio —nivel ante-
rior a fines de 1949—, arrojaria tasas de crecimiento
anual por habitante menores atin, o sea de 1.6 para
el producto, 0.9 para el ingreso y 0.8 para el con-
sumo.

Elaboradas esas hipétesis y admitiendo que es
necesario que la economia alcance un mayor ritmo
de crecimiento y que no otro es el objetivo de la
programacién, se han estudiado las posibilidades de
actuar sobre los factores determinantes del ritmo
de desarrollo.

El estudio de la economia brasilefia ha permitido
apreciar que es posible obtener un mayor rendi-
miento del capital existente, principalmente madian-
te mejoras en los métodos de produccién agrope-
cuaria y a través de una accién organizada en
puntos estratégicos que hoy ocasionan perturbacio-
nes en el proceso productivo: transportes, almace-
namiento, energla. En consecuencia, se podria aspi-
rar a una elevacién de la relacién producto-capital
de 0.52 a 0.57, que fue el nivel alcanzado en 1947
y 1948.

La tasa de ahorro ha llegado en 1952 a 13.1 por
ciento. Como uno de los objetivos de la programa-
cién es incrementar el coeficiente de ahorro interno
dentro de limites razonables, podra pensarse en
superar la tasa de 10.9 por ciento, utilizada en la
hipétesis preliminar. Un somero estudio de la situa-
cién interna permite estimar que determinadas me-
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didas internas —en particular en la distribucién de
los gastos del estado— podrian lograr una elevacién
de la tasa de ahorro hasta un nivel del 13 por ciento,
en lugar de 10.9 por ciento, que se usé en la hipé-
tesis inicial.

La afluencia de recursos extranjeros podria in-
crementarse a través de préstamos obtenidos de las
instituciones de crédito internacional y de la rein-
versiéon de los ingresos provenientes de esos prés-
tamos. Se ha establecido el supuesto de que podrian
obtenerse préstamos por un monto global de 500
millones de délares en un perfodo de 5 afios.

Apoyindose en estas consideraciones, se han es-
tablecido cinco posibilidades de crecimiento, segin
que el programa se dirija a uno u otro de los fac-
tores estudiados o a varios de ellos. La primera
consiste en suponer que se obtengan los créditos
extranjeros en las condiciones anotadas. Esta hipé-
tesis permitirfa un crecimiento del producto anual
por persona en 1.9 por ciento, del ingreso en 1.8
por ciento, y del consumo en 1.6 por ciento. La
segunda se basa en una elevacién de la tasa de
ahorro hasta 13 por ciento, con el resultado de un
probable crecimiento del producto y del ingreso en 2

por ciento y del consumo en 1.6 por ciento. La ter-
cera suposicién —elevacién de la relacién producto-
capital hasta 0.57— darfa tasas de crecimiento anual
de 3.1, 2.8 y 2.8 por ciento, respectivamente. La
cuarta posibilidad consistirfa en una combinacién
de la elevacién de la tasa de ahorro y de la relacién
producto-capital a los niveles anteriormente fijados
y las tasas de crecimiento resultantes serian de 3.9,
3.6 y 3.2 por ciento, respectivamente. En fin, en
una quinta hipétesis, la combinacién de la cuarta
posibilidad y la utilizacién de los préstamos exter-
nos, resultaria en tasas de 4.0, 3.8 y 3.4 por ciento.
Cada una de las situaciones consideradas exigirfa
medidas de politica que se esbozan en forma muy
general al ir examinando en el estudio las distintas
hipétesis.

En él se hacen las proyecciones generales corres-
pondientes a cada una de estas hipétesis, pero se
escoge, para el desarrollo de las proyecciones por
sectores, la hipétesis minima, que tendria por fina-
lidad el logro de una tasa anual de crecimiento del
producto por habitante de 2 por ciento, la segunda
de las cinco hipétesis enumeradas en el pérrafo
anterior.
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Capitulo IV

LAS PROYECCIONES POR SECTORES






1. INnTRODUCCION

En los capitulos anteriores se ha explicado que una
vez elaboradas las proyecciones globales de una eco-
nomfa en distintas hipétesis de crecimiento, es pre-
ciso pasar a las proyecciones y estudios de sus diver-
sos sectores con el fin de determinar el ritmo y la
naturaleza del desarrollo de cada uno de ellos, las
inversiones requeridas y las otras medidas que per-
mitirfan alcanzar los objetivos previstos en las acti-
vidades respectivas.

El elemento basico para el célculo de las proyec-
ciones por sectores es la estimacién de la demanda
futura de bienes y servicios por parte de la comuni-
dad. El monto de la demanda global ha sido estima-
do al preparar las proyecciones generales, pero ahora
ser4 preciso descomponer esa cifra global en forma
tal que pueda apreciarse de antemano cémo se distri-
buird entre el conjunto de bienes y servicios.

El primer grupo a considerar es le de bienes y
servicios destinados al consumo final, ya sean dura-
deros o no duraderos. En una comunidad fuerte-
mente regimentada es concebible que las autoridades
econdémicas influyan en los consumidores por me-
didas coercitivas o indirectas tendientes a lograr
una estructura de la demanda previamente conce-
bida. Tal es el caso, por ejemplo, de las economias
de guerra o de situaciones politico-sociales especi-
ficas. En una sociedad en que se supone que exista
libertad del consumidor —y éste es el caso conside-
rado en la técnica preliminar de programacién
esbozada en el presente estudio— la estructura de la
demanda depender4 de infinidad de decisiones indi-
viduales sobre la distribucién del gasto. Sin em-
bargo, en la préctica, aun en las economfas basadas
en la libre empresa, las autoridades suelen influir
en la composicién de la demanda por mdltiples
razones econdmicas y sociales, y lo hacen a través

de la politica fiscal, de los precios y de otros instru-
mentos. En consecuencia, es necesario hallar un
método mediante el cual puedan formularse hipé-
tesis razonables acerca de la composicién de la
demanda basada en la libre eleccién del consumi-
dor, dentro de las limitaciones citadas.

Una vez estimada la composicién de la demanda
de los bienes y servicios finales, habrd que calcular
la de los bienes intermedios. Esta dltima es resul-
tado directo de la anterior, pues se trata de aquellas
mercancias que se necesitan para la produccién de
bienes de consumo. Por lo tanto, serd necesario
estudiar las relaciones interindustriales para de-
terminar los bienes intermedios requeridos para
la produccién de los bienes y servicios finales. Algo
semejante puede decirse acerca de los bienes de
capital. La composicién de la inversién serd, en
lineas generales, una consecuencia de la demanda
de consumo, si bien hay otros elementos a conside-
rar que se examinarén mdas adelante.

El conocimiento de la demanda probable mien-
tras el programa estd en vigor conduce directamente
al estudio de la forma en que habrd de satisfacerse
esa demanda, es decir, a la estimacién de la oferta.
Esta puede ser atendida con bienes importados y con
mercancias producidas internamente. Calculada la
capacidad para importar al elaborar las proyecciones
generales, el primer paso consitird en distribuir
los recursos de cambio previstos entre aquellos bie-
nes que no se producen en el pais. El procedi-
miento empleado ha consistido primero en estudiar
las posibilidades de sustitucién de importaciones en
el sector del consumo para procurar reducir al
minimo las importaciones en este sector; en segundo
término, se ha hecho un estudio similar en relacién
con los bienes intermedios. En esa forma se deja
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para el final la sustitucién de bienes de capital, a
los cuales se asigna el maximo posible de recursos
de cambio, siguiendo el criterio de que es en este
sector donde se producird un mayor incremento
de la necesidad de bienes importados a consecuen-
cia de la elaboracién de un programa, al tiempo
que las posibilidades de sustitucién serdn mis di-
ficiles.

La demanda de cada sector —~menos la parte de
esa demanda que habré de cubrirse con importacio-
nes— dar4 la produccién interna que deberd obte-
nerse. El paso siguiente en la técnica de la progra-
macién serd determinar los requisitos para poder
cumplir con las metas asi establecidas para los dis-
tintos ramos de la economia, es decir, establecer
los programas por sectores. Esto significa un estu-

1 El criterio mencionade no excluye que pueda ser
més conveniente, en determinadas circunstancias, sustituir
bienes de capital "especificos con - preferencia a ciertos
bienes de consumo. :

dio técnico-econdmico pormenorizado de cada acti-
vidad. La situacién presente en el sector considerado
deberd estudiarse desde los 4ngulos més diversos.
Habré que considerar los recursos naturales en uso
y disponibles, el grado y eficiencia en su utilizacién,
las inversiones y la productividad del capital, la
productividad del trabajo y las posibilidades de in-
crementarla, en fin, todo aquello que permita ela-
borar un programa racional tendiente a la consecu-
cién de los objetos con el maximo de eficacia en
el uso de los factores productivos. Conclusién fun-
damental de esos. estudios serd la fijacién de las
inversiones requeridas y de los puntos en que hayan
de llevarse a cabo, asi como la opinién acerca de las
medidas de politica econémica o de otra indole que
sean necesarias para el cumplimiento de las metas.
Las proyecciones por sectores serdn el paso previo
para la elaboracién de proyectos concretos ‘de em-
presas u obras, que constituyen la etapa final en la
elaboracién de un programa.

2. LAS PROYECCIONES DE LA DEMANDA

Tanto en la teorfa econémica como en la estadistica
aplicada, la demanda del consumidor ha sido estu-
diada desde hace mucho tiempo. Pero ha sido en
las dltimas décadas cuando estos estudios :se han
ampliado y profundizado en forma tal que han lle-
gado a constituir uno de los temas sobre los que la
literatura econémica es m4s abundante y valiosa.?

2 Serfa sumamente larga la enumeracién de las més
importantes contribuciones” que han aparecido sobre esta
materia en los tltimos afios. Aparte de las ya clésicas
obras d R. G. D. Allen y A. L. Bowley (Family Expendi-
ture, Londres, Macmillan, 1935) y de H. Schultz (The
Theory and Medsm;ement of Demand, Chicago, University
Press, 1938), los interesados pueden tener una idea de las
mas recientes investigaciones y de la metodologfa en el

trabajo de Ruth P. Mack titulado “Economics of Consump-
tion”, publicado ‘en A Survey of Contemporary Economics,,

vol. II. Véase asimismo el vol. XV de los Studies in In-
come and Wealth (National Bureau of Economic Re-
search, 1952), la obra de Herman Wold Demand Analysis
(Nueva York, John Wiley and Sons, 1953), y la serie
titulada Studies in the National Income and Expenditure
of the United Kingdom, publicada bajo los auspicios del

Para la técnica de programacién es posible usar
algunos de los resultados de esas investigaciones, con
el fin de estimar la composicién futura de la de-
manda. de ‘bienes finales.

a) Los factores determinantes de la demanda

Lo primero que interesa es determinar los prin-
cipales factores que influyen en los cambios en la
estructura‘de la demanda. Es sabido que la de-
manda de los distintos grupos de bienes no crece
en la misma proporcién en que aumenta el ingreso.:
El anélisis econémico permite establecer correla-
ciones entre incrementos del ingreso y el consumo
de diferentes categorfas de bienes, conocidas como
coeficientes de elasticidad de la demanda de esos
bienes en relacién con el ingreso. Asi, las primeras
National Institute of Economic and Social Research y la

Universidad de Cambridge (Cambridge University Press,
1954). . . :
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investigaciones en el conjunto de América Latina
han' permitido ‘fijar coeficientes globales de elasti-
cidad-ingreso de 0.5.a 0.6 para los productos alimen-
ticios no elaborados, de 0.8 a 1.2 para los alimentos
elaborados, y de 1.2 a 1.5 para los productos manu-
facturados.- Una primera aproximacién de la esti-
macién de la demanda futura consitirfa en calcular
sobre un periodo determinado los. coeficientes de
elasticidad-ingreso de los productos o categorias
de productos, y aplicar esos coeficientes al ingreso
disponible para el consumo previsto en las proyec-
ciones generales. En ocasiones, el nivel estadistico
no permite sino esta clase de célculos, pero es nece-
sario sefialar que tal procedimiento supone simpli-
ficaciones excesivas.que es posible superar con me-
jores datos. :

- En primer lugar, el método descrito no toma en
cuenta los cambios en. la distribucién del ingreso y
en la composicién demografica. Ademis, como se
refiere a cambios en el tiempo, estd ‘afectado por
las variaciones en las preferencias, la técnica, etc.
La elasticidad-ingreso de la demanda de las diver-
sas ‘categorias de bienes y servicios no es la misma
para los distintos grupos de la poblacién, clasifi-
cados en razén de su ingreso. En las escalas infe-
riores de éstos la elasticidad-ingreso de la demanda
de los productos alimenticios es mayor que en las
capas medias y superiores, y dentro de estas alti-
mas- existen también diferencias. Por otro lado,
bienes y servicios cuya demanda tiene una reducida
elasticidad-ingreso en las capas més pobres de la
poblacién, la tienen muy alta en los sectores mis
favorecidos. Algo similar ocurre con las comunida-
des urbanas y rurales. - Para un mismo nivel de
ingreso, 1a composicién de la demanda es diferente
en las ciudades y en el campo. Aplicar los simples
coeficientes de la elasticidad-ingreso de las distintas
categorfas de productos al ingreso global futuro,

lleva implicita la suposicién de que no.cambian:

la localizacién demogréfica ni la distribucién del

ingreso, lo cual no es exacto para una economia en

desarrollo. -

- El método- denomlnado ‘encuestas sobre presu-:

puestos familiares” permite vencer en parte estas
deficiencias. Mediante investigaciones sobre la com-
posicién de los gastos de familias bien escogidas, en
distintas posiciones- de ingresos y en centros urbanos

y comunidades rurales, es posible elaborar cuadros
bastante aproximados acerca de la composicién de
la demanda, en los que cada grupo de ingresos y
cada tipo de familia urbana y rural tendrfan una
estructura propia. A base de estos datos es posible
también calcular las elasticidades de la demanda de
las diferentes categorias de productos en las distin-
tas posiciones de ingresos y localizacién demogra-
fica. No se necesita para ello que la encuesta se
efecttie sobre los gastos realizados en varios afios,
sino que se parte del supuesto de que las diferen-
cias obtenidas en la composicién de la demanda por
razén del ingreso, pueden aplicarse en el tiempo
a los cambios experimentados por los integrantes de
los actuales grupos. Puede estimarse en esa forma
cémo evoluciona la demanda en funcién de los
cambios enlos ingresos para un perfodo no muy
largo, por ejemplo, de 5 a 8 afios. Mis all4 de este
lapso las estimaciones serfan de menos valor, en
razén de los posibles cambios en los gustos de los
consumidores asi como de las transformaciones ex-
perimentadas en algunos bienes y servicios de con-
sumo, que pueden ocasionar cambios estructurales
en la demanda. En consecuencia, la proyeccién de
la composicién de la demanda futura consistirfa en
aplicar las elasticidades de grupos a una determi-
nada composicién de la poblacién en. el futuro,
segtn el grado de urbanizacién y segin la dlstrl-
bucién del ingreso.

La distribucién futura de la poblac16n en urba-
na y rural puede ser estimada en una - primera
aproximacién a base de los censos. y estadisticas de
poblacién. Estos elementos proporcionarsn las ten-
dencias histéricas del grado de urbanizacién-en el
pasado reciente. Sin embargo, la extrapolacién de
dichas tendencias no puede -considerarse como una
medida precisa del futuro.. La ejecucién de un
programa. modificar con toda probabilidad las ten-
dencias histéricas. Como no es posible anticipar en
esta etapa del trabajo cudles serdn esas modifica-
ciones, al final de la elaboracién del programa serd
necesario ajustar los célculos sobre la futura com-
posicién de la poblacién, con el fin de obtener una
est1mac16n mis exacta.

Mis comple]a es la proyeccién de la distribu-
cién del ingreso en el futuro. Como los sefialados
en el pérrafo anterior, los cambios de localizacién-
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demogréfica implican un cierto cambio en la dis-
tribucién, ya que en general son diferentes las
remuneraciones en la ciudad y en el campo. Una
proyeccién de la poblacién segin su ocupacién
podria mejorar esas estimaciones. Las calificaciones
acerca de las modificaciones de la tendencia histé6-
rica a consecuencia de la ejecucién de un programa,
hechas en torno a la divisién de la poblacién en
urbana y rural, son, sin embargo, més fuertes
cuando se trata de la clasificacién de la poblacién
segin su empleo, y los ajustes y revisiones poste-
riores podrin modificar en grado apreciable las
estimaciones iniciales. Con todo, las mayores difi-
cultades en la proyeccién de la distribucién futura
del ingreso se presentan cuando se trata de apreciar
los cambios de la participacién de los factores en- el
ingreso global. Un buen sistema de cuentas nacio-
nales suministra informacién acerca de la remune-
racién de los factores en un momento dado. Pero la
proyeccién de los niveles relativos de esas remune-
raciones en una economia de libre empresa —donde
los movimientos de precios y los de salarios, bene-
ficios y otros ingresos estdn influidos por numerosos
elementos de cardcter econémico y social— requiere
el conocimiento previo de la politica que habré de
aplicarse en cuanto a la distribucién del ingreso.?

Hasta ahora se ha hecho referencia al influjo
del nivel de ingreso y de los cambios de emplaza-
miento de la poblacién en la estructura de la de-
manda. Falta considerar otro factor de no menor
importancia, o sea, el nivel de los precios relativos.
La teoria de la demanda ha sefialado desde hace
mucho tiempo las multiples y complejas relaciones
que existen entre los precios de las mercancfas y
servicios, y su consumo. Serfa muy dificil —por
no decir imposible— que en la elaboracién de un
programa para una economia basada en la libertad
del consumidor, se consideraran debidamente los
efectos sobre la demanda futura de las diferentes

8 En la estimacién de la demanda futura puede ser de
mucha utilidad la comparacién con paises de desarrollo y
niveles de ingreso similares al que tendrfa la economia en
estudio, ya sea en el presente, ya en el curso de la ejecu-
cién del programa. No obstante, tales comparaciones estén
sujetas a la sdiferencias originales en el clima, los hébitos
tradicionales de consumo y otros elementos peculiares a los
diferentes paises.

elasticidades-precio, de las relaciones de complemen-
tariedad y sustitucién, y de las elasticidades recipro-
cas, provenientes de cambios en los precios de los
distintos bienes. En cambio, serfa concebible que
estos factores pudieran estudiarse en grupos o cate-
gorias de productos, pues no es aventurado suponer
que los efectos de los cambios de precios en la dis-
tribucién del gasto son de menor importancia rela-
tiva cuando se toman en cuenta agregados: como
alimentacién, vestido, alojamiento, diversiones, etc.
Sin embargo, para algunos productos de especial
significacién en una economia podrian requerirse
estudios especiales tendientes a estimar los efectos
sobre la demanda de los cambios en los precios
relativos. En efecto, estos cambios pueden provenir
de la accién en el mercado de factores que actfian
a corto plazo —alteraciones transitorias en la de-
manda, insuficiencia temporal de abastecimientos,
accién de factores naturales, etc.—, o de causas es-
tructurales, como un cambio en los gustos o una
variacién en los costos de produccién, por ejemplo.
Es posible que un programa se proponga, entre
otras cosas, disminuir los costos y los precios relati-
vos de determinados bienes y servicios. Si bien es
diffcil prever los cambios originados en causas acci-
dentales, al hacer las proyecciones de la demanda
por sectores, puede ser posible y necesario estimar
los efectos en los precios relaitvos de determinados
bienes y servicios de variaciones provenientes de
cambios estructurales.

En los estudios sobre aplicacién de la tecnica
preliminar de programacién a paises concretos, los
anélisis y proyecciones de la demanda se han rea-
lizado de acuerdo con las estadisticas e informacio-
nes disponibles en- cada caso. En Chile y el Brasil
el material existente no permitié mis que el uso de
los coeficientes histéricos de elasticidad-ingreso. En
consecuencia, se ha partido de la hipétesis de que
no variaban las tendencias prevalecientes en cuanto
a la localizacién de la poblacién, la distribucién del
ingreso y los niveles relativos de los precios. En
cambio, en Colombia pudo disponerse de mejores
elementos. A més de una informacién bastante
completa acerca de la composicién del consumo y
las elasticidades en el conjunto del pais, una en-
cuesta sobre presupuestos familiares en las ciudades
permitié calcular directamente la composicién de
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la demanda y las elasticidades por grupos de ingre-
sos en los sectores urbanos y, residualmente, en los
rurales. En cuanto a los precios relativos, se ha
establecido en general el supuesto de su elasticidad,
salvo en casos aislados en que se ha considerado la
posibilidad de algunos cambios. Esta materia de los
precios relativos estd todavia poco elaborada en
los estudios preliminares sobre técnica de progra-
macién realizados por esta Secretarfa, y es uno de
los aspectos que requieren anélisis mas cuidadoso.

b) La demanda de productos agropecuarios

La proyeccién de la demanda de productos agro-
pecuarios tiene algunas caracteristicas péculiares que
es necesario considerar. De una manera global, in-
tegran esta demanda tres grandes grupos de produc-
tos: los de exportacién, las materias primas industria-
las de origen vegetal, y los alimentos. La proyeccién
de la demanda de los productos agropecuarios para
exportacién forma parte del anélisis sobre el comer-
cio exterior a que se hizo referencia en el capitu-
lo IIl. La demanda de materias primas industriales
se estudiard mas adelante.* Por lo tanto, cabe limi-
tarse por ahora al caso de los alimentos.

La caracteristica principal de la demanda de ali-
mentos es la tendencia de su coeficiente de elastici-
dad-ingreso a bajar, con la elevacién del ingreso por
habitante. Es de observacién corriente que la pro-
porcién del ingreso gastada en alimentos tiende a
disminuir a medida que se pasa de los grupos de ba-
jos ingresos a los de altos ingresos. No obstante esta
afirmacién parece requerir algunas calificaciones.

En primer término, la elasticidad de la deman-
da en los grupos de mis bajos ingresos puede ser
muy alta, segiin lo han comprobado las investiga-
ciones efectuadas en muchos paises. En consecuen-
cia, un aumento del ingreso que se traduzca en un
mejor nivel de remuneracién para los sectores mis
pobres de la poblacién significard un crecimiento
de la demanda de alimentos mucho mayor que en
el caso de que los beneficios fueron percibidos por
los sectores de m4s alto nivel de vida. Esto confir-

4 Véase ¢] punto d) “La demanda de bienes interme-
dios.”

ma lo dicho acerca de las limitaciones que existen
al aplicar la elasticidad-ingreso global a la proyec-
cién de la demanda, y la necesidad de utilizar ins-
trumentos més refinados que tomen en considera-
cién la distribucién del ingreso.

En segundo lugar, la tendencia a la baja de la
elasticidad-ingreso de los alimentos es distinta para
los alimentos en bruto y para los elaborados. Estos
Gltimos tienen en general un coeficiente més alto.
Los gastos de alimentos en bruto —no incluidas las
importaciones de trigo— aumentaron en el Brasil
entre 1947 y 1953, a una tasa anual de 3,3 por
ciento (0,9 por habitante), o sea, con una elastici-
dad-ingreso de 0,5, mientras que en los alimentos
elaborados la tasa respectiva fue de 7,4 (4,9 por ha-
bitante), con una elasticidad-ingreso de 1,2. Esta
diferencia debe ser tomada muy en cuenta en las
proyecciones de la demanda.

Los hechos apuntados tienen estrecha relacién
con el proceso de sustitucién que se opera en la de-
manda de alimentos. Alcanzades ciertos niveles de
ingreso por habitante, se observa que la demanda
de algunos comestibles empieza a decrecer con el

‘aumento del ingreso, mientras aumenta la de otros

de precios relativamente més elevados. De esto re-
sulta que algunos alimentos que apenas consumen
los grupos de ingresos altos y medios presentan ele-
vadas elasticidades-ingreso, algunas veces muy por
encima de la unidad, en tanto que los productos de
consumo popular tienden con el desarrollo a una
elasticidad negativa. Sin embargo, el proceso de
sustitucién de comestibles de calidad inferior por
otros de calidad superior, en perfodos de elevacién
del ingreso real, puede subvertirse por completo a
causa de modificaciones en los precios relativos. En
el Brasil, por ejemplo, se ha observado un descenso
de 20 por ciento en el consumo de carne por habi-
tante entre la preguerra y los afios recientes, a pesar
del sensible aumento del ingreso por habitante dis-
ponible para consumo. Esa disminucién ha sido
compensada por un incremento en el consumo de
cereales, tubérculos y aziicar, principalmente. La
explicacién de esta aparente paradoja estd en la evo-
lucién de los precios relativos. El precio del arroz
se redujo en el periodo considerado en un 21 por
ciento con respecto al de la carne; el del azdcar en
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un 24 por ciento; el de la mandioca en 44, y el del
pan en 45 por ciento, ‘

En tercer lugar, no obstante la tendencia de la
elasticidad-ingreso, el volumen que tienen los gas-
tos en alimentacién en el consumo total y la influen-
cia de factores tan importantes como el crecimiento
de la poblacién y la participacién en el ingreso dis-
ponible de los factores de produccién, pueden dar
por resultado que la proporcién de los gastos en ali-
mentos en relacién con los gastos totales muestre
tendencias al alza en cortos periodos, y que en pe-
riodos medios su disminucién sea muy lenta. En el
Brasil, mientras en 1947 el porciento de los gastos
en alimentos sobre los gastos totales en consumo fue
de 40,8 por ciento, en 1949 y 1950 fue de 44 y 43
por ciento; en 1954 la proporcién fue de 38,2.

Al proyectar la demanda de alimentos suelen
incluirse tanto los productos en bruto como los ela-
borados. Es cierto que estos altimos son bienes in-
dustriales y que es también posible, partiendo de la
industria de la alimentacién, considerar como insu-
mos las materias agricolas que emplea. Pero dada
la estructura simple que suele tener en general la
industria alimenticia, -y la conveniencia de tomar
en cuenta el aspecto dietético en las proyecciones
de la demanda de comestibles, es ventajoso conside-
rar juntos todos los alimentos, cualquiera que sea su
grado de elaboracién.

Es importante determinar de antemano el mo-
mento del proceso de circulacién que se escoge para
fijar ]a demanda. En la produccién agropecuaria
suelen darse diferencias en las distintas etapas de

la circulacién de los bienes, porque una parte de és-
tos puede emplearse como semillas, y otra para ali-
mentacién del ganado, Ademds, y esto es muy im-
portante en los paises de escaso desarrollo, suelen
ocurrir pérdidas ocasionadas por.deterioros, descom-
posicidn, etc., debido a las dificultades de almacena-
miento. En las provecciones es preferible determi-
nar la demanda en el momento en que el producto
estd a disposicién del consumidor y considerar mis
tarde, cuando se llegue a la proyeccién de la oferta,
los ajustes impuestos por las circunstancias enume-
radas.

Un problema muy peculiar que se presenta al
elaborar las proyecciones de la demanda de produc-
tos. alimenticios es el relativo al nivel adecuado de
nutricién de la poblacién. Es sabido que las capas
de menores ingresos en los paises de escaso desarro-
llo tienen —con pocas excepciones— un régimen
dietético inferior a las normas consideradas como
minimas por los especialistas en nutricién. La Or-
ganizacién de las Naciones Unidas para la Agricul-
tura y la Alimentacién (FAO) realizé en 1952 un
primer ensayo de investigacién sobre esta materia
en cinco paises. latinoamericanos,® y encontré que
—exceptuados la Argentina y el Uruguay— las dis-
ponibilidades de alimentos son inferiores a las ne-
cesidades minimas. (Véase el cuadro 5).

5Véase el trabajo “Alimentos y Nutricién” preparado
por Ja FAO, que figura como capitulo IV del Informe pre-
liminar sobre la situacion social en el mundo (E/CN.5/
267/Rev. 1) (Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: 1952, IV. 11), pp. 41-57.

" Cuadro 5

DispONIBILIDAD Y NECESIDADES DE ALIMENTOS EN ALGUNOS PAfSES LATINOAMERICANOS

Pais - 7 N?vel . Necesi- Diferencia

S L reciente dades (en %)

(en calorias)

Argentina - ~3.190 2.600 22,7
Brasil. . . . 2.340 2.450 — 4,5
Chile. . . . 2.360 2.640 — 10,6
México . . . 2.050 2.4950 —17,6
Uruguay . . - 2.580 2.570 0,4

Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO).
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Los datos anteriores son evidentemente una
aproximacién, y encubren grandes discrepancias de
una regién a otra dentro de un mismo pais. Tam-
bién son una aproximacién en el sentido de referir-
se a la disponibilidad y no al consumo real de ali-
mentos. Debe subrayarse ademés que los célculos
de este tipo se refieren a promedios nacionales. Si
se tiene en cuenta la desigual distribucién del in-
greso, y que los grupos de medios y altos ingresos
no se contentan con satisfacer las necesidades basi-
cas, se comprende que no bastarfa cubrir el déficit
para proporcionar a toda la poblacién la dieta mini-
ma. Aun en los paises donde la disponibilidad de
alimentos sobrepasa con mucho las necesidades del
conjunto de la poblacién, una parte no pequefia
de ésta se nutre en forma insuficiente. Se ha hecho
una comparacién entre el consumo de alimentos
—calorfas por habitante— y del producto nacional
bruto en varios paises. : (Véase el gréfico VIIL)
Algunas. observaciones de caricter general se des-
prenden en seguida: la primera es que la mayoria
de los paises latinoamericanos estdn situados en las
categorfas més bajas de niveles de alimentacién; la
segunda, que la dieta de algunos paises estd aparen-
temente por debajo de lo que cabrfa esperar dado
el nivel de su ingreso; la tercera, que la elasticidad-
ingreso de la demanda de alimentos es muy distinta
en los pafses de bajos medios y altos ingresos. (Véan-
se en el gréfico citado las curvas A, B y C respec-
tivamente.)

La consideracién de los niveles dletétlcos intro-
duce modificaciones- sustanciales en la proyeccién
de la demanda de alimentos. Una proyeccién que
sélo tome en cuenta la composicién actual del con-
sumo y los posibles cambios en la localizacién de la
poblacién y en la distribucién del ingreso, y olvide
los niveles de nutricién, est4'dando por sentado que
no se modificarin los h4bitos alimenticios dentro
de cada grupo de ingresos. Ahora bien, en paises
donde se sabe que las capas mds pobres de la. pobla-
cién estAn. en una situacién insatisfactoria desde el
punto de vista de la nutricién, no es concebible que
uno de los principales objetivos de la politica y la
programacién econémicas no sea precisamente el de
la elevacién de los niveles alimenticios:- Se plantean
entonces nuevos problemas.- Por ejemplo, ¢cudl es
la dieta minima a que debe aspirarse en €l perfodo

cubierto por el programa? ¢Cuil ser4 la posibilidad
de alcanzar esa dieta, dado el nivel de ingresos pre-
visto? ¢Qué alteraciones originari esa situacién en
la demanda de los distintos grupos de alimentos
—proteicos, carbohidratos y grasas—, y cules son los
articulos cuya produccién habrd que estimular, y a
expensas de cudles otros? La proyeccién de la de
manda de alimentos se enfrenta asi a nuevas cues-
tiones por resolver. Adn més, estos problemas estin
intimamente relacionados con otros que no son pro-
blemas de demanda en estricto sentido, pero que
influyen en ella. Uno de ellos se refiere a las po-
sibilidades del pafs —dados sus recursos naturales y
econ6émicos y su capacidad para importar— para al-
canzar niveles de nutricién satisfactorios en diversos
grados. Otro no menos importante es la politica que
deberfa seguirse para educar al consumidor a me-
jorar su dieta y hacer esto posible mediante la accién
sobre los precios y la oferta de abastecimientos.

El estudio sobre desarrollo econémico de Co-
lombia presenta un ejemplo practico de cémo se ha
considerado esta materia en la técnica de programa-
cién. - Se ha-estudiado el régimen dietético actual
¥, a partir de la situacién presente, de la proyeccién
del ingreso y de las necesidades consideradas como
niveles minimos de nutricién, se han introducido en
las proyecciones originales modificaciones tendien-
tes a mejorar la situacién alimenticia mediante la
fijacién de metas de demanda més elevadas en ali-
mentos superiores desde el punto de vista dietético.
Por otro lado, se estudian las medidas de politica
econémica que podrian adoptarse para estimular la
demanda de esos productos, fomentar la produccién
y hacer que los precios sean compatibles con los in-
gresos de los consumidores. En esa forma, la pro-
yeccién final de la demanda de alimentos es no sélo
una anticipacién de la conducta probable del con-
sumidor actual, sino que lleva consigo los elementos
de una politica de nutricién integrada dentro del
programa general de desarrollo.

¢) La demanda de productos manufacturados de
consumo

La dinémica de la demanda de productos manu-
facturados es totalmente distinta de la de articulos
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alimenticios. Al contrario de lo que ocurre con los
gastos en alimentos, los realizados por los consumi-
dores en productos manufacturados crecen mias que
proporcionalmente con la elevacién del ingreso real.
Los datos disponibles sobre ‘el Brasil acusan un
coeficiente de elasticidad-ingreso en los productos
manufacturados de consumo de' 1,2 en 1949-54,
En Colombia, el coeficiente histérico en el perfo-
do 1925-53- fue de 1,4, mientras que el resultan-
te de la encuesta sobre presupuestos familiares fue
muy inferior. La alta cifra histérica estd afectada
sin duda por factores dificiles de aislar, como son
los precios relativos, los cambios en la distribucién
~ del ingreso, la répida tasa de urbanizacién y-los
abastecimientos, aparte del crecimiento del ingreso
por persona, Como se explica con més detalle en
el estudio sobre Colombia, se ha trabajado en las
proyecciones de demanda de productos manufactu-
rados de consumo con una elasticidad de 1,15 para
el conjunto, que estd mis préxima a la que resulta
de la encuesta familiar.

A consecuencia de la elevada elasticidad-ingre-
50, la participacién de las manufacturas en el gasto
global crece con el desarrollo econémico. La pro-
porcién ‘de la oferta de manufacturas en relacién
con el consumo pas6 en el Brasil de 20,6 por ciento
en 1939 a 21,5 por ciento en 1954; en Colombia
las cifras correspondientes son de 22 por ciento
en 1925, y de 30 por ciento en 1953.% A esta cir-
cunstancia caracteristica de la demanda de manu-
facturas se debe el mayor papel dinidmico que des-
empefia la industria en el desarrollo econémico.

La demanda de productos manufacturados no
puede considerarse como un todo, pues refleja ne-

8 Ambas cifras se refieren a la produccién neta del
sector manufacturero, o sea, exclufdas las materias primas
agropecuarias y los servicios utilizados después de la fabri-
cacién. Colin Clark ha realizado, en un gran ndmero de
paises, el célculo de la participacién de las manufacturas
a costo de factores en relacién con el ingreso nacional. Del
comienzo del siglo a la dltima guerra esa participacién su-
bié de 16 a 20 por ciento en los Estados Unidos; de 13
a 20 en el Canad4; de 18 a 22 en Alemania; de 12 a 17 por
ciento en Australia. Estos datos, sin embargo, no se refie-
ren s6lo a la demanda de bienes de consumo manufactura-
dos, pues excluyen la elaboracién industrial de alimentos e
incluyen la produccién de equipos y de articulos manufac-
turados destinados a la exportacién. (Véase The Condmons
of Economic Progress, 2* ed.). ~

cesidades muy heterogéneas. Por lo tanto, tendria
poca utilidad limitarse a una proyeccién global de
esa demanda. Se requiere proceder al anlisis sec-
tor por sector para definir el comportamiento de la
demanda en los diferentes productos. La posibili-
dad de que s¢ sustituyan unas manufacturas de con-
sumo - por otras es menor que en el caso de los ali-
mentos, en particular cuando se consideran sectores
o ramas de industria y no los productos por separa-
do, razén por la cual los cambios en los precios re-
lativos de los artfculos manufacturados tienen gene-
ralmente menor importancia en la confxguracxén de
su demanda. Sin embargo, los problemas de susti-
tucién merecen atencién especial en algunos casos.
Un ejemplo es la industria textil, donde en los tlti-
mos afios se ha experimentado un intenso proceso
de sustitucién entre las distintas fibras.’

En el estudio sobre el Brasil se ha hecho un
andlisis de la demanda en 13 grupos industriales.
En el de Colombia se formaron 16 sectores repre-
sentativos. La elasticidad de demanda en cada uno
de dichos grupos es diferente en ambos casos, sefia-
landose en particular el mds alto coeficiente de elas-
ticidad en los bienes duraderos de consumo. En el
Brasil, por ejemplo, en el perfodo 1937-47, mientras
los alimentos, los textiles, el vestido, el calzado y los
cigarrillos acusan una elasticidad-ingreso no supe-
rior a 1,2, los muebles, los automéviles y los arte-
factos eléctricos tienen una elasticidad de 2,0 a 2,5.
En Colombia, los productos no duraderos muestran
una elasticidad de 1,10, frente a' 1,50 en los ar-
ticulos duraderos. El caso del papel merece men-
cién especial, pues en los dltimos afios registra un
notable incremento de su elasticidad, con un’ coefi-
ciente entre 2 y 2,5 en el Brasﬂ Colombla Cuba
Chile y México.

En el andlisis de la demanda de los productos
manufacturados de consumo convieneé distinguir en-

tre los productos nacionales y los importados.” Se-

mejante divisién permite apreciar de antemano las
posibilidades de sustitucién y las limitaciones que
pueden presentarse en determinados casos. Sin
embargo, en muchos de los pafses latinoamericanos,
es evidente la normalidad del comportamiento de
la demanda de bienes duraderos importados. En el
Brasil, por ejemplo, la sobrevaluacién de la moneda
ha impulsado enormemente la demanda de auto-
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méviles. El control cuantitativo de las importacio-
nes ha restringido en forma radical la oferta en la
Argentina y en Chile. En casos semejantes se jus-
tifica un andlisis especial de este sector de la
demanda.

d) La demanda de bienes intermedios

En los puntos anteriores se ha examinado la
dindmica de la demanda de los bienes que llegan
a las manos del consumidor final.| Segin se ha
visto, la técnica de proyeccién de esa demanda se
basa en el hecho de que la misma es funcién del
ingreso real disponible para el consumo. Pero hay
una cantidad apreciable de bienes utilizados en el
proceso productivo cuya demanda sélo indirecta-
mente se encuentra influida por los cambios en el
ingreso real. Son esos los bienes que el proceso
productivo absorbe en sus etapas intermedias.

Algunos de los productos intermedios acompa-
fian muy de cerca la demanda de los productos
finales. Por ejemplo, observando la evolucién del
ingreso real es posible prever la demanda de celu-
losa para fabricacién de papel practicamente con el
mismo grado de precisién con que es posible prever
la demanda de papel. Siempre que no sobrevengan
cambios tecnoldgicos fundamentales que modifiquen
la cantidad de celulosa necesaria para fabricar una
tonelada de papel, la demanda de ese producto in-
termedio es un simple reflejo de la demanda del
producto final. Lo mismo se podria decir del algo-
dén, de la lana y —con grados decrecientes de cer-
teza— del cuero, del caucho, de la madera.

Pero el problema es de solucién més dificil
cuando se trata de productos intermedios utiliza-
dos en las actividades productivas con fines miilti-
ples. No basta en esos casos conocer la forma en
que crecerd el ingreso real para hacer una proyec-
cién de la demanda futura de productos quimicos
industriales, por ejemplo. Quiz4 una previsién del
crecimiento de la produccién industrial en su con-
junto hiciese posible una mejor aproximacién. Pero
aun asi no serfa factible lograr ninguna estimacién
precisa. Por citar otro caso, véase el de la sosa
cdustica, que se utiliza en la industria de rayé6n, del
papel, textil algodonera, farmacéutica, de materiales

de construccién y en muchas otras. La demanda de
ese articulo est4 influida no sélo por el crecimiento
de la produccién industrial, sino también por los
cambios en la estructura de la produccion.

Posiblemente ¢l caso mis completo de ese tipo
de demanda es el de los productos metaltrgicos.
Cabe considerarlos en la forma en que salen de
las fundiciones y laminaciones. Su demanda bésica
se deriva de las industrias de construccién y de las
industrias mecénicas. El producto de las industrias
de la construccién —en la medida en que se trate de
edificacién residencial— es un producto final, pues
se destina a prestar un servicio directo al consumi-
dor. Pero los productos de la industria mecénica
son unas veces productos finales —bienes duraderos
de consumo y otros productos intermedios, desti-
nandose en este caso a la casi totalidad de las acti-
vidades econdmicas, incluso la propia industria me-
cénica. El andlisis de la demanda de los productos
metaltirgicos, con el fin de lograr su proyeccién,
tendria por lo tanto que basarse en un estudio de
a) la demanda de bienes finales en que los metales
entren como principal materia prima; b) la demanda
de materiales de construccién, y ¢) la demanda de
equipo de todos los tipos.

Para e] anilisis de la demanda de bienes inter-
medios la técnica més adecuada es la que se basa
en las matrices de insumo-producto. Consisten di-
chas matrices en un cuadro comprensivo de todas
las actividades de produccién de una economja —o
de parte de ellas— donde para cada industria o rama
productiva se indican en una columna el monto de
los insumos con su debida especificacién, y en una
linea horizontal la produccién vendida a todas las
otras industrias y a los consumidores finales. Se
tiene asf una contabilidad completa de los sectores
considerados, tanto e nel aspecto de la estructura
interna de la industria como en la distribucién de
sus productos en el mercado, lo que permite un
anélisis del equilibrio general del sistema y de la
interdependencia de sus partes. El patrén de me-
dida adoptada sucle ser el valor monetario, y el
grado de detalle depende de la homogeneidad de
los elementos agrupados y, en la prictica, de la dis
ponibilidad de informacién.” Elaborada la matriz

7 No es éste el lugar para una exposicién del método
y la teorfa de las matrices de insumo-producto. Existe al
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de insumo-producto en un perfodo dado, es posible
calcular los efectos que en cada una de las activi-
dades comprendidas tienen los cambios en la de-
manda final de un bien determinado. Esos efectos
son complejos. El aumento de la demanda de un
producto originard de inmediato un crecimiento de
su produccién y, légicamente, una mayor demanda
de insumos por este sector. A su vez, las industrias
productoras de estos insumos requerirdn productos
de otros sectores, y asf sucesivamente. El caso se
complica sobre todo en aquellos paises en que las
importaciones constitutyen un elemento importante
en el abastecimiento de productos intermedios, pues
parte de la demanda de insumos repercutird en el
sector externo de la economia. Mediante procedi-
mientos matematicos es posible calcular, con un
grado de aproximacién bastante grande, el resultado
final de estos efectos en la economia en general y
en cada industria o grupo de industrias en particular.

La reserva principal que se plantea en la utili-
zacién de las matrices de insumo-producto con fines
de programacién es que su empleo supone que la
estructura interna de la industria permanece inva-
riable. Los datos compilados sobre un afio determi-
nado son usados en afos futuros, sin tomar en
cuenta que los cambios en los precios relativos y las
innovaciones tecnolégicas pueden ocasionar modifi-
caciones en la composicién de los insumos de las
distintas industrias. Se ha discutido mucho acerca
de esta materia. Algunos economistas opinan que
los cambios en la estructura industrial son menos
frecuentes de lo que podria suponerse a primera
vista, a causa de limitaciones econdmicas ¢ institu-
cionales. Es evidente de todos modos que los datos
incluidos en las matrices deben ser previsados y
corregidos periédicamente, ya sea en forma total o
parcial, segin las circunstancias.®

respecto una valiosa bibliografia, entre la que cabe mencio-
nar especialmente las obras del profesor Leontief, creador
del sistema, y en particular, The Structure of the American
Economy, Nueva York, Oxford University Press, 1951.
Un valioso estudio de aplicacidn del método a la planea-
cién econémica.es el de Hollis B. Chenery, Paul G. Clark
y Vera Cao Pinna, titulado The Structure and Growth of
the Italian Economy, publicado por la Mutual Security
Agency del Gobierno de los Estados Unidos, Roma, 1953.

8 El gobierno de los Estados Unidos ha acordado revi-

En el estudio sobre desarrollo y programacién
en Colombia se utiliza ]a matriz insumo-producto
para la proyecién de la demanda de productos inter-
medios. A base de datos atin no publicados del
Censo Industria] de 1953, y con informaciones re-
cogidas especialmente en las propias industrias, fue
posible elaborar un cuadro que comprende 60 acti-
vidades, agrupadas en 16 categorfas. La produccién
agricola estd tomada globalmente, pues en este en-
sayo s6lo se intenté estudiar el sector industrial. Los
insumos estan clasificados en productos nacionales
e importados. Partiendo de los valores incluidos en
la matriz se procedié a la inversién de la misma
para obtener los coeficientes de los distintos insu-
mos, y poder apreciar los efectos primarios y poste-
riores de los cambios en la demanda. Aplicando
dichos coeficientes al consumo final de articulos
manufacturados, proyectado segtin se explicé antes,?
fue posible obtener la demanda futura de los bienes
intermedios y la participacién probable de las im-
portaciones en su abastecimiento.

e) La demanda de servicios

Si al ingreso neto, a costo de factores, se resta
el ingreso generado por las actividades industriales y
agropecuarias, el remanente es la produccién in-
terna de servicios. El valor de esa produccién no
corresponde necesariamente al gasto que dentro del
pais se realiza en ese rubro, pues en la prictica
todos los pafses importan o exportan una determi-
nada cantidad neta de servicios. Pero la diferencia
carece de significacién cuando se estudia el pro-
blema en su conjunto, razén por la que se supondrd
la demanda de servicios como igual a su produccién
total,

La participacién de los servicios en el ingreso
nacional tiende en general a crecer con la urbani-
zacién y el aumento del ingreso rgal por habitante.
Pero es ésa una tendencia que dificilmente puede
ser cuantificada, pues no es facil mediir la cantidad
de servicios prestados, dada su heterogeneidad y la
importancia de los elementos subjetivos al valorar-

sar los cuadros de insumo-producto cada diez afios. Véase
al respecto Chenery, Clark y Cao Pinna, op. cit., pp. 15ss.
9 Véase el punto ).
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los. En consecuencia, el anilisis se basa por lo
comdn en el gasto realizado por la poblacién en
servicios, lo que, desde el punto de vista dindmico,
no es la misma cosa que la cantidad de servicios
prestados.

Al comparar los cambios ocurridos durante un
determinado periodo de tiempo en los gastos en ser-
vicios, con aquellos ocurridos en los gastos rema-
nentes, serfa necesario considerar, en primer tér-
mino, las posibles alteraciones de la relacién de
precios del intercambio de aquel sector con los de-
més y, en segundo lugar, las posibles disparidades
entre el incremento de la productividad fisica de
la mano de obra empleada en los servicios, de un
lado, y del otro, la empleada en los demés sectores.

Un ejemplo de la primera de esas discrepancias
se encuentra en la evolucién durante los tltimos
afios de las tarifas feroviarias y de los alquileres de
inmuebles en algunos paises latinoamericanos. Los
precios de esos servicios se mantuvieron arbitraria-
mente por debajo del nivel general de precios, y la
consecuencia fue una mengua en su participacién
en el ingreso nacional. Es ése un fenémeno de
naturaleza distinta, pero de efectos similares al
de la baja relativa de los precios agricolas obser-
vada en periodos de depresién prolongada, y quiza
en més largos periodos en algunos paises.

Un empeoramiento de los precios relativos de
un sector de la actividad econémica significa que
la remuneracién de los factores —~todos o algunos
de ellos— ocupados e nese sector ha disminuido con
respecto a la remuneracién de factores idénticos
ocupados en los demds sectores. Por ejemplo, al no
permitirse que las tarifas de los transportes suban
adecuadamente en periodos de elevacién del nivel
general de los precios, se reduce la remuneracién
real del trabajo y del capital ocupados en las em-
presas de ese ramo. Como es més dificil reducir la
remuneracién del factor trabajo, cuya movilidad es
mayor, la repercusién cae de lleno en esos casos
en la remuneracién del capital. Explicase ast la
necesidad de subvenciones o la no renovacién de
los equipos, tan frecuentes en perfodos recientes.

Es distinto el problema de la disparidad en el
incremento de la productividad fisica de la mano
de obra. Si la productividad fisica del trabajo crece
mis intensamente en el sector productor de bienes

que en el productor de servicios, para que no baje

relativamente la remuneracién del trabajo utilizado

en este Ultimo sector es indispensable que su parti-
cipacién en el ingreso nacional aumente,!? es decir,
que el precio de la unidad de servicios crezca en
relacién con el precio de la unidad de bienes. En
realidad, si con una hora de trabajo se producen
hoy dos veces m4s bienes que hace 50 afos, y tan
sélo una y media vez mds servicios, habria que
esperar un cambio en la relacién de precios entre
bienes y servicios en favor de estos tiltimos. Siendo
asi, si la colectividad consumiese hoy la misma can-
tidad relativa de bienes y servicios, la proporcién del
gasto en servicios habria necesariamente aumentado.

Un andlisis de ese tipo ha sido hecho por Colin
Clark sobre un largo periodo de tiempo en relacién
con un gran nimero de paises. De ese anlisis se
desprende que la productividad del hombre-hora
ha crecido més por lo general en el sector manufac-
turero que en el sector servicios.!* Ese fenémeno
explica en parte el crecimiento de la participacién
de los servicios en el ingreso nacional, como se in-
fiere de los datos relativos a algunos paises. En los
Estados Unidos, por ejemplo, esa participacién ha-
bria crecido de 57 a 71 por ciento entre 1870
y 1939-41.12

Sin embargo, la informacién asequible no per-
mite generalizar sobre la materia. Se concibe per-
fectamente que una economia en las fases iniciales
del desarrollo, con una frontera econémica que se
desplaza con rapidez y con fuerte afluencia de
capital externo, utilice con insuficiencia su equipo

10 Ese aumento podria no ocurrir si la demanda global
del servicio en cuestién se contrae como consecuencia de
su mayor precio.

11 Véase op. cit., p. 320.

12 Un estudio reciente sobre los cambios de eficiencia
en la economfa de los Estados Unidos ha revelado que,
entre 1869 y 1929, la productividad del conjunto de la
economfa norteamericana crecié con una tasa anual de 1.09,
en tanto que el sector productor de bienes presenté una
tasa de 1.23. En el sector agricola el incremento de pro-
ductividad se hizo con una tasa de 1.1, de donde se des-
prende que la productividad del conjunto de los servicios
no s6lo creci6 mucho menos que la de las industrias, sino
también que crecié menos que la de la agricultura. Véase
Jacob Schmookler, “The Changing Efficiency of the Ame-
rican Economy, 1869-1938”, The Review of Economics
and Statistics, agosto de 1952, 1
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de transporte y haga frente a gastos de distribucién
relativamente elevados, por razén de una reducida
densidad demografica. En un periodo subsiguiente
del desarrollo, caracterizado por una mejora progre-
siva en la utilizacién del sistema de transporte y
por bajas en los costos de distribucién, la produc-
tividad de la mano de obra ocupada en los servicios
quizé crezca tanto o mis que la de la ocupada en
el sector productor de bienes. Tal vez ésa haya
sido la experiencia de Australia, donde la partici-
pacién de los servicios en el ingreso nacional bajé
de 70 a 67 por ciento entre 1913-14 y 1938-39.

Las observaciones hechas con anterioridad se
refieren a los servicios considerados en su conjunto.
Pero se trata de una agrupacién en extremo gené-
rica y de escasa utilidad para las proyecciones de la
demanda. Es indispensable llevar el andlisis a gru-
pos homogéneos, cuya demanda pueda caracteri-
zarse con facilidad. Desde el punto de vista del
comportamiento de la demanda, los servicios pue-
den agruparse en la siguiente forma: i) servicios
prestados al consumidor final; i) servicios interme-
dios; y iii) servicios gubernamentales. Cada uno de
estos grupos se considera por separado a conti-
nuacién.

i) Servicios prestados al consumidor final. La
demanda de los servicios prestados al consumidor
final es un fenémeno de la misma naturaleza que
la demanda de los bienes de consumo antes exami-
nada.!® Abstraccién hecha de la parte ahorrada, el
ingreso de las personas se distribuye entre la com-
pra de alimentos, articulos manufacturados y servi-
cios. Se debe tener en cuenta desde luego que estos
tltimos est4n lejos de desempefiar un papel residual
en las preferencias de los consumidores, pues algu-
nos servicios, como la habitacién, gozan de muy
elevada prelacién entre los gastos de consumo.!*
Al igual que los bienes de consumo, los servicios
finales presentan una gran disparidad y, frecuente-
mente, una reducida aptitud para sustituirse entre
si. Al estudiar la elasticidad de sustitucién deben

13 Véase el punto c).

14 Dada la importancia que tienen los gastos de aloja-
miento en la demanda de los consumidores, algunos eco-
nomistas prefieren considerar la habitacién como un bien
de consumo y calcular su demanda directamente, dejando
s6lo los otros servicios como elemento residual.

considerarse conjuntamente bienes y servicios, pues
es tan frecuente que la demanda de un servicio
compita con la de un bien como con la de otro
servicio, Por dltimo, debe recordarse que algu-
nos servicios juegan un papel complementario en
la demanda de los consumidores. Son los que com-
piten con servicios que las personas pueden pres-
tarse a si mismas y, por lo tanto, con la preferencia
por el ocio.

Aungque la demanda de servicios no desempefia
un papel residual en las preferencias de los consu-
midores, en cuanto se haya proyectado la demanda
de alimentos y de articulos manufacturados y se
haya estimado la magnitud probable del ahorro de
las personas, se habr4 valorado necesariamente la
futura demanda global de servicios finales. En rea-
lidad, se habra valorado en forma residual el gasto
de consumidores en servicios desde el momento en
que se conozca la composicién del consumo en ali-
mentos ,manufacturas y servicios en el perfodo base,
y se haya proyectado el total de ese consumo y el
gasto en alimentos y manufacturas. El coeficiente
de elasticidad-ingreso de la demanda de servicios
—considerados éstos conjunto— podr4 determinarse
con el mismo método.

Una vez valorado el monto del gasto total pro-
bable de los consumidores en servicios, serd nece-
sario estimar la composicién aproximada de ese
gasto. Los renglones m4s importantes a considerar
son la habitacién, los servicios profesionales, las
diversiones y los servicios domésticos. La demanda
de cada uno de esos grupos presenta particularidades
que exigen un anélisis especial para su proyeccién.

La demanda de casas habitacién constituye un
aspecto muy importante en un programa de desarro-
llo. Con el progreso industrial y el crecimiento
urbano tiende a aumentar a ritmo acelerado la
demanda de habitaciones en las principales ciuda-
des y centros de actividad. En Colombia, por ejem-
plo, mientras el promedio anual del porcentaje de
crecimiento demografico en todo el pais fue de 2.2
por ciento en 193851, la poblacién urbana tuvo
un coeficiente de 4.0 por ciento, y las 26 ciudades
principales del pais otro de 5.6 por ciento. Esta
circunstancia obliga a destinar a la construccién
una parte importante de la inversién. En los afios
recientes las inversiones en casas habitacién han
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representado en ese pafs aproximadamente un sexto
de la inversién total, y alrededor de un 11 por cien-
to de la inversién publica global.

La demanda de habitaciones plantea problemas
peculiares para la politica de desarrollo y la progra-
macién. Las inversiones en casas habitacién no
aumentan directamente la capacidad productiva de
la economia, pues su destino es satisfacer una nece-
sidad de consumo. Si se considera la relacién en-
tre la inversién en viviendas y el producto bruto
originado por ella, la relacién producto-capital es
baja —0.14 a 0.18 en Colombia—, lo que signifi-
ca un alto costo social. Por otra parte, la indus-
tria de la construccién, y los servicios puiblicos que
la complementan, absorben una cantidad apreciable
de insumos de mano de obra y materiales que son
objeto de demanda en los otros tipos de inversién.
Un rasgo caracteristico de la industria de la cons-
truccién de viviendas es que las innovaciones tec-
nolégicas hechas en este ramo han sido menores
que en el resto de la industria.

Pero, frente a estos hechos, existen otros de
tanto o mayor peso en favor de las inversiones en
viviendas. La ausencia de un ritmo adecuado
de construcciones provoca situaciones de aglomera-
cién y falta de salubridad que perjudican altamente
la salud fisica y mental de la poblacién. Vol-
viendo al ejemplo de Colombia, no obstante el rela-
tivamente elevado coeficiente de inversién sefialado,
se estima que en las 26 principales ciudades, que
cuentan con mis de la mitad de las habitaciones
urbanas, el nimero de personas por habitacién era
de 7 en 1951; el 15 por ciento de esas viviendas no
tiene agua; el 16 por ciento no posee facilidades
sanitarias, y el 28 por ciento no tiene luz eléctrica.
(Estos porcientos se elevan considerablemente si se
incluyen las casas de las otras ciudades y del campo.)
Desde un punto de vista econémico, es indispensable
proporcionar viviendas a la poblacién trabajadora
que requieren las nuevas instalaciones industriales
tanto en las ciudades antiguas como en los nuevos
centros, y dotar a aquéllas de las condiciones impres-
cindibles para satisfacer las necesidades fisicas y
culturales inherentes a todo ser humano, y que per-
miten ademds al obrero y empleado mantener y
mejorar su productividad.

En la elaboracién de un programa, el problema

de la habitacién debe enfocarse teniendo en cuenta
el desarrollo urbano e industrial en general, asf
como los cambios en el ingreso real. Este segundo
aspecto tiene importancia por lo que respecta al
financiamiento de la inversién y a la calidad de las
habitaciones. Por otra parte, si el abastecimiento
de viviendas para la poblacién de ingresos medios
requiere por lo comiin una politica de fomento, en
los sectores de altos ingresos existen los recursos
suficientes para atender todas las necesidades. En
lo que atafie a la demanda de casas populares, suele
existir un desajuste entre la capacidad de pago de
la poblacién y el alquiler remunerador del capital
exigido por la construccién de las casas. El pro-
blema de esas habitaciones tiene que considerarse
principalmente en funcién de la oferta, que estd
influida por los recursos que el estado, las institu-
ciones de seguridad social y las empresas privadas
industriales puedan dedicar a la construccién, ha-
bida cuenta de la utilidad social alternativa de otras
inversiones. El aspecto del ahorro institucional de-
sempefia asimismo un papel importante en los pro-
gramas de construccién de viviendas. Con vistas a
esta finalidad, es relativamente m4s f4cil fomentar
el ahorro de los sectores de medianos y aun de bajos
ingresos, siempre que exista una organizacién ade-
cuada. Aparte de crear el hébito del ahorro, ello se
traduce en una mayor disponibilidad de capital para
otros usos o para incrementar la construccién de
nuevas habitaciones.

Es indispensable que los programas parciales de
viviendas estén de acuerdo no sélo con las tasas
de crecimiento actual de los centros urbanos consi-
derados por separado, sino también con las tenden-
cias futuras de los mismos. Existen casos notorios
de programas de urbanismo mal concebidos por
falta de integracién con un programa econdémico
general, con el peligro evidente de que se produzca
un exceso de habitaciones en algunas zonas frente
a una demanda insatisfecha en otras. Por lo tanto,
una vez estimada la demanda futura de habitacio-
neés a base de las tasas de crecimiento recientes y
de las modificaciones probables que puedan pre-
verse, habré de todos modos que hacer otra revisién
al final de la elaboracién del programa, para armo-
nizar las cifras con los proyectos concretos y su
localizacién.
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La demanda de servicios profesionales prestados
por médicos, dentistas, abogados, etc., presenta una
elevada elasticidad en lo que toca a los grupos de
medios y altos ingresos. En la gran masa de la
poblacién el consumo de esos servicios estd determi-
nado por las condiciones de la oferta. Como en el
caso de la demanda de casas habitacién, la proyec-
cién de la demanda de servicios profesionales debe
hacerse por separado para los grupos de altos y
medios ingresos de un lado, y para los grupos de
bajos ingresos de otro.

Las diversiones y entretenimientos constituyen
un renglén de importancia creciente entre los gastos
de los consumidores. Su elasticidad es elevada cua-
lesquiera que sean los niveles de ingreso.  Esta es
una consecuencia de la urbanizacién y de la baja
relativa de los precios de muchos de los especticulos
ptiblicos, que ha hecho posible el avance de la téc-
nica. Al contrario de lo ocurrido con'los servicios
en su conjunto, la productividad de la mano de obra
empleada en este sector ha aumentado en forma
importante, dando lugar a una baja relativa de pre-
cios. Un célculo hecho sobre el Brasil ha arrojado
entre la poblacién urbana una elasticidad-ingreso
de 4.5 para la demanda de diversiones. Ese coefi-
ciente serfa més de dos veces mayor que el presen-
tado por la demanda de bienes duraderos, y més de
tres - veces superlor al que corresponderia al con-
junto de los servicios.

La cantidad de servicios domésticos utilizados
por la colectividad depende fundamentalmente de
las condiciones de su oferta. Esos servicios compi-
ten- hasta cierto punto con los que las personas se
prestan a si mismas. A medida que aumenta el pre-
cio de una hora de servicios domésticos, un mayor
ntimero de personas tiende a aumentar la cantidad
de horas de auto-servicio, sacrificando unas veces
horas de trabajo remunerado y horas de ocio otras
veces. Por otra parte, con .la elevacién del precio
del servicio doméstico se realiza una progresiva sus-
titucién de servicios prestados individualmente por
otros prestados colectivamente fuera del hogar. Es
el caso de los restaurantes, las lavanderfas, etc.

Como la prestacién de servicios' domésticos no
exige ensefianza especializada ni la utilizacién de
equipos, el anélisis de su demanda no presenta nin-
gin interés especial desde el punto de vista de la

programacién. Pero en cambio el anlisis de la ofer-
ta de esos servicios es un elemento fundamental en
el estudio de la utilizacién general de la fuerza
de trabajo dentro de la economia.

ii) Servicios intermedios. los servicios inter-
medios son los adquiridos por los productores de
bienes o de servicios finales. Su demanda se deriva
de la de los productos finales, a los cuales se incor-
pora el valor del servicio. Sin embargo, como la
participacién de esos servicios en el valor de mer-
cado de los productos finales es grande —y algunas
veces principal— pueden llegar a ser el factor deter-
minante de las condiciones de la oferta. ‘Desde el
punto de vista de la programacién, los servicios
intermedios més importantes son los transportes y
la energfa.

La elaboracién de un programa de desarrollo de
los transportes es una tarea de gran complejidad.
Su demanda tiene que ser proyectada teniendo en
cuenta dos aspectos: la localizacién de las activi-
dades econdmicas y el flujo fisico de los bienes y
servicios en la economia.

Los problemas de localizacién son diferentes
segin se trate de economfas ya desarrolladas y de
transportes establecidos y asentados, o de paises en
proceso de desarrollo y con sistemas de transportes
en evolucién. Este tiltimo es el caso mas corriente
en los pafses latinoamericanos. ‘En paises donde las
vias de comunicacién cubren las regiones econé-
micas importantes, los-cambios de localizacién son
relativamente de poca importancia y el anélisis con-
sistirfa principalmente en proyectar el probable flujo
fisico de bienes en las dinstintas zonas geogréficas
y, en vista de su volumen, determinar las necesida-
des regionales de medios de locomocién. La aper-
tura o construccién de nuevos caminos seria asi un
problema suplementario y limitado practicamente
a la: incorporacién de nuevas regiones a la economia.

En cambio, en paises donde el desarrollo no ha
alcanzado un alto nivel y el sistema de transportes
est en un perfodo evolutivo, la localizacién de las
actividades econdémicas dependerd en muchos casos
de las decisiones que se tomen en materia de comu-
nicaciones y, a su vez, cuando sean otros los factores
determinantes de la localizacién, ésta servird de cri-
terio bésico para decidir acerca de las vias'y medios
de transporte a Jos que habré de asignarse una
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prelacién. Esta estrecha interdependencia entre la
localizacién de las actividades econémicas y el trans-
porte impone un andlisis que tome muy en cuenta
el emplazamiento de las actividades econémicas pre-
sentes y futuras y en el cual las estimaciones del
movimiento intrarregional de mercancias serén valo-
radas en cada caso y puestas en relacién con las
posibles alternativas en materia de comunicaciones.
Hasta ahora no han sido examinados, ni siquiera
superficialmente, los cambios que el desarrollo eco-
némico provoca en la distribucién geografica de la
produccién y de la poblacién. Es ésta otra materia
en que habrd que llevar a cabo serias investigacio-
nes, cuyos resultados serdn de capital importancia
para el estudio mis sistemético de la programacién
de los transportes.

El anélisis y la proyeccién del flujo fisico de
bienes en una economfa constituye el otro elemento
fundamental paar la proyeccién de la demanda de
transportes. 'También en esta materia hacen falta
estudios de cardcter general. En un pafs maduro,
donde existan datos suficientes, es concebible que
la demanda pueda estimarse a base de una matriz
de insumo-producto, en la cual la medida comiin
serfa el peso de los bienes, a la que se agregaria un
cuadro del recorrido medio correspondiente a cada
uno de los insumos. A falta de instrumentos refi-
nados de esta naturaleza, habrd que recurrir a
medios de estimacién més burdos. En el estudio
sobre programacién en el Brasil se opt6 por deter-
minar la relacién existente entre el volumen de
transporte realizado durante un perfodo mis o
menos largo y el volumen de bienes en circulacién,
incluyendo en éstos los producidos internamente y
los importados. Se obtuvo as{ una elasticidad de la
demanda de transporte de carga a larga distancia
que, aplicada a la tasa media de crecimiento anual
de los bienes en circulacién, arroja una tasa de cre-
cimiento probable de la demanda media anual de
transporte en los préximos afios.

A manera de ilustracién pueden citarse aquf los
resultados numéricos de ese cdlculo. La elasticidad
histérica de la demanda de transportes resulté ser
mayor a la unidad en los productos nacionales, y
casi igual a la unidad en la totalidad de bienes en
circulacién. Dado que se habian utilizado cifras
referentes al tronsporte efectivo —carga transportada

en unidades de peso—, y que la carga kilométrica
—toneladas-kilémetro— creci6 més répidamente que
aquélla en el perfodo considerado, se aplicé como
elasticidad media para los bienes en circulacién un
coeficiente de 1.3. La tasa de crecimiento anual pro-
bable de la produccién interna de bienes y de las
importaciones, obtenida de las proyecciones genera-
les, tiene una magnitud de 4.5. Aplicada la elasti-
cidad del transporte a esta cifra, resulta una tasa de
crecimiento probable de la demanda de transporte
del orden de 6 por ciento anual.

Una vez estimada la demanda global y su dis-
tribucién geografica, surge el problema de determi-
nar c6mo se distribuird esa demanda entre los diver-
sos medios de locomocién. Para algunos productos
y para distancias determinadas existen en teorfa
medios de transporte especificos. En la mayor parte
de los bienes, el caso general es que pueden trans-
portarse con eficacia por mas de un medio. La distri-
bucién de la carga se convierte asi en un problema
de costos y tarifas. De esta manera la estimacién de
la evolucién probable de éstos forma parte del an4li-
sis de la demanda futura y de la politica de trans-
portes.

Una vez distribuida la carga probable entre los
diversos medios de locomocién, el préximo paso sera
determinar la demanda de insumos —incluidos los
bienes de capital— que se requerirdn para poner en
marcha el sistema y mantenerlo en funcionamiento.
Los datos asi obtenidos servirdn de complemento y
ajuste a las estimaciones que se han realizado para
la industria sobre demanda de productos intermedios
y de bienes de capital. ; ;

Hasta ahora se ha hecho referencia al trans-
porte como proveedor de servicios intermedios.
Queda por considerar el transporte como servicio
final, o sea, para el trafico de pasajeros y equipajes.
En general, pueden aplicarse al célculo de las pro-
yecciones para demanda de pasajeros, métodos simi-
lares a los utilizados para la carga. El problema de
la demanda de transportes en los perimetros urbanos

‘constituye una materia especifica que atn no se ha

considerado en la presente etapa de los trabajos de
esta Secretaria.

Por su parte, la proyeccién de la demanda de
energfa presenta muchas similitudes con la de trans-
portes. Tanto‘uno como otro servicio constituyen
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requisitos materiales bésicos para el desarrollo eco-
némico; en ambos hay que considerar una demanda
fina] por el consumidor y otra de servicios inter-
medios; los anilisis por regiones geogréficas son
esenciales para tener una idea completa del pro-
blema, con la circunstancia de que, en el caso de
las fuentes de energfa, su localizacién es un factor
aun mis importante en el emplazamiento de las
otras actividades; en fin, en ambos sectores se re-
quieren fuertes inversiones, dentro de las cuales la
proporicién de las importaciones suele ser elevada
en los paises que no han superado las fases iniciales
del desarrollo.

En casi todas las economias en proceso de cre-
cimiento, la demanda de energia es superior al
aumento de su capacidad productiva. En Colombia,
por ejemplo, el consumo de electricidad y de petré-
leo ha subido con un promedio anual de 12 por
ciento desde 1945, pero aun asi no ha podido satis-
facerse la demanda efectiva, Un resultado muy
frecuente de la limitacién de la oferta es que nume-
rosas industrias se ven obligadas a generar su ener-
gia por sf mismas, con el consiguiente recargo en las
inversiones y en el nivel de costos.

La estimacién de la demanda futura de energia
tiene que tomar en consideracién las circunstancias
expuestas. Una proyeccién basada en las tasas his-
téricas de crecimiento del consumo estard por debajo
de la realidad. Por eso, hay que elaborar correcti-
vos o proyecciones altenativas que tengan en cuenta
los déficit actuales, el consumo que se deriva del
aumento del ingreso por persona y las necesidades
industriales por ramos de actividad. Las compa-
raciones con otros paises de estructura similar sue-
len ser muy dtiles para estas proyecciones alterna-
tivas y los datos que proveen las matrices de insumo-
producto lo son para el consumo industrial. Sin
embargo, en el caso de las matrices es interesante
anotar que en Colombia las cifras de consumo de
energfa resultaron aparentemente muy bajas, lo
que se explica por la participacién en la actividad
industrial de las actividades artesanales y por la
limitacién de la oferta de energia. Por lo tanto,
la proyeccién de la demanda futura en casos como
éstos —que son los més frecuentes en América Lati-
na— deber4 tomar en consideracién los futuros

cambios estructurales de la industria y la necesidad
de ensanchamiento de las instalaciones basicas.

Como en los transportes, de las proyecciones de
la demanda global de energia habrd que pasar al
estudio de la demanda por regiones geograficas y
fuentes energéticas. Un estudio completo tiene que
abarcar asimismo muchos otros aspectos: localiza-
ci6n de las futuras fuentes, interconexiones entre
sistemas individuales y otras materias técnicas que
requieren el concurso de especialistas.

iii) Servicios gubernamentales. Un problema
de gran complejidad es determinar la cantidad 6épti-
ma de servicios gubernamentales que corresponde
a una economia dada en un cierto momento. La so-
lucién de ese problema no depende sélo de criterios
econdmicos. Sin embargo, en un programa de des-
arrollo deben considerarse determinados aspectos
del problema que son de naturaleza econémica.

Entre el sector gubernamental y los demés sec-
tores de la economia se dan interacciones de dis-
tinto caricter que las que tienen lugar entre los
demds sectores. Esta particularidad proviene del
hecho de que el precio del servicio del gobierno no
se fija dentro del mecanismo del mercado. No obs-
tante, los factores de produccién quesutiliza el
gobierno para producir sus servicios se adquieren
por lo general en el mercado y en competencia con
las actividades privadas. Cabe considerar aqui al-
gunas de las consecuencias de esa peculiaridad.

Si el gobierno decide elevar los sueldos y sala-
rios de sus servidores, financidndose con una eleva-
cién de impuestos que recaiga sobre el ingreso de
las personas, estaré transfiriendo una masa de in-
greso de un sector de la poblacién a otro. La canti-
dad real de servicios prestados por el gobierno no
cambiard, pero esos servicios se tornardn més caros
para la poblacién, y aumentard su participacién en
el ingreso nacional. Como no existe competencia
entre el sector pablico y el privado, la situacién
tender4 a estabilizarse, siempre que los grupos per-
judicados acepten la reduccién de sus ingresos
reales.

Supéngase ahora que el gobierno absorba una
cantidad no de ingresos, sino de factores de produc-
cién utilizados antes por el sector privado. Si esos
factores se usasen con una productividad mayor,
aumentar4 el ingreso real de la colectividad. En
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este caso aumentard también la participacién del
gobierno en el ingreso nacional, pero sin que dis-
minuya la remuneracién real de los factores ocupa-
dos en el sector privado.

A base de un anlisis de este tipo podria afir-
marse que se justificarfa desde el punto de vista
econémico la transferencia de factores entre los sec-
tores piiblico y privado, siempre que de la misma
resulte un aumento del ingreso de la colectividad.
Pero en la préctica no es facil seguir esa norma.
Muchas actividades gubernamentales —la ensefianza
y la investigacién tecnoldgica y cientifica, por ejem-
plo— tienen una productividad de dificil estima-
cién. La mejor forma de aumentar la rentabilidad
futura de la agricultura o de la industria quizd
consista en sustraerle ingresos e incluso factores en
la etapa actual para utilizarlos en la investigacién
o en la ensefianza téenica. Sin embargo, como los

frutos de esas medidag no son inmediatos, el efecto
aparente a corto plazo de aquella transferencia seria
un encarecimiento relativo de los servicios prestados
por el gobierno.

Pero, desde el punto de vista de la elaboracién
de un programa de desarrollo, establecer la linea de
demarcacién entre los sectores publico y privado
interesa menos que proyectar la demanda de los
servicios que estd prestando el estado. Esa demanda
se expresa corrientemente a través de dicisiones de
drganos politicos, pero en gran medida estd influida
por necesidades colectivas que pueden considerarse
en un analisis econémico. Tal es el caso de las
necesidades de mejoras urbanas, ensefianza, salu-
bridad, etc. En un programa de desarrollo pueden
formularse distintas hipétesis con respecto a la pro-
bable absorcidn de recursos por ésas y otras activi-

dades del estado.

3. LA susTITUCION DE IMPORTACIONES

Proyectada la demanda de un producto o conjunto
de productos, la etapa siguiente consiste en deter-
minar la forma en que esa demanda habré de satis-
facerse. Siempre que la demanda de un producto
se satisface parcial o totalmente por intermedio del
intercambio externo, se plantea la insercién del pro-
blema de las importaciones entre las proyecciones
Por lo tanto, el problema del comercio exterior
aparece como una parte del andlisis por sectores.
Conviene examinar someramente sus elementos
bésicos: ) la capacidad para importar estd deter-
minada por una serie de factores de los cuales los
m4is importantes son en gran parte incontrolables
desde el interior de la economia; b) parte considera-
ble de las importaciones de productos primarios son
insustituibles o de dificil sustitucién, por razones de
clima, carencia de recursos naturales, etc.; ¢) otra
parte no desdefiable de la capacidad para importar
suele estar comprometida por un perfodo amplio
de tiempo con partidas rigidas del balance de pagos.

Formulada una hipétesis sobre la capacidad para
importar y otra sobre el crecimiento del ingreso,
uno de los trabajos de mayor importancia que exige

la elaboracién de un programa consiste en determi-
nar los ajustes que serfa necesario introducir en los
distintos sectores de la economia para hacer compa-
tobles en la practica aquellas dos hipotesis. Es este
uno de los problemas que mayores dificultades pre-
senta en la elaboracién de un programa de desarro-
o y merece considerarse con cierto detalle.

a) Ajuste de la capacidad para importar con la
hipétesis de crecimiento

Si se pretende orientar las inversiones de modo
adecuado, es indispensable prever la sustitucién de
importaciones coordindndola con los otros elemen-
tos del programa. Ahora bien, ¢en qué criterios
deberd apoyarse una previsién de sustituciones o
una politica orientadora de las mismas? ¢Qué con-
vendrd més a la economia: sustituir en el sector
agricola o en el manufacturero; en el sector de bie-
nes de consumo o en el de bienes de capital?

Sin desconocer la necesidad de ir mucho mis a
fondo en el estudio de ese problema, en el presente
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trabajo se sigue un procedimiento simple para llegar
a una primera solucién. Adoptada una hipétesis de
crecimiento del ingreso y otra de crecimiento de la
capacidad para importar, se estiman las probables
importaciones insustituibles y otras partidas rigidas
del balance de pagos. En esa forma se determina la
capacidad para importar productos potencialmente
sustitufbles. En seguida se hace una estimacién del
monto probable de estas importaciones en una hipé-
tesis de no sustitucién, es decir, en el caso de que
las importaciones potencialmente sustitujbles cre-
ciesen en la misma proporcién que su demanda,
proyectada ésta a base de la hipétesis de crecimiento
del producto. Se determina asi de manera aproxi-
mada el margen de sustitucién de importaciones
que serfa indispensable realizar para que fuesen
compatibles las hipétesis de crecimiento del pro-
ducto y de la capacidad para importar.

Conocida la magnitud del esfuerzo de sustitu-
cién a realizar, se inicia el andlisis por productos
de las posibilidades de sustitucién. Ese andlisis se
efecta primero para los bienes de consumo y las
materias primas y combustibles. En tal caso el ele-
mento de ajueste tendrd que ser la importacién de
bienes de capital, .0, mejor atin —segiin se explicard
en seguida—, las importaciones de equipos. La se-
cuencia légica del anélisis es ésta: conocidas las
posibilidades de las industrias internas para susti-
tuir importaciones en el sector de los bienes de
consumo y de los bienes intermedios se han esti-
mado las importaciones residuales en este sector,
proyectadas estas importaciones, se determina —por
diferencia con la capacidad para importar— el mar-
gen remanente para importar bienes de capital;
conocida esa capacidad para importar bienes de
capital, se determinan —por diferencia con la de-
manda de esos bienes— las necesidades a cubrir
con produccién interna.

Por lo tanto, la primera etapa del anélisis con-
siste en un estudio detallado de las posibilidades de
cada grupo de industrias o de cada sector de la acti-
vidad agropecuaria para continuar e intensificar el
proceso de sustitucién de importaciones. Un anéli-
sis de ese tipo llevaria a determinar las lineas de
produccién en que los productores internos vienen
acumulando experiencia, o en que son més eviden-
tes las potencialidades del pais por la abundancia

de materias primas, lo adecuado del mercado in-
terno, etc. En el sector manufacturero se deben
tomar en cuenta los proyectos en estudio o en eje-
cucién inicial, y utilizar el material estadistico dis-
ponible para determinar las tendencias recientes
hacia la sustitucién de importaciones.

En la segunda etapa del anilisis cabria consi-
derar la forma en que serfa utilizada la capacidad
para importar bienes de capital. El elemento de
ajuste en este sector —en los casos en que se ha
aplicado la técnica de programacién, o sea, el Brasil,
Colombia y Chile— ha sido la industria productora
de equipos, pues la industria del cemento y la side-
rurgia han sido instaladas ya en esos paises en escala
relativamente grande. Por lo tanto, queda la indus-
tria mecdnica —principal renglén de las manufactu-
ras de bienes de capital—, pues la conveniencia de
expandir su produccién dependerd en gran parte
de la capacidad paar importar. Al adoptar ese cri-
terio se tuvo en cuenta lo siguiente: la industria
mecénica es el principal vehiculo de incorporacién
del progreso técnico al proceso productivo; la posi-
bilidad de adquirir los equipos alli donde se incor-
poraron los dltimos avances de la tecnalogfa es una
de las formas en que los paises de escaso desarrollo
pueden beneficiarse de la experiencia acumulada y
del avance de la ciencia en los paises de tradicién
industrial. Ademds, podrian aducirse otras consi-
deraciones acerca del tamafio del mercado y de la
escasez de técnicos y obreros especializados, asi como
otras que, por un lado, explican el pequefio desarro-
llo en los pafses latinoamericanos de la gran indus-
tria mecénica y de la industria mecénica de preci-
sién y, por otro, inducen a pensar que la sustitucién
en este sector encontrar4 mayores dificultades
que en los demds.

b) Los criterios generales de sustitucion

Como se ve, la solucién adoptada frente al pro-
blema de las sustituciones es fundamentalmente
empirica. Pero esa solucién no excluye la intro-
duccién de puntos de vista generales en el andlisis.
Planteado en sus términos mas amplios, el problema
de las sustituciones se asimila al problema funda-
mental de los criterios sobre orientacién de las in-
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versiones en un programa de desarrollo. Pero si el
problema general de la orientacién de las inversio-
nes encuentra una solucién posible en el criterio
de la productividad marginal social, el problema de
las sustituciones se complica con la dificultad que
ofrece la previsién del comportamiento de la de-
manda externa, factor basico de la capacidad para
importar. ‘Se podria, por ejemplo, plantear el
siguiente problema:. qué conviene méis a un pais
como Chile: ¢invertir en la-industria del salitre para
aumentar su capacidad para importar, o invertir en
la indutsria textil para sustituir importaciones? ¢In-
vertir en la industria de papel para aumentar las
exportaciones, o intensificar la produccién de carne
para eliminar importaciones? Se podrian multipli-
car las alternativas de este tipo y es muy probable
que no pudieran solucionarse todos los casos s6lo a
base de expedientes empiricos. Por lo tanto, es in-
dispensable adoptar algunos criterios generales, aun
cuando en la practica el material informativo dispo-
nible no permita seguirlos en forma sistematica.
En el presente trabajo se adopta el criterio de

hacer la capacidad para importar funcién de las.

previsiones de la’ demanda externa. Se formulan
distintas hipétesis sobre el comportamiento futuro
de esa demanda, pero una vez escogida una de esas
hipdtesis, la capacidad para importar pasa a ser con-
siderada como una variable independiente. Se ad-
mite que si las perspectivas de la demanda externa
son favorables, se har4n las inversiones necesarias
para aumentar las exportaciones. Pero no se compa-
ran las ventajas relativas de una unidad de inversién
en cada actividad de exportacién cuya expansién se
considera posible, con una unidad de inversién
en cada actividad de las que se espera vengan a
sustituir importaciones.

Una comparacién de ese tipo exigiria que se
considerasen las ventajas de una inversién en la
actividad de exportacién en distintas altenativas de
comportamiento de la demanda externa. Ademés,
como esa inversién se hace casi siempre para amor-
tizacién en plazo dilatado, la estimacién a corto
plazo de aquellas ventajas no serfa suficiente, dada
la mayor posibilidad de desocupacién de factores
en el sector que produce para la exportacién. De
hacerse la comparacién, tendria que limitarse a los
términos siguientes: la inversién de una unidad de

capital en una actividad de exportacién haria crecer
el producto nacional en X unidades en un periodo
determinado y en la hipétesis de que la demanda
externa se comportara de una determinada forma.
Es probable que la productividad social de esa uni-
dad de inversién, dada una hipétesis favorable de
comportamiento de la demanda externa, sea mayor
que en los casos alternativos de inversiones para
sustituir importaciones. Pero también es posible
que la ventaja adquirida en un perfodo inicial se
pierda por completo en la etapa subsiguiente por
una contraccién de la demanda externa. En tales
condiciones es muy precaria cualquier comparacién
de ventajas relativas. Se ha preferido trabajar por
el momento con un dato global de capacidad para
importar derivado de algunas hipétesis sobre el com-
portamiento de la demanda externa. Todavia se
justifica mas ese criterio cuando las actividades de
exportacién se financian principalmente con capi-
tales privados externos, pues en este caso serfa in-
adecuado hablar de alternativas de inversién.

Las observaciones hechas en el pérrafo anterior
se refieren a la alternativa de aumentar las exporta-
ciones o sustituir las importaciones. Segtin se dijo,
la solucién adoptada consiste en estimar la capaci-
dad para importar sobre la base de un conjunto de
hipétesis acerca de la demanda externa, y deducir
la magnitud de] esfuerzo de sustitucién de importa-
ciones que exigir4 la hipétesis de crecimiento.

Hay que plantear ahora el segundo aspecto del
problema de las sustituciones, que es el de las alter-
nativas entre las dinstintas posibilidades de sustitu-
cién. En este caso la solucién estarfa dada por una
comparacién de las productividades marginales so-
ciales de las dinstintas alternativas, siempre que se
admitiera la hipétesis de que los precios relativos de
los artfculos importados no cambiatian en el futuro.
En realidad, si la inversién de una unidad de capi-
tal en la industria del papel arroja en el producto
nacional un incremento de X, y una idéntica inver--
sién en la industria del caucho arroja un.incremento
de X-1, debiendo la produccién interna en los dos
casos sustituir articulos importados, puede afirmarse-
que la sustitucién mds adecuada es la del papel.
Sin embargo, no se debe olvidar que si el precio
del papel importado se elevara en el futuro con
respecto al precio de las manufacturas de caucho
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importadas, la situacién cambiaria. Es posible, por
lo tanto, que una sustitucién realizada hoy sobre la
base del mejor criterio econémico pueda consi-
derarse como antieconémica el dia de mafiana. Pero
este tipo de problemas son précticamente inevita-
bles, toda vez que las estructuras de costos pueden
evolucionar en forma distinta en los diferentes
paises.

La odopcién de un criterio como el de la pro-
ductividad social marginal depara en la préctica
una serie de dificultades. Gran parte de ellas pro-
viene de la forma imperfecta en que funciona el
mecanismo de los precios. Bastarfa considerar los
efectos de las tasas multiples de cambio y del con-
trol cuantitativo de las importaciones sobre los pre-
cios relativos de las mercaderfas importadas, para
darse cuenta de las dificultades que entrafa la adop-
cién de un criterio general semejante. Si sélo se
tratara de comparar el costo de produccién interna
con el precio del articulo importado, aquellas difi-
cultades podrian superarse fécilmente. Pero un
expediente de este género serfa demasiado simplista.
Lo que se pretende es comparar la cantidad total de
ingreso generado directa o indirectamente por la
unidad de inversién en las distintas alternativas.

Ahora bien, el criterio empirico de analizar un

producto tras otro para conocer las tendencias ac-
tuales del proceso de sustitucién aproxima —aunque
en forma muy indirecta— al criterio de productivi-
dad social marginal. En realidad, la sustitucién es-
pontanea suele realizarse a través de las lineas de
menor resistencia, es decir, sobre todo en aquellos
sectores en que son mayoras las potencialidades de
desarrollo de la economfa. Esa potencialidad gene-
ralmente se manifiesta en ventaja relativa del nivel
de salarios, en accesibilidad y abundancia de mate-
rias primas, en una baja relacién de capital a pro-
ducto, etc. Ahora bien, las industrias que presentan
tales caracterfsticas son también aquellas que arro-
jan una elevada productividad marginal social, pues
al instalarse movilizan factores de produccién ocio-
sos, mano de obra subempleada o fuentes no explo-
tadas de materias primas.

De lo anterior se desprenden las enormes difi-
cultades. que entrafa la formulacién de una politica
racional de sustitucién de importaciones. Los crite-
rios establecidos en el presente trabajo constituyen
un primer ensayo de solucién practica para el pro-
blema. Pero es indudable que es necesario llevar
més lejos la investigacién de sus fundamentos ge-
nerales, asi como la busqueda de criterios practicos
de mayor alcance que los aquf adoptados.

4, [LAS PROYECCIONES DE LA PRODUCCION INTERNA

Las proyecciones de la produccién interna de
bienes y servicios son la consecuencia directa de los
calculos a que se ha hecho referencia en los puntos
anteriores. Esa produccién puede descomponerse en
dos grandes sectores: a) exportaciones, y b) produc-
cién para el mercado interno. La proyeccién de las
exportaciones se habr4 realizado al iniciar el traba-
jo, en lo referente a la posible demanda.’® Quedan
ahora por estudiar las inversiones y las medidas que
deberan aplicarse para atender la demanda prevista.
El método sugerido para esta tarea es idéntico en
sus lineas generales al que se tratar4 en seguida para
la produccién interna, segiin se refiera a productos

15 Véase el punto 6 del capitulo I

agropecuarios o industriales. Por lo tanto, se aplica
a lo anterior lo que se dice en los parrafos que si-
guen. La proyeccién del producto por sectores para
abastecer el mercado interno es resultado de la con-
juncién del anélisis de la demanda con el esquema
de las sustituciones de importaciones. Conocido el
monto de las necesidades, la parte de ellas a satisfa-
cer con importaciones y el probable desarrollo de la
produccién de exportacién, se tienen los elementos
bésicos para proyectar los- distintos renglones del
producto nacional. Es evidente que la alteracién
de cualquiera de los elementos bésicos enumerados
acarrearfa cambios en las proyecciones. Para cada
hipétesis de crecimiento podrian asf presentarse mil-
tiples combinaciones de proyecciones por sectores.
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No obstante, en la préctica, y con el fin de evitar
complicaciones, puede ser aconsejable que las esti-
maciones se hagan sobre un nimero reducido de las
hipétesis mas probables. En los estudios de aplica-
cién de la técnica preliminar a algunos paises se
han reducido al minimo estos casos para hacer mas
simple la exposicién del método y porque aumentar
el nimero de hipétesis aparejarfa dificultades in-
necesarias para los fines perseguidos. A continua-
cién se examinan por separado algunos problemas
que se plantean al proyectar la produccién interna
en Jos principales sectores de la economia.

a) Produccion agropecuaria

Conocida la parte de la demanda de bienes de
la agricultura y de la ganaderia que habré que sa-
tisfacer con produccién interna, el andlisis de cste
sector debera orientarse hacia la determinacién de
las medidas requeridas y de las inversiones que de-
berén llevarse a cabo para cumplir los objetivos
fijados.

Semejante andlisis tiene que partir de un estu-
dio detallado de la situacién de la agricultura. En
este sector la estructura de la propiedad agraria y
los sistemas de tenencia de la tierra pueden consti-
tuir obstdculos fundamentales para el aumento de
la produccién global y de la productividad por hom-
bre en el campo. Igual cosa sucede con los métodos
de cultivo y con la utilizacién de las tierras. Las
mejoras que se logren con una més adecuada distri-
bucién de las diferentes siembras de acuerdo con las
condiciones naturales y la capacidad de uso del te-
rreno, ast como con el empleo de semillas adecua-
das, fertilizantes y técmicas més avanzadas de labo-
reo, pueden ahorrar a la economfa el empleo de
fuertes cantidades de capital, en particular para la
incorporacién de nuevos suelos. Por otro lado, en
ciertos casos es imprescindible la ejecucién de obras
bésicas para incrementar la productividad de las tie-
rras, en especial en materia de regadfo. Como puede
apreciarse, la elaboracién de un programa agricola
exige un estudio detallado a base de los principales
productos que se desea producir y, al mismo tiem-
po, un anilisis por regiones agronémicas, a més de
estudios generales de cardcter econémico y social.

Un aspecto sumamente importante que debe abor-
dar el programa agricola es el de la productividad
de la mano de obra. Se ha dicho ya que una carac-
teristica general de la agricultura latinoamericana
es la baja productividad del trabajo humano y la
desocupacién disfrazada.

Por otra parte, a medida que se lleva a cabo la
ejecucién de un programa, el desarrollo de los sec-
tores industriales y de los servicios ird requiriendo
nuevas aportaciones de mano de obra, que tienen
que provenir de los sectores agricolas. Un programa
de desarrollo tiene que incluir entre sus finalida-
des principales la clevacién de la productividad por
hombre en el campo, lo que al mismo tiempo hard
posible estimar aproximadamente la cuantia de la
mano de obra que se liberarfa para los otros secto-
res. De no lograrse estos objetivos, el producto por
hombre quedarfa por debajo de lo que serfa desea-
ble y posible alcanzar, con el consiguiente retardo
en el desarrollo. De otro lado, las necesidades de
capital en los sectores no agricolas serfan mayores
por el hecho de no poder emplear técnicas que, uti-
lizando més mano de obra, permitan economizar cl
factor mis escaso, que es el capital.

De lo expuesto se desprende claramente que la
estimacién de las inversiones requeridas para el cum-
plimiento de un programa agricola tiene que ser el
resultado de célculos especiales que tomen en cuen-
ta los factores institucionales antes enumerados.
Poco sentido tendrfa aplicar coeficientes de capital
a las actividades agropecuarias, sin haber determi-
nado antes las condiciones estructurales en que esas
actividades se llevardn a cabo, y sin haber valorado
los progresos que es posible esperar de mejoras en los
sistemas de tenencia de la tierra y en los métodos
de cultivo. Ademds, habréd que incluir en las inver-
siones necesarias- —junto con las que se efectfian en
los predios— los costos de las obras permanentes,
como sistemas de riego, almacenes, equipos de des-
forestacién y de habilitacién de tierras, servicios de
investigacién, extensién y fomento, y otras, para

tener una estimacién aproximada del capital que

requiere el programa agricola.

Al contrario de lo que puede ocurrir con el sec-
tor industrial, es muy posible que la estimacién de-
tallada de las inversiones en el sector agropecuario
difiera sustancialmente de lo que podria resultar al
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respecto de las proyecciones generales. Esto estard
en relacién directa con la transformacién estructu-
ral que se espera llevar a cabo en la agricultura con
la ejecucién de un programa, ya que los coeficientes
de capital —y las unidades de éste por hombre y
por unidad de superficie —serdn distintos en una
agricultura més avanzada que en una agricultura
primitiva. Claro estd que las diferencias entre el
coeficiente de capital histérico y el futuro serdn-me-
nores en una economfa en que la agricultura haya
alcanzado ya un cierto nivel de desarrollo, en que
las mejoras permanentes del suelo tengan importan-
cia y en que las transformaciones estructurales no
sean tan acentuadas como resultado de la aplicacién
del programa, Como se ha dicho repetidas veces, las
cifras de inversién obtenidas en el estudio parcial
del sector servirén para ajustar y corregir las cifras
iniciales que se usaron para una primera aprox1ma-
cién al problema.

Dada la magnitud del problema y el escaso tiem-
po disponible, en el estudio sobre el Brasil no fue
posible elaborar las proyecciones en el conjunto de
la produccién agropecuaria. Para subsanar en parte
esta deficiencia, se ha incluido un capitulo sobre el
problema del trigo a manera de ejemplo de lo que
se cree que serfa necesario hacer en el resto del sec-
tor. En cambio, en el estudio sobre Colombia se ha
intentado un enfoque general de la programacién
agricola, aunque hay que aclarar que muchas de las
materias allf tratadas requeririan un tratamiento més
a fondo, que no ha sido posible hacer por carencia
de estadisticas y también por limitaciones de tiempo.

b) Manufacturas de consumo y bienes intermedios

La produccién del sector manufacturero de bie-
nes de consumo y de productos intermedios indus-
triales —los agricolas quedarfan comprendidos en el
punto anterior— es relativamente mas fécil. Una vez
determinada la demanda de los principales rubros
que deberd atenderse con produccién interna, la
tarea m4s importante consiste en calcular las inver-
siones requeridas en cada ramo de la industria. Las
transformaciones estructurales internas que un pro-
grama puede originar en el sector industrial son de
menos trascendencia que en el sector.agropecuario.

Es probable que las mds importantes sean la con-
versibn de ramos de produccién artesanal, de baja
productividad y escasos recursos mecénicos y de
energfa, a la economfa industrial propiamente dicha,
y la concentracién de la produccién en unidades de
mayor magnitud. Pero aun en esos casos, una vez
fijados los grupos en que esa evolucién habri de
llevarse a efecto, los elementos estructurales de la
nueva forma de produccién serdn ficiles de apre-
ciar, ya sea mediante la utilizacién de las matrices
de insumo-producto, o mediante la comparacién
analitica con industrias similares del mismo pafs o
de economias con un nivel parecido de desarrollo.

Para el cdlculo de las inversiones por ramos de
industria, el método que ha parecido méds adecuado
es el uso de los coeficientes de capital parciales, o
sea, el monto de capital requerido para obtener de-
terminado producto. Los coeficientes de capital par-
ciales pueden obtenerse de dos maneras distintas: la
primera consistirfa en tomar el coeficiente histérico
del sector y ajustarlo con los datos que se obtengan
sobre el grado de utilizacién del capital instalado
en la respectiva industria; la segunda, en emplear
los coeficientes de captial de otros paises de econo-
mias no muy distintas, o los coeficientes teéricos o
resultantes de proyectos conocidos en el caso de in-
dustrias bien caracterizadas. Los coeficientes de
capital pueden verse afectados por la situacién de los
precios relativos, tanto més cuanto més se descien-
de al nivel del producto individual. De alli la ven-
taja que hay en tomar un afio representativo para
ambos términos de la relacién; como se ha hecho
en el caso de estudio sobre C’olombla al escoger el
afio 1953.

¢) Servicios

La proyeccién de las inversiones y su localiza-
cién en materia de transportes y de energia fue es-
tudiada en relacién con la proyeccién de la deman-
da. En tomo a estos dos sectores es necesario hacer
algunas consideraciones adicionales, que tienen mu-
cha 1mportanc1a para la distribucién en el tiempo
de las inversiones futuras, a las-que se hard referen-
cia més adelante® La proyeccién de los servicios

16 Véase el punto 5 del presente capitulo.
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de habitacién ha sido ya considerada en sus lineas
generales. Para proyectar la totalidad de los renglo-
nes bésicos del producto nacional en materia de ser-
vicios quedarifan los servicios comerciales, los perso-
nales y los gubernamentales.

Los dos primeros desempefian un papel relativa-
mente pasivo en el desarrollo. Su productividad fi-
sica aumenta més lentamente que en el conjunto
de las actividades econ6micas, razén por la cual el
nivel de los salarios pagados en dichos sectores estd
influido por los salarios pagados en los sectores di-
namicos de la economia, particularmente la manu-
facturera.

En lo que respecta a las actividades comerciales,
es posible estimar su crecimiento tomando como
punto de referencia el incremento del producto bru-
to o de los bienes en circulacién. A juzgar por
observaciones recogidas, parece que las actividades
comerciales crecen més que proporcionalmente al
aumentar el producto, en razén de la complejidad
creciente del proceso productivo, que tiene que au-
mentar sus etapas con el desarrollo de la economia.
Esta circunstancia justificarfa atribuir a estos servi-
cios una tasa de crecimiento ligeramente superior
al producto bruto.

La proyeccién de los servicios personales suscita
cuestiones cuyo examen sirve para aclarar algunos
aspectos generales del problema de las proyecciones
por sectores. Es notorio que en las economias poco
desarrolladas existen grandes discrepancias en la re-
muneracién del trabajo entre distintos sectores, Esas
discrepancias se deben en gran parte a la existen-
cia de un excedente de mano de obra que parece
acumularse en la mayorfa de los paises en la agri-
cultura, los servicios personales y la construccién.
La magnitud de ese excedente y la intensidad con
que es absorbido son elementos fundamentales en
el cdlculo de las proyecciones por sectores, como ya
se ha hecho notar en el caso de la agricultura, pues
las necesidades de capital en las distintas activida-
des, los cambios en la productividad fisica del tra-
bajo y la evolucién de los salarios en los diversos
sectores, estdn influidos por ellos. De las hipétesis
que se formulen con respecto a la inversién de ca-
pital en los diversos sectores depender4 el desplaza-
miento de mano de obra de un sector hacia otro.

Ahora bien, como el sector de servicios persona-

les es en gran parte residual, la cantidad de mano
de obra que quedaré en ¢] habri de depender de la
intensidad con que unos sectores absorban fuerza
de trabajo, y otros —particularmente la agricultura y
la construccién— la liberen. Pero serfa un error es-
perar que la cantidad de servicios prestados en ese
sector creciera o disminuyera en la misma propor-
cién que su fuerza de trabajo. Lo més probable es
que a medida que se reduzca el excedente de mano
de obra en los servicios personales, haya mayor in-
centivo para intensificar la cantidad de capital por
persona ocupada en ellos. Por lo tanto, puede es-
perarse que en este sector la produccién real crezca
mis que proporcionalmente en relacién con el au-
mento de la cantidad de mano de obra utilizada.
Pero aunque se conociera la cantidad real de servi-
cios personales que habrédn de ser producidos, no se
podrfa estimar la cantidad de ingreso generado en
el sector sin disponer de una hipétesis con respecto
a los precios relativos pagados a los factores ocupa-
dos en él. En realidad serfa incurrir en error supo-
ner que los precios relativos se mantendrdn estables
mientras cambia significativamente la estructura de
la poblacién activa. Si el sector de servicios perso-
nales pierde una parte importante de su excedente
de mano de obra —y atin més si la fuerza de trabajo
remanente aumenta su productividad fisica en vir-
tud de un mayor uso de capital— puede esperarse
una elevacién relativa de los salarios y por ende de
los costos en ese sector. Sélo conociendo la influen-
cia de esos dos factores —aumento de la producti-
vidad fisica del trabajo y elevacién relativa en los
costos— podria hacerse una proyeccién precisa del
ingreso generado. Sin embargo, la naturaleza resi-
dual de los servicios personales y la reducida canti-
dad de capital que absorben justifican que se esta-
blezcan hipétesis con margenes no muy precisos de
aproximacién.

En cuanto a los servicios gubernamentales, tie-
nen que ser objeto de estudio especial. El 4mbito
de la actividad del estado es tan amplio y cubre sec-
tores tan diversos en el aspecto econémico y fuera
de ¢l, que se requiere la aplicacién de una técnica
un tanto diferente de la usada para los otros secto-
res. Una proyeccién de los servicios prestados por
el sector ptiblico tiene que partir, en cada caso, de
un estudio detenido de la estructura de los ingresos
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y los gastos del estado en todas sus divisiones ad-
ministrativas, asi como de la filosofia politica y
administrativa en cuanto al campo de actividad de
los poderes piiblicos en el pais de que se trate.

La futura prestacién de servicios por el sector
publico dependerd de dos elementos principales:
por un lado, de aquellas necesidades que acompa-
fian el proceso de desarrollo y que la comunidad ha
reservado al estado —comunicaciones, ensefianza, sa-
lubridad, investigaciones tecnoldgicas, mejoras ur-
banas, etc.—, y de las inversiones que tengan que
provenir de la misma fuente; por el otro, de la ca-
pacidad y limites del sector piblico para hacer aco-
pio de los recursos necesarios mediante el sistema
impositivo y el crédito. Al llevar a cabo un analisis
de ese tipo en los paises poco desarrollados, lo més
probable es que se concluya que el cumplimiento
de 1a misién del estado en el caso de una programa-
cién exija una reforma administrativa y tributaria
de cierto alcance. Por primera vez se ha intentado
un examen del papel del estado en la ejecucién
de un programa de desarrollo en el caso de Colom-
bia, aunque limitindose al aspecto de la provisién
de servicios bésicos y capital social basico en el cam-
po econémico, y a la movilizacién y canalizacién de
recursos para fines de inversién. Asimismo en el
estudio sobre el Brasil se ha incluido un capitulo
acerca de las actividades fiscales del sector publico.

d) Bienes de capital

La proyeccién de las necesidades de bienes de
capital y de su produccién interna reviste algunas
caracteristicas especiales que habrin de considerar-
se aqui en forma muy somera, pues su estudio estd
todavia en una etapa preliminar en el caso de los
paises poco desarrollados.

Los elementos primarios para el célculo de la
demanda de algunos bienes de capital requeridos
en un programa de desarrollo provienen de las esti-
maciones de inversién hechas para cada uno de los
sectores. Al disponer de los datos referentes a la de-
preciacién del capital instalado y el monto y natu-
raleza de las nuevas inversiones, puede precisarse la
composicién de la demanda de bienes de capital
para la produccién de bienes finales e intermedios.

El caso es més complejo cuando se trata de proyec-
tar la demanda de inversiones de la propia industria
de bienes de capital. En este caso se trataria de
efectos secundarios o terciarios de la demanda final.
Sobre esta materia no se dispone todavia de un cri-
terio satisfactorio y ha habido que limitarse a un
analisis més empirico a base de la consideracién de
los principales grupos de productos englobados en
esta categorfa de bienes.

Al hablar de la sustitucién de importaciones'? se
expusieron algunos criterios generales sobre la dis-
tribucién de la demanda de estos bienes entre im-
portacién y produccién interna. Ampliando lo antes
dicho, cabe considerar que los bienes de capital pue-
den clasificarse en tres grandes divisiones, a saber,
materiales de construccién, metales y equipo- me-
céanico.

En el orden de facilidades de produccién inter-
na para una economia poco desarrollada, es evidente
que los materiales de construccién —de los cuales
el més importante es el cemento— ofrecen las mayo-
res ventajas, tanto desde el punto de vista de la
tecnologfa como de la magnitud de la inversién re-
querida. De hecho, la industria de materiales de
construccién constituye una primera etapa en la pro-
duccién de bienes de capital, y muchos paises la-
tinoamericanos han llegado ya a una sustitucién
completa o casi completa de importaciones en este
renglén.

Entre los metales Jos mas importantes son el hie-
rro y el acero, aparte de que la existencia de recur-
sos minerales y de energfa puede presentar en al-
gunos casos ventajas especiales para la produccién
de otros, como aluminio, cobre, etc. Sin embargo,
en el estado actual de la tecnologia, la importancia
del hierro y del acero sobrepasa con mucho la de los
otros metales. La demanda de productos de hierro
y acero en ciertas industrias es de f4cil célculo. Las
proyecciones de la industria de la construccién, de
los transportes y de los insumos de las industrias
mecénicas o que utilizan productos de acero (enva-
sadoras, etc.), asi como las necesidades de la agri-
cultura, obras ptblicas, etc., suministrardn los datos
necesarios para apreciar la cuantia y composicién

de la demanda probable de productos de hierro y

17 Véase el punto 3 de este capitulo.
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acero. La posibilidad de produccién interna depen-
de, primero, de la existencia de recursos naturales;
segundo, de la dimensién del mercado, y tercero, de
la disponibilidad del capital para la inversién. La
presencia de estos factores —o al menos de los dos
primeros— justificarfa que se procediera a elaborar
proyectos concretos. En paises donde existe ya la
industria sidertrgica, el problema se plantea en
términos del ensanchamiento de la capacidad pro-
ductiva.

Es un hecho muchas veces repetido que la exis-
tencia de la produccién de hierro y acero fomenta
la demanda de esos productos por las ventajas que
crea para la aparicién de nuevas industrias metalir-
gicas. Antes de 1946 la produccién de hierro y ace-
ro en el Brasil estaba limitada précticamente a los
materiales de construccién. De esa fecha a 1954 el
consumo de productos sidertirgicos por las industrias
mecénicas se triplicé, en tanto que el crecimiento
industrial ha sido de un 64 por ciento. La razén de
ello radica en buena parte en que hay un porciento
importante de hierro y acero en forma de productos
intermedios en las importaciones de productos me-
cénicos. El célculo hecho en ese estudio de aplica-
cién pone de manifiesto que en 1949, del valor CIF
de las importaciones provenientes de industrias me-
cdnicas —méquinas, material de transporte, material
eléctrico y otros—, més de un 23 por ciento estaba
constitufdo por productos intermedios. Cuando el
mercado de estos productos alcanza cierta magnitud
por el desarrollo econémico, se opera un proceso de
sustitucién que deriva en mayor demanda de hierro
y acero de produccién interna. Esto es de suma im-
portancia para la proyeccién de la demanda de pro-
ductos sidertirgicos, pues abre la posibilidad de esti-
mar una demanda futura superior a la que se deriva
estrictamente de los cdlculos hechos a base de la de-
manda de las actuales industrias.

El tercer componente de la demanda de bienes
de capital —equipos industriales y méquinas en ge-
neral— es el méas heterogéneo, ya que va desde ins-
trumentos simples hasta las formas méds complejas
de miquinas-herramientas. Un estudio de conjunto

sobre este ramo de la industria es de utilidad limi-
tada para la programacién en un pafs poco desarro-
llado, pues en cada caso es necesario analizar la in-
dustria en todos sus aspectos, desde los tecnolégicos
hasta la magnitud minima de la instalacién y la dis-
ponibilidad de recursos. Se han mencionado ya, de
una manera general, las ventajas que la importacién
de maquinaria industrial representa para un pafs
por la incorporacién a su economfa de los avances
técnicos logrados en los grandes centros de produc-
cién. Pero, a cambio de eso, hay renglones en que
—en determinadas condiciones— es posible y con-
veniente fomentar la produccién interna de ciertos
equipos sencillos. Como antes se dice, ello requiere
estudios parciales de los ramos en cuestién.

Conviene detenerse un momento al tratar de la
produccién interna de bienes de capital. El nivel
de desarrollo y la forma qu éste ha adoptado en los
paises latinoamericanos no ha llevado atin a plantear
en la practica el importante problema en materia
de programacién que es la creacién de una indus-
tria de bienes de capital, tanto en la forma de ma-
quinaria para las industrias de bienes de consumo
como en la de méquinas-herramientas. Con la ex-
cepcién de los pafses de mayor dimensién geografi-
cay econdmica —Y aun en estos mismos——, la €tapa
industrial en que se encuentra América Latina es
cuando mucho la de bienes de capital en forma pri-
maria, es decir, la produccién de cemento, hierro y
acero. Pero es indudable que se estd ya en el um-
bral de una nueva fase, al menos en algunas eco-
nomias nacionales, y es posible que un importante
obstaculo para transponer esta frontera de la indus-
trializacién resulte ser la estrechez de los mercados
internos en los actuales niveles de ingreso. En estas
circunstancias y para ciertas actividades, la progra-
macién debera salir del marco de las unidades na-
cionales para enfrentarse con problemas de coopera-
cién continental. Es éste un aspecto que no ha sido
atin estudiado, pero que muy probablemente cons-
tituya dentro de pocos afios motivo de urgente pre-
ocupacién.
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5. Fases pE un PROGRAMA DE DESARROLLO

Al examinar la situacién presente de muchas de las
economias latinoamericanas se comprueba el hecho
fundamental de la existencia de un déficit de ca-
pacidad productiva acumulado en ciertos sectores
bésicos, particularmente el de los transportes y la
energfa. Ahora bien, para que una economfa inten-
sifique su crecimiento es indispensable que en una
primera etapa dichos sectores bésicos crezcan més
que proporcionalmente dentro del conjunto de las
actividades econémicas. La razén de esto radica en
que la gran mayoria de las otras actividades depen-
den, para crecer, de la existencia de una cierta flexi-
bilidad en los sectores basicos, puesto que las insta-
laciones de transporte y energia no siempre pueden
incrementarse en forma gradual con el aumento de
la demanda de esos servicios. Por ello, es comiin
que en las economias en crecimiento se alternen si-
tuaciones de sobrecapacidad con situaciones de défi-
cit en los sectores aludidos.

Por lo tanto, al iniciar el trabajo de elaboracién
de un programa es necesario que se considere con
toda atencién la situacién de los sectores bésicos. Si
trabajan a plena capacidad, habrd fuertes razones
para creer que estd siendo entorpecido el desarrollo
de las actividades que de ellos dependen. Por otro
lado, comprobada la existencia de un deficit en al-
gun sector bésico de la economia, serd indispensable
que se tenga en cuenta en un programa el tiempo
necesario para expandir ese sector. Es evidente que
no se trata de cubrir tan solo el déficit: es indispen-
sable que se proporcione al sector en cuestién la
necesaria flexibilidad para que de elemento entor-
pecedor se transforme en factor estimulante del des-
arrollo de las actividades dependientes.

Pero no sélo los servicios de transporte y ener-
gia desempefian dentro de una economia en desarro-
llo el papel de sector basico que se ha caracterizado.
Las industrias de bienes de capital se encuentran
en situacién muy parecida, aunque en este caso se
pueda apelar a las importaciones para resolver situa-
ciones criticas a corto plazo. Si se considera el pro-
blema dentro de la perspectiva de un programa de
desarrollo —en el cual la capacidad para importar

desempea sobre todo un papel de variable indepen-
diente—, las industrias de bienes de capital pasan a
desempefiar un papel tan estratégico como los trans-
portes y la energfa. Puesto que se admite como dada
la capacidad para importar bienes de capital, la po-
sibilidad de completar la disponibilidad de esos bie-
nes depende directamente de la capacidad de la in-
dustria interna para producirlos. Siendo esto asi, la
aceleracién del ritmo de crecimiento de las indus-
trias de bienes de consumo dependeré del crecimien-
to previo de la capacidad de las industrias de bienes
de capital.

Conviene examinar c6mo se plantea ese proble-
ma dentro de un programa de desarrollo. Formu-
lada una hipétesis sobre la capacidad para importar
bienes de capital en un periodo determinado, es evi-
dente que el crecimiento de la capacidad productiva
total —acumulacién total de capital en la economia—
podré estimarse a base de las importaciones previs-
tas y de la produccién interna de bienes de capital.
Supéngase ahora que todos los bienes de capital
importados y producidos durante el periodo consi-
derado —hechas las reposiciones necesarias— se des-
tinen a ampliar la capacidad de la economia para
producir bienes de consumo. Siendo asi, en el ti-
mo afio del periodo el flujo de bienes de capital
serfa idéntico'® al del primer afio. Si en la hipé6te-
sis con que se juega, el crecimiento de la capaci-
dad para importar no desempefia un papel dindmi-
co, para intensificar el ritmo de crecimiento de las
industrias de bienes de consumo —es decir, para in-
crementar la cantidad de bienes de capital que se
incorporan a esas industrias— ser4 necesario que pre-
viamente crezca la capacidad productiva de las in-
dustrias de bienes de capital.

Ese problema tiene una gran importancia en un
programa de desarrollo, pues pone de manifiesto la
necesidad de empezar por la ampliacién de la base
de la economia, si se pretende acelerar el ritmo de
crecimiento. Ese mismo problema, planteado en for-

18 No considero posible incremento en la capacidad
para importar.
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ma distinta, ha sido examinado con anterioridad,!?
cuando se .intentd demostrar cuéles serian las con-
‘secuencias para la economia si el programa-de des-
arrollo empezara por acelerar el ritmo de crecimien-
to del consumo. : :

La consecuencia prictica de las consideraciones
anteriores es la conveniencia de que, al elaborar las
proyecciones, se estudie la posibilidad de dividir el
programa en dos fases distintas. La primera fase
podria ser calificada de etapa de aceleracién del des-
arrollo. El consumo crecerfa en ella con menor in-
tensidad que la inversién, lo que indicarfa que la
base de la economia se estd4 expandiendo. En esa
etapa se deberfan eliminar las insuficiencias funda-
mentales que presente la economia, y se deberian
reforzar las industrias de bienes de capital para ha-
cer posible un fuerte ritmo de crecimiento en las
industrias de bienes de consumo en la segunda eta-
pa. La caracteristica principal de la etapa de acele-
racién serfa un mayor incremento de la capacidad
productiva en los transportes, la energfa y las indus-
trias de bienes de capital. Asimismo, es muy proba-
ble que se de una disparidad entre el monto de las
inversiones y el ahorro interno, lo que implicaria
una afluencia de capital externo. La funcién de
este capital es doble: por un lado, harfa posible una
intensificacién de las inversiones sin exigir de la
economia la contrapartida de ahorro; por otro, pro-
porcionaria maybr flexibilidad a la economia en ese
perfodo de ajuste, brindandole una mayor capacidad
para importar. La duracién de esta primera fase no
es arbitraria, sino que estarfa influida por el grado
de intensificacién que se pretenda dar al ritmo de
crecimiento de la economia en la fase siguiente, y
por el incremento de la capacidad para importar bie-
nes de capital.

La segunda fase se caracterizarfa por un ritmo
intenso pero constante de crecimiento, y por la
igualdad entre las tasas de incremento del produc-
to y del consumo, una vez logrado el coeficiente de
inversiones que se desea. La utilidad de incluir
desde un comienzo en el programa esta segunda
fase —aparte de las ventajas generales para el des-
arrollo econémico que se derivan de la fijacién de
objetivos y de la adecuacién a los mismos de las in-

10 Véase el capitulo I del presente estudio.

versiones— radica en que es preciso disponer de una
visién futura lo més amplia posible para proyectar
la expansién de determinados sectores basicos. Al
elaborar el programa, en la primera fase, para el in-
cremento de capacidad de los transportes, la energia
o la industria de bienes de capital, no es posible li-
mitarse a una perspectiva de 4 6 5 afios, sino que
debe estimarse la demanda en el plazo méximo
que permitan las informaciones y la técnica de
analisis.

Una vez estimadas las proyecciones de los dis-
tintos sectores de la economia, llega el momento de
verificar y ajustar los resultados obtenidos con las
proyecciones generales. Las deficiencias de las esta-
disticas, el grado de generalizacién de las proyeccio-
nes globales y la imperfeccién de los instrumentos
analiticos, hacen probable la existencia de médrgenes
apreciables de diferencias entre unos y otros resul-
tados. No hay otro camino para armonizarlos que
el de aproximaciones sucesivas, ajustando las cifras
donde ello se requiera y revisando los cdlculos que
se deriven de dichas cifras corregidas. Esta tarea
puede ser muy laboriosa, pero es imprescindible
para que las proyecciones no adolezcan de inconsis-
tencias internas que restarian valor a todo el siste-
ma. Al mismo tiempo, la tarea pondrs de manifiesto
cuéles son los puntos débiles del anélisis o de los
materiales utilizados, y permitira el afinamiento de
la técitica. A medida que ésta se perfeccione, y sean
més precisos los materiales estadisticos que se em-
plean, es de esperar que se irdn reduciendo los mar-
genes de error en los resultados finales.

Como se ha sefialado al comienzo de este infor
me, las proyecciones no son més que los elementos
bésicos en que habran de fundamentarse los objeti-
vos, proyectos y medidas de politica econémica que
integran un programa. Los economistas presentan
en las proyecciones los resultados probables y las
consecuencias de las diversas alternativas de des-
arrollo, y plantean los requisitos indispensables para
aplicar cada una de ellas. Un programa es ya el
resultado de una decisién. Los estadistas o institu-
ciones competentes adoptardn una de las alternati-
vas propuestas para proceder a su ejecucién. Las
metas escogidas se convierten desde ese momento
en un objetivo de la actividad pablica y para su
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realizacién requerirdn de una politica y de una or-
ganizacién administrativa adecuadas. Aunque estos
tiltimos aspectos encierran también particular im-
portancia para la programacién y seria indispensa-
ble estudiarlos si se quiere tener una visién comple-

ta del tema, se salen ya del mgrco del presente tra-
bajo, que ha pretendido ceiiirse en todo momento
al campo de las proyecciones, objeto esencial del
anélisis realizado y punto de partida fundamental
para ulteriores investigaciones.
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