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Tercera parte

LA FORKULACION IE LA POLYTLIG. ACRICOLA.
PLANIFICADA DE MEDIANO Y LARGO PLAZO

Baséndose en las caracteristicas generales del sistema agropecuario

y en las peculiaridades que ha tenido su desarrollo en América
Latina, en la primera parte del texto se examinaron las principales
modalidades que convendrfa otorgar a los sistemas y procesos de
planificacién, En la segunda parte se hizo lo mismo con la diagnosis,
en su carficter de primera actividad del proceso de planificacibn.

En esta tercera parte se aborda la formulacibn de la polftica
agricola planificada, que constituye la segunda actividad del proceso.
Se hace con principal énfasis en la politica de mediano alcance, con
las referencias que procedan acerca del largo plazo.

El capftulo 6 con que se inicia esta tercera parte es una intro-
duccibn general en la que se seflalan los mecanismos que deberfan uti-
lizarse en el largo y mediano plazo y se presentan en forma general
los criterios y métodos para formularlos.

En los capftulos restantes --7 a 12-- se detallan los aspectos
especificos de la formulacibn de cada uno de los mecanismos que integram
los planes de largo o mediano plazo, esto es: objetivos, estrategia
y medios instrumentales de accibn, como las politicas, programas, proyectos
y la organizacin de la administracibén pGblica para el desarrollo

agropecuario.

/Capitulo 6
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“Cap{tulb 6

ASPECTOS Y METODOS GENERALES -DE' LA FORMULACION EN
‘ - EL MEDIANO Y LARGO PLAZO

1. CONSIDERACIONES GENERALES

Elﬂde;a;rdlid agropecuario es un proceso que por su naturaleza es de i
larga duracidn y sugaﬁé la modificacién de instituciones y yn incremento
sostenido de las inversiones, muchos de cuyos'resultados requieren
prolbngados perfodos para materializarse. Por tanto, los planes o-las
escrategias de largo plazo tienen gran utilidad para otorgar continuidad
y perspectiva a las decisiones cotidianas de polftica,: tanto por. parte
de los gobernantes como de los emptesarios, trabajadores y demfs agentes
del sistema agibpecuario. En la medids que se refieren s perfodos
prolongados en los que la anticipacibén resulta més dificultosa, estos
plenes o estrategias deberfn ser menos detallades y precisos .en cuanto
a los obje;ivos que pefsigdén; a las inversiones y-demfis elementos |
estratégicés seleécldnédés y a los instrumentos: que proponen, .En estas
circunstancias esos mecanismos 56lo tonsideran la coherencia
(consistencia y viabilidad) de lod aspectos y variables fundamentales.
En el caso de 1os mecénismos de mediano plazo se deben precisar
mejor los objetivos 'y la estrategia, asegurar que las distintas medidas
de politica bfdpdééths sean viablés y- que, dentro. de las. condicionantes
en que se opera, efeven la eficiencia econbmica de los recursos
asignados por el Estado y los particulares. Por estas.razones su
formulacisn debe tener en cuénts un‘‘mdyor nGmero. de variables y
parfmetros, asi coind las divetrsas: caracteristicas -que éstos pueden
asumir en diferentes produccitnes, tipos empresariales, regiomes.del
pais, etc.; ademds incorpora los posibles efectos de los.cambios en
los precios relacivos de los productos, factores y servicios. Resumiendo,
la coherencia de la politica planificada en el mediano plazo debe ser

més. . rigurosa.

/A continuacién
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A continuacibén se mencionan algunos de los aspectos generales
mis importantes que es preciso tener en cuenta al formular los
mecanismos de mediano y largo aleance.

i) Desde el comienzo habrf que conocer y seleccionar las aspira-
ciones de la poblacifn, que deberfin ser consideradas al definir los
objetivos del desarrollo. Las aspiraciones en materia de slimentacibn,
vestuario y vivienda contribuyen a determinar las necesidades internas
de bienes agricolas y a establecer las metes racionales de abastecimiento
y produccién de esos bienes. Los objetivos habrén de contemplar
tambié&n otras aspiraciones nacionales en materias tales como empleo,
ingreso, integracién social, etc., ademds de aquellas més especificas
de los participantes en el sistema agropecuario.a quienes se trata de
orientar mediante la politica agricola planificada.

Estas aspiraciones de la poblacibn y de los agentes participantes-
en el sistema agropecuario pocas veces llegan directamente a los
poderes pGblicos, sino que son captadas y jerarquizadas por las
distintas organizaciones politicas y de fuerzas sociales; partidos,
organizaciones de'empresérios, de trabajadores y de consumidores, y
las de los funcionarios de la administ;aciﬁn pﬁblica.l/

Estas organizaciones no se limitan a recoger las aspiraciones
sino que a menudo son las que las despiertan, sugiriendo ademfs
férmulas de soliucidén. En este sentido cada gobierno representa con
mayor ‘propiedad los intereses de algunas capas de la poblacién o agentes;
dependiendo ello del conjunto de partidos y organizaciones que 1o
constituyen o apoyen. Por lo tanto, en la formulacidn de su politica
estas aspiraciones y soluciones tenérén éna mayor ponderacién, sin
perjuicio de que el gobierno no puede desconocer las de otras
importantes capas de la poblacién, las que de alguna forma son

recogidas en su polftica.

1/ Véase, por ejemplo, E.S. Kirschen y otros: Polftica econbmica con-
temporfnea. Oikostau Edic. Barcelona, 1969, Tomo I, pp.248-60.
Puede verse ahf un anflisis de las preferencias de los partidos
politicos de varios pafses de Europa Occidental respecto de los
distintos objetivos principales de la polftica econbmica nacional.

/Todos estos
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Todos estos.elémentos configuran la normatividad que ‘pridero
orientd la realizacibn de la diegnosis y que ghora, -enriquecids con
nuevos. antecedentes, en especial el -relativo.al mejor conodimiento
del sistema agropecuario, de las-aspiraciones-de la'poblacién, de la
fuerza con que son .promovidas y lasg posibilidades de satisfacerlas,
orientarén .la 'formulacibn de le politica agropecueria.

1i) La politica planificsda 'debe téner una consistencia interna
que se ‘expresa o través de la vinculacibn y oxdenacién de 'sus -
ob jetivos, estrategia e instrumentos.

La formulacifn de la politica comienza con la identificacibn ‘de
los objetivos, que constituyen los résultados fundamentales que se
espera alcanzar con el desarrollo agropecuario. ' Entre &stos cabrfa
sefialar el iacremento de la produccifn y la productividad agrfcola,

que rep¥esenta su .aporte a los objetivos ;globales en materie de

elevacibn .del producto nacional, mejoremiento slimentario de le poblacifn,

dismimicibn dé la brecha comercial y de la dependencie externs; etc.
Es comln que los gobiernos dé los pefses de la regidn deseen también
elevar y distribuir el ingreso entre las personas o las regiories del
pals, disminuir el subempleo, ztenuar las situacidnes graves de
dependencia de unas categorfias sociales frente 2 otras, etc.

Los -objetivos pueden ser logrados a través -de diverdas alterna-
tivas en materia de asignacibn de los recursos en el sistema agrope«
cuario. Todo plan bien formulsdo deberé elegir obviamente la opcibn
viable més eficiente que constituye la estrategia. En este sentido
habré que décidir entre opciones reféridds a la estructura productive,
empleo relativo de recursos (teenologfa), cambids en la estructura
empressrisl, didtribucibr regionally temporal de las actividades del "i:
sistemd agropecuario; fuerzas soeiales que herfn posiblé dicho esfuer'zo
y apoyarén el lpgro de los objetivos, el:papel welativo que corres-
ponder$d al Estado y @ los particuldrés: y diversas decisiones, MNo * °
se trata normalmente ‘de opciones radicales -<esto es, incorporar o ' ¢
eliminar la producetbHn dé clertos bienes, o sustituir totalmente mra .

tecnologia por otra-- sino de marcar las preferencias relativas sobre

/dichos aspectos



dichos aspectos como una manera de seleccionar los lineamientos més
generales 'y permanentes del desarrollo del sistema agropecuario. Su
expresifn en términos de metas no debe sin embargo toﬁarse como un
compromiso rigido del gobierno de lograr su cumplimiento a toda
costa, pues su propdsito central es ayudar a cumplir los objetivos,
otorgando coherencia a la formulacifn y orientando el disefio y la
ejecucibn de los instrumentos de accibn del gobierno.

Los instrumentos constituyen el conjunto de medides destinadas
a materializar la estrategia., Habrfa que distinguir por una parte
aquéllos mediante los ‘cuales se fijan imperativa o indicativamente .
las reglas del juego a que han de ajustarse fespectivamente los agentes
plblicos y privados (politicas). Por otra parte estfiin los que determinan
con mayor Brado de precisifu la forma y opdrtuhidad en que deben
realizarse ciertas actividades (programas y proyectos). Finalmente,
cabe mencionsr las medidas de oféanizéciﬁn de la administracitn pGblica
agfobéchatié nécesarias para que ésta cumpla'sus tareas as{ como las
relativas al financiamiento del proceso de desarrollo.

Los instrumentos a su vez pueden ser agrupados de acuerdo con el
free en la cual se realiza la accidn. Cabifa asf distinguir los
relativos a los factores y las té&cnicas ﬁroductivas; a las varisbles
econfmicas; a la estructura empresarial y a la movilizacidn social.
(Véase el cuadro 1.)

iii) En el proceso de formulacibn es necesario ir precisando
cada vez més los resultados que se desean alcanzar, la estrategia a
seguir y la magnitud y oportunidad de 1los esfuerzos que han de ser
realizados por cada uno de los agentes involucrados. 'Cuando es posible
ello da lugar al establecimiento de metas para lo cual el ienéﬁaje y
distintos tipos de modelos matemAticos presentan una gran utilidad.

Las metas son una representacibn cuantificada y temporal de }os
objetivos. Resultan asf imprescindiblés para otorgar coherencia,
eficiencia ¥ riesgo aceptable al conjunto de la politica, asf{ como pos-
teriormente para controlar y evaluar su ejecucibn y reformuléfla en

caso necesario.

/Cuadro 1
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Cuadro 1

PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE LA POLITICA DE DESARROLLO
AGROPECUARIO CON INDICACION DE SU CORRESPONDIENTE
AREA DE ACCION

a Areas de accidnm

! Instrumentos Factores y ‘ Variables Estructura . Movilizacién
b técnicas econbmicas | empresarial social

. Definicibn de las

i reglas de juego

| (polfticas) - |
Imperativas | :
Indicativas

! Programacidén de
actividades
(programas y

| proyectos)

| . Imperativas
Del sector
pGblico j
Concertado
con el sector
privado ]
Mixtas

Indicativos
Del sector
privado
Mixto

- Organizacibn del
sector pGblico

- o — ——x ——————— e

PR ———
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e oo et el e s 0 St

Financiamiento
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De esta menerz todo plan de'mediano y largo plazo contiene
numerosas mg;ap'guyo;nﬁmero crece, por; lo demésq;predidq que las
técnicas de formulacidn sé van perfeccionandd, Estas metes éstén obvia-
mente interrelacionadas entre sf, pefo también tienen distinta jerarqufa
y grado de operatividad. Es esencial tener presente estas diferencias,
tanto para ordenar sus relac10nes mutuas y esclarecer los procedimientos
meto&ol6gicos de su formulacién como para la ejecucibn y la evaluacibn
posterior, .

Un ejemplo sencillo puede ayudar a explicitar dichas'difé;enéiss.
Supbngase que entre muchas otres cosas un plan propone acrecentar 1la
produccifn agropecuaria en 4 por ciento anual, Peara ello se ha . 4
decidido elevar les cosechas de trigo en 2 por ciento,de mafz en 5 por
ciento y de leche en 6 por ciento. A su vez esto supone aumentar en-

100 000 hectéreas el riego existente en ciertas regiones, elevar el '
precio resl del malz en 3 por ciento y el de le leche en 4.5 por

ciento, etc. El aumento de la produccifn agropecuaria en un 4 ﬁgr cigpto
al afio es una meta vinculeda directamente a un objetivo de las activi-
dades productivas. Su logro no es atribuible a una parte de ia estrategia,
e un instrumento o agente en particular. Por su parte, los aumentos

de la produccibn de trigo en 2 por ciento, de mafz en 5 por ciento, etc.,
constituyen la opcibn mfs conveniente pasra alcanzar aquel objetivo dé;
sumenter la produccién, g/por lo tanto, &stas son metas vinculadas a

la estrategia por la cual se optd y son de gran importancia en el

plano operativo. Finalmente los aumentos del riego, de los precios
reales, etc., constituyen los instrumentos celeccionados pars materia-
lizar la estrategis. Estas metas vinculadas a los instrumentos son

los resultados que se desea alcenzar a través de cada una de las
politicas, los programas y los proyectos. Por su naturalezs més
especifica deben ser formuladas con un grado de precisibm mayor y la
responsabilidad de cumplirlas es asignada normalmente a agentes

individualizables. Por las mismas razones son susceptibles de revisibn

2/ Para lo cual se habrén tenido en cuenta los recursos productivos
del pafs, las restricciones de la demanda interna y externa y muchos

otros factores més,
) /y ajustes
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y ajustes mfs frecuentes en funcibn de los requerimientos mfis generales’
de los objetivos y de la estrategia.

iQ) Al formular la politica agrfcole el gobierno compromete la
accibn del Estadd, y al fijar las reglas del juego para los .agehtes
privados contribuye a restar incertidumbre al proceso de desarrollo
agropecuario y g disminuir el riesgo de los correspondientes agentes,
siempre que 8stos estén informados de dichas decisiones y confien
en que serfn llevadas a la préctica.

Ello no significe considerar a los planes de mediano y largo
plazo como un molde que obligue al gobierno 2 ejecutar a tods costa
lo indicado en ellos. 'Sin embargo, en tanto e%ﬁ%esén las aspiraciones
y reglas del juego acebtables para la comunidad, diéhos blanes
constituyen una gufa cuya esencia no puede ser modificeda continuamente
o simplemente desconocida; s6lo cabrfa hacerlo cuendo ocurran hechos
graves que lo justifiquen, ‘

. v) Aun cuando los planes dé mediano y largo plazo --nacionales

y agropecuarios-- sean aprobados por lef o decreto supremo, no podré
considerarse asegurada su ejecucidn ni establecida definitivamente la
politica agricola. Dicha aprobacifin reviste s6lo un carficter genersl
que permite al gobierno actuar dentro de un marco relativamente preciso
en la formulecidn de los mecaniémoé operativos. Tampoco responsabiliza
definitivamente de su ejecucibn a detefm@nados organismos pfiblicos
o privados, niyasigna a los primerosblos recursos humanos y financieros
que necesitan, sea para realizar.-sea para incentivar o controlar
dicha ejecucibn. Normalmente esto se hace en las leyes de presupuesto
y a través de leyes especiales, que aprueban programas o proyectos
especificos que requieren varios aflos para ser ejecutados, establecen
los Faqbios necesafios en la organizacitn de la edministracibn

pGblica agropecuaria, etc,

/II. FINALIDADES
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1X. - FINALIDADES U OBJETIVOS DE LA FORMULACION

Aunque todas las actividades del probesé de planificacién contribuyen a
lograr los objetivos del miamo. eada una de ellas cumple papeles que le
son especificos. Las més 1mpottantee finalidades de la formula¢1on de

la politica agricola son:

Dar una perspectiva a la condnccion y regulacién del’ procesc de
desarrollo agropecuario; -

Otorgarle coherencia, eficiencia y un nivel aceptable de riesgo;

Dar ‘a ‘cotiocer - las orientaciones y la v1a~escog1dqepar; el des-
arrollo y,

. Proporcionar los elementos em los que se apoyari el control de la
ejecucidn, la evaluacién y la reformulacién,

A; _gLernagng;_ggctiv o L
l i rocego de d 1lo a eeparic . .. .

Todo gobierno debe ponderar la importancia relativa de las acciones que
necesita llevar a cabo para conduecir iitegulér el proceso de desarrollo.
Los gobernantes hbimalmente desean limitar el esfuerzo requerido por el
manejo’dé 1# coyuntura diaria, pa;a tratar, dentro de algunds restric-
ciones relativamente permanentes, de imprimir una fisonomia propia a su
mandato, identificindolo con el logro dé ciertos objetives y una forma
de usar el poder estatal. En general, las posibilidades y realizaclones
de un peripdo de gobierno son consideradas como parte de un proyecto
politico més ambicloso y de largo plazo.

Sin embargo, el ﬁaﬁejo de los asuntos corrientes y ¢l esfuerzo pér
superar problemas coyunturales tienden a primar sobre congideraciones de mediano
y largo pla*o; Los gobiernos ge ven asf muchas veces iupulsados a definir
su fisonomia por la forma como dan solucién a los ptoblemas més urgentes,
relegando a un segundo plano los lineamientos progtaméticos que se plan-
tearon al iniciar su mandato. Es en este contexto que deben ser entendi-
das las finalidades de la formulacién de una politica planificada de des-
arrollo agropecuario. Al fommularla se deberdn identificar con realismo
los objetivos y la estratezia para el mediano plazo, vinculéndolo a las

/principales
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principales restricciones permanentes que caracterizarin al perfodo de
gobierno, asi como a una perspectiva de largo alcanmce.

La formulacién requiere de, una definicién de los gobernantes, con
respecto a diversas opciones de politica propuestas en.el sistema de
planificacién. En ella se deberid: ;

i) Individualizar aquellas proposiciones que parecen temer mejor
viabilidad y repercusiones positivas, lo que a menudo snpondri<saéitfi-
car, al menos teméofalmente, el cumplimiento de otros compromisos 'y
aspiraciones doctrinarias. Habra que demostrar tambiém que lo propuesto
‘es el Sptimo razonable que se puede alcanzar, teniendo en cuenta las
caracteristicas del proceso de desarrpllo y de su.conduceidén politica.

11) Identificar aquellas.restricciones mds importantes, propo-
niendo al regpecto niveles minimos o miximos aceptables. Usualmente,
se tratara de aspectos globaies tales como la tasa de inflacidn y des-
ocupacion, el monto de la tributacidén y el gasto pGblieco, etec., los
cﬁaleé.gete:minan el marco de accién cotidiano en cada rama de. activi-
dad.y el esfuerzo del éobierno.

B. Otorgar coherengia, egicienc;a.z un nivel aceptable de
riesgo a 1a politica plenificada 3

Buena parte de las actividades de formulacién se orientan a otorgar a
la politica planificada un méximo de coherencia y eficieneia, dentro
de un nivel aceptable de riesgo. 3

1. Coherencia (consistencia y viabilidad)

Ld coherencia estd ligada conceptualmente gl tema del equilibrio. Per
un lado, éntoncés, pﬁede ser entendida como la necesidad de que low
distintos eiémen;os de la‘politica planificada de desarrollo sean com-
patibles entre si. Pero ademas dé esta coherencia formal o consisten-
cia interna, aquélla deBe tener una coherencia sustantiva respecto a
las postbilidades realés que ofreee él desarrollo del sistema agrope-
cQAtiO'de‘unfﬁais. Este segundo aspecto de la coherencia atafie a la
viabilidad de la politica planificada y aunque es el mids importante,

/por lo
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por lo gemerel .es también el més olvidado; de-tal imodo ‘que ‘si bien la mayo-
rfa de los planes formulados son internamente consistentes, -algunos carecen
de toda visbilidad, Io.que explica muchos de Ios"ftacdébs‘tonociddﬁ.gj

La consistencia y especialmente la viabilidad, conciernmen a 1la tota-
lidad de la politica destinada a orientar el proceso de desariolio‘iéiéﬁe-
cuario. Exigen considerar -copulativamente las diversas dimerziones o
planos en que, por cmodidad o necesidad He anilisis. se subdivide normal-
mente el estudio de dicho proceso." '

La consistencia se refiere bésicamente a la compatibilidad qte deben
guardar: los objetivos, la estrategia-y los instrumentos, tanto cada uno de
ellos internamente, como todos entre si y con las”politicas formuladas para
otros aeggo?ec. Esto requeriri un enfoque interdisciplinario  que asegure
la coherencia técnica,. econémica; social, politica y administrativa de
dichos elementos. Desde un principio seif -de utilidad é1 us6 de modelos
matemiticos multisectoriales y sectoriales pard analizar el equiifbrto
ventajas y desventajas de distintas alternativas de desarrollo. Posterior-
mente habr8 que realizar estudios més integrados, que bien podrian llegar
a demostrar, por ejemplo, la 1ncons£ategqia de ciertas formulaciones que,
aunque hubiéran contado con’ recursos y'cﬁnociﬁientba‘técnicos suficientes,
proponian alcanzar simultineasmente metas de produccién y redistribucién
del ingreso mediante el uso de politicas que harian entrar en’'pugna a las
fuerzas soclales que favorecen wmo y otro tipo de metas. '

La viabilidad de la politica planificada cousiste en la capacidad
efectiva de modificar el eurso previuible del ptoceso de desarrollo, si
éste conduce a situaciones posibles de mejorar o francamente indaseabies.
La politica formulada serd viible en la medida en que se adeclie a las
diversas restricciones y a las potancialidades reales del dasarrollo agro-
pecuario del pafs: La viabilidad dependera, por ejemplo, de que en el pais

3/ De ahi e1 dano que, en algunos paises, ha causado la aprobacton o difa-
sién de "planmes libro", que muchas veces eran considerados inviables
hasta por .sus propios autores.

AL
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existan ‘efectivamente: las tierras, el capital y los demés recursos.'comt
‘sultados en el plan'y de que sea factible dumentar y mejorarlos en:la
forma prevista, Ademds, -exigird que la; estrategia considere adecuadar
merite el. comportamiento esperadd de los: distintos agentes piblicos y
privados -del sistems agropecuario, asf como el conjunto de otras varia-
bles igualmente importantes. Estos antecedentes deberén haber surgido
de la 'diaghosis, y no de modelos tefricos elaborados en base a otras
experiencias o a las buenas intencicnes de los tecnbcratas o de las
politicos. E1 gobierno; por su parte; deberd temer el poder para lograr
la aprobacién de los instrumentos que requieren sancién parlementaria,
‘asi como capaéidad administrativa y financiera para llevar a -cabo las
‘responsabilidades ' que asume, Logs ‘instrumentos incluidos en el plan, a
la pa# de su viabilidad en el planc tecnicoeconémien, deben adaptarse

a las ‘caracteristicas institucionmaleas, espacisles, etc., del pals, y
concitar suficiente apoyo de ‘las fuerzas sociales existentes:

* 'Cabé realizd# algunas precisiones adicionales, respecto a la con-

‘sistencia 'y viabilidad con ‘que debe ser formulada la politica planifi-
cada. La'ecoherencia a que se ha venido haciendo referencia debe ser
concebida como un requisito indivigible, que trasciende la esfera de

la planificacién agropecuaria. De ahf que también deberi somprobarse
la coherencia del plan agropecuario con el plan global, los de otras
actividades y regiones del pals, Por lo demas, la vinculacién concep-
tual de la coherencia, con el equilibrio no implics una afiliacién

a priori a la tesis de que el desarrollo debe ser arménico, ni el
. .¥echazo de las opinipnes que, por el contrario, aﬁ.rman que son clertos
; desequilibrios los que generan temsiones favorables a]. 'c:a,mbio. En
efectp, el examen de la coherencia del plan _pemi;_i.r;g, anticipar en; qué
mercades o entre. culles fucrzas socizles.se producirfn égps;oges v ﬁgp qué
gaublog;de los-precios, de las inversiones, del poder politico relativo,
: @5,y 91125 podrian resglverse. . .Gobre esta base.se podré decidir en, defi-
. mitiva cuflles. son los !'deseaniiihrios. eoherentes!' cue cqr‘lygngrﬁ‘man_f_;ener
y cudles los indeseables a4e,se intentard suprimir.  Considersr que up

plan es coherente no supone esperar que la politica planificada

/pueda
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pueda anular las tensiones, tanto las ya existentes comc las que proba-
blemente aurgiran al pretendet acelerar el proceso de desarrollo. Para
lograr ésto Gltimo la politica planificada puede llevar a que en el
sistema agropecuatio se utilicen los recursos al limite de su potencia-
lidad y tealizar una serie de aceiones que seguramente significard con-
tar con la opqsici&n de algunas fuerzas sociales. El anjlisis de cohe-
rencia es al respecto imprescindible para mantener el proceso bajo con-
trol, y para f&rmhiﬁr una estrategla que‘'anticipe con el debido tiempo
las p;incibales medidas que podrén adoptarse en.caso de que aparezan o
se acent@ien ciertos conflictos o problemas.

Todas estas exigencias repercuten ldgicamente sobre los métodos de
formulaeidon. Estos no podrian ser cumplidos si descansan excesivamente
en modelos simples que, aun cuando utilicen cifras correctas sobre el
perfodo base, tepresentan inadecuadamente el funcionamiento del gistema
agropecuario. De ahi la conveniencia de usar procedimientos que permi-
tan considerar el mayor nfmero de variables importantes --aun las no
cuantificables-- y de temer en cuenta los juicios de numerosos funciona-
rios, empresarios y trabajadores, asf cemo de los representantes de las

organizaciones que los “agrupan.

2, Eficiencia

Para cada.rg#yiﬂadVseipqeden‘formular numerosos planes, todos coherentes,
pero que Fpg?ien en divérso grado los objetivos que se desean alcanzar

en el proqéso,de desarrollo. Por lo tanto, la maximizacién de los resul-
tados del desarrollo exi.ge! que las proposiciones sean ademids eficientes.
Esto significa que, de las diversas alternativas viables existentes, el
plan deberfa escoger: objetivos y ﬁetas que reflejan correctamente las
prioridades politicas; una estrategia que permita al pais tender a la
mejor asignacién de los recursos humanos y materiales disponibles, tamto
en el gector privado como en el péiblico, y, finalmente, los instrumentos
mis eficaces, considerahdo que éstos estdn sujetos a diversas restriccio-

nes de oportunidad, costo, 6pefagividad, etc.

/Aunque
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Aunque en teoria existén eriterios y métodos;para determinar la efi-
ciencia relativa de cada altermativa de desarrollo, en aspectos tan comple-
jos como” los de politica agropecuaria son tantas laa variables en juego y
enfoques isobre cada:una de ellas y sus relaciones, que es muy difleil
seleccionar la proposicién Sptima, ya sea por deficiencias de informacién
o por limiitaciones metodoldgicas.

Por -1lo' demés, son tales las ineficiencias 7 el mal uso de recursos
en el sistema agropecuario que, normalmente, .no resultari tan complejo
alcanzir la certeza de que las solucionmes propuestas mejoran sustancial-
menté la situacién actual, y gue el gontrol de su ejecucién y los ajustee
y reformulaciones posteriores permitirén situarlaa en entprnos razonable-
mente ‘cercanos al Sptimo.. Esto a menudo autoriza al comianzo cierta
tosquedad y pragmat:i.amo en la formulacién, no requeri&ndou las 1nfom-
seré necesario en etapas mis avanza.das del desarrollo agropeeuario.

Sin embargo, los pdises de la regién relativamente ‘mas desarrollados y
con mis experiencia:en ‘planificacién podréin ya utiliza: con pro‘cecho
diversos modelos y técnicas de. qpti,q,:izacﬁq_.; N

‘Al igual’'que-la coherencia, la ef}piehcia de los planes de des-
arrollo’ agropecuario desborda. ls 'n;e;_a_ apro;_:img;:ién‘ economicista. A pesar
de que &sta:ha sido la que mis esfuerzos ';xn:etq¢ol,6gicqs ha i:dncit’ad&y, 2
veceg, la finica incorporada en log plgpes‘,A_ﬁa-br‘iA qqe; &hgideiﬁr igual-
menté los resultados del.diagnéstico en cuanto a 1a Brientacién de las
categorfas y ‘las fuemnzas sociales, la eonformacion de las alianzas poli-
ticag,'la capacidad operativa de los organismos pliblicos, y otros diversos
aspectos, de. manera de busear alternativas estratégicas a :I.nstrmentos que
pemiitan atenuar los obstacules al desagrollo y qgrovec!mg al méximo las
potencialidades de lés recursos.y qondigi,pgeé. del_.p,g.ir_s. | '

4f . Veasa 0. Lange.

i & 2 B8 & 2 & 28 Le e :Ed. Grij‘lbo,
) Méxim. 1966. Pp. 101/113. ¥ o] 4 s gl
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3. Niye! aceptable de riesgo
La formulacién de la politica dgropecuarid‘debe tratar de reducir el
grado de incertidumbre que ¢stéd presenta ‘en la ejecucfén'dé'todo plan,
ademds de aquél derivado de la naturalezs misma de la‘pgiléic; que se
disefia, N

El proceso de desarrollo agricola resulta'esencialmentévlncihrto,
dado el gran nimero de agentes que en &l participan, la autonomfa rela-
tiva de los mismesy la facilidad con que pueden modificarse aigghos de
sus comportamientos basicos, asi como las contihgencias naturales que
afectan a veces a las actividades productivas. Es ﬁoéiﬁle, gin embﬁrgo,
identificar en unos casos explicaciones relativamente éeéﬁras y en otros
apoyarse en constantes obegervadas, aunque no probadas, para estimar con
un margen relativo de error, el origen y la magnitud de las mas #ﬁportan-
tes oscilaciones en el comportamiento de las diversas actividades que
integran el sistema agropecuario. Ellé Correspondéri‘hacetlo durante la
formulacién, expliciténdose los supuestos ‘con los cuales se opera. De
ctra parte, al ir seleccionando, definiendo y confirmando los distintos
elementos de la politica, puede y debe precisarse el grado de incerti-
dumbre que se imtroduce, asi como la capacidad de réspuesta de cada uno
de ellos y del conjunto ante las variaciones prévistas como mis normales.
Asi, las metas vinculadas a los objetivos podran temer un carfcter apro-
ximado, pudiéndose trabajar con supuéstos de méxima, de minima y medios.
Igualmente, al defirirse la estrategia debera contemplarse la incorpora-
cién de elementos que permitan responder con prontitud a las eventuali-
dades que se estimen mas probables. Por Gltimo, la consideracién del
riesgo probable, determina la necesidad de disefiar con amplitud y mamnejar
con flexibilidad los iastrumentos, impidiendo asi que éstos queden obso-
letos ante la ocurrencia de contingencias previsibles.

La cuestidn que se examina estd estrechamente vinculada al realismo
en la formulacién de los planes, o dicho de otra manera, al grado de
rigidez de los supuestos y criterios utilizados para asegurar la viabili-
dad de sus propisiciones y las mayores o menores holguras dejadas para

/hacer
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hacer frente a.los -cambios en el comportamiento prevista-de los agentes o
en el marco material o social en que &stos actGan. En las primeras eta-
pas de la formulacifn, ‘el .conocimiento de los respectivos nivelas de
riesgo constituye un elemento de juicio que ayuda a los responsables poli-
ticos a decidir entre grandes alternativas en materia -de objetivos, estra-
tegia . instrumentos. . Posteriormente, f#dican el grado de precisidm con
que se deben ejecutar las acciopes planeadas y controlar sus resultados,
a .efecto de cumplir las metas propuestas.:

Corresponde al gobierno elegir metas muy asticiosas pero con menores
probabilidades de que se glcancen cabalmente o, viceversa, metas més.
viables por ser moderadas.- En general, en América Latina y .en otras
tegion_es.:s-"/ se han preferido formulaciones "tensas', muy al borde de lo
alcanzable si no se presentan condiciones desfavorables en los aconteci-
nientos imprevisibles. En buepa medida, ello ha derivado del deseo de
estimular el egfuerzo pGblico y privado, e inyectar un mayor optimismo
acerca de las posibilidades de dasarrollo del pais. . :

Pero, no.debe olvidarse que una de la- finalidades perseguidas al
otorgar a. la politica una expresiém formalizada y en lo posible cuanti-
ficada, es reducir la incertidumbre de los agentes pGblicos y’ privados,
lo que constituye un factor importante para.alcanzar los resultados
esperados. En consecuancia, la. formulacién debe ser realizada' de tal
modo que pueda ayudar a; los gobernantes a loprar un justo término: entre.
planes "ficiles", que en los hachos: sdlo expresan lo que el pais:podria-
alcanzar: sin esfuerzos adicipnales,-y planes sobredimensionagdos, peligro-
sos para quienes los usan,como guia  de sus acciones, y que a la larga
desprestigian y anulan los beneficios de la politica planificada’

e

3y ¢

3/ Véase Kager y.Zielingky, Op. eit." .

/C. Daria
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C. Dar a conocer las oriemtaciones vy la via escogida
T para_impulsar el desarrollo

Al formular la politica se van definiendo un conjunto de criterios cuya
explicitacién y conocimiento es muy importante para los agentes encarga-
dos de la ejecucién de la misma. Estos é¢riterios son pues requeridos
tanto por el gobierné como conductor y regulador fundamental del proceso
de desarrollo agropecuario, como por todos los agentes pliblicos y priva-
dos que se desempefian en las actividades productivas, de apoyo y de mejo-
ramiento de las condiciones de vida rural. La demanda por conocer con
claridad y detalle el contenido de la politica, es ejercida permanente-
mente, aunque con intensidad variable, scbre quienes tienen la responsa-
bilidad de formularla por todos los agentes del sistema agropecuario.
Como ya fuera seflalado, la politica formulada debe darse a conocer en
forma reiterativa y con modalidades especificas de acuerdo a sus desti-
natarios, pero ademds para asegurarse que sea debidamente interpretada
se requiere de un esfuerzo permanente de explicitaciém.

La tarea de formular una politica agropecuaria es especialmente
compleja dada la diversidad de productos, tecnologfas, formas de produc-
cién, realidades asolégicas, etc., Sin embargo, mds compleja afin resulta
la correcta interpretacién de sus orientaciones y medidas para quienes
las ejbbutan o deben incorporarlas en sus decisiones cotidianas, entre
otras chus;s por: el caracter plurifymcional de los organismos de ejecu-
cién a nivel local y regional, ‘la relativa diversificacidn productiva de
1las empresas, lo rudimentario de muchos de los sistemas de gestidn empre-
sarial y la menor educacién de la poblacidn activa agropecuaria en rela-
cién a la de otros sectores, De ahl la importancia que en su formulacién
se considere su desagregacién bajo una Sptiea muy pedagdgica, que los
encargados de ella se mantengan muy prdximos a los ejecutores para suplir
oportunamente las deficliencias que se manifiesten en su interpretacién y
finalmente, que deban multiplicarse, en unos casos, el fiiimero de mecanis-
mos especificos, ya sea por producto, clientela, etc. y, en otros, recu-

rrir a disefios muy sintéticos (resimenes 'y ‘sintesis, por ejemplo).

/D. Proporecionar
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D. Proporcionar los elementos en que se apovard el control de

la ejecucién y la evaluacién y reformulacién
de la politica

Al formular cualquier politica de desarrollo, y en particular las corres-
pondientes al sistema agropecuario, debe estarse permanentemente analizando
la disposicién y capacidad de los agentes respectivos para ejecutar las
acciones que se les vienen asignando, ya sea a titulo imperativo (orga-
nismos de la administracisn pGblica agropecuaria) o a titulo indicativo,
que es el caso cuando se definen politicas con el propésito de que los
agentes privados asuman un determinado comportamiento. Esta capacidad

de anticipar el grado de respuesta de los agentes resulta especialmente
critica en el caso agropecuario. Basta temer en cuanta la diversidad de
agentes que se debe comprometer en las distintas actividades que integran
el sistema agropecuario.

Asociado a lo anterior estén las dos actividades siguientes a la
formulacién --el control de la ejecucién, y la evaluacién y reformulacién--
en las que adquieren gran relevancia los supuestos en que se apoyd la formu-
lacién de las metas del desarrollo.

Estos supuestos constituyen la base para la seleccidn de los puatos
eriticos de control, asi como de las acciones que habrdn de requerir unm
seguimiento mAs intenso. Igualmente, los eriterios empleados en la selec-
cién de los objetivos y en la definicién de la estrategia y de los instru-
mentos son la base para la evaluacidon periédica del conjunto y de aspectos
parciales de la politica. Por ello, la formulacién habra de hacerse teniendo
también presentes las posibilidades efectivas de control y en gran medida
habrd de adecuarse a las exigencias de su progresivo perfeccionamiento.

La formulacién no culmina sino cuando se haya individualizado el con-
junto de variables y acciones que debem estar sujetas a control y evalua-
cién. S6lo quienes formulan la politica son capaces de explicitar los
supuestos e individualizaf los indicadores con la exhaustividad y oportuni-
dad con que son requeridos,

/111, MODALIDADES
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TIL. MODALEIDADES DT LOG MEGANZSHOS DE-MEDIANO Y LARGO-.FLAZO

A, El lq;gg plazo

S e

La formulacién de mecanismos de largo plazo no tiene por objeto fundamen
rtar decisiones que van a ser tomadas en el futuro, sino orientar las '
decisiones actuales considerando sus efectos futuros. »
El propésito de loorar los mﬁximos resultados del esfuerzo de des-

arrollo y de dar a éste continuidad torna imprescindible evitar las vias
que en un ccmienzo parecen promisorias, pero que a 1a larga no lo son y,
ademas, acarrean elevados costos sociales. Para ello se requiere anti-
cipar, entre otras cosas, las repercusiones futuras de los obstéculos
que ya estan limitando el desarrollo y las de aquellos otros que proba-
blemente surgirén; las alternativas més eficientes para aprovecban las
potencialidades de los recursos naturales, humanos y tecnolbgicos con
que cuenta el pais, etc.

=) Para definir laa modalidades que convendré otorgar a los planes u
otros mecanismos sustitutivos de largo plazo, es conveniente seﬁalar los
beneficios que de los mismos se pueden egserar asi como las limitacionee

Entre los beneficios cabe mencionar’

que normalmente enfrenta su formulacién.

- El derivado de disponer de una perapectiva de largo alcance, para
establecer la verdadera dﬁmensién de las restricciones que enfrenta el
desarrollo de la agricultura de1 pals, identificar en forma clara las
distintas alternativas para superarlas y escoger’ con realismo la norma-
tividad que se desea imprimir al desarrollo agropecuario.

o La politica agricola de corto y me&iano plazo podrén formularse
mejgr si se ha estimado aproximadamente el nivel Y Ia estructura que
podrién alcanzar, al c;ﬁslde un plazo rela%ivamente largo, algtnas
variables como el ingreso y su distribucion, la poblacién 'y 1a. demanda

PRIia Y

de productos aoropecuarioa, especialmsnte cuando se trata de estimular

&/ Veéase, por ejemplo, Naciones Unidas, Long-term Planning, Nueva York,
1971 y Naciones Unidas, Long-term Aspects of Plans and Programmes,
Nueva York, 1973.
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producciones y llevar a cabo procesos de larga gestacién, Es el caso

de las decisiones en materia de inversiomes en riega, donde la formulacién
y aprobacién de los proyectos, junto a la construccidén y puesta en opera-
cién de las obras toman un tiempo considerable. Lo mismo ocurre con una
serie de procesos como el reordenamiento regional, el cambio en la estruc-
tura productiva, la creacién y normal funcionamiento de diversos organis-
mos pGblicos y privados de epoyo al desarrollo agropecuario; la capaci-
tacidén de funcionarios pGblicos, empresarios y trabajadores; 1la relorma
de las estructuras empresariales; la investizacién o adaptacidén de nuevas
técnicas, la adecuacién de la infraestructura de transporte, de almacena~-
miento y de procesamiento asi como de aquella vinculada al mejoramiento de
las condiciones de vida en el medio rural,

« Por las razones anteriores, es en periodoq_largos donde se
podrén evaluar mejor las estratezias alternativas de desarrollo, lo que
resulta de gran valor no sdlo pera los aspectos técnicos vinculados a
la formulacién, sino también para que ios responsables politicos tomen
decisiones con una perspectiva més clara de las repercusiones que .ellas
tendrén en el largo plazo. Ademés, a medida que se van adoptando dispo-
siciones de corto y mediano plazo compatibles con los propésitos de largo
alcance, se le va restando incertidumbre a los agentes pGblicos y privados,
con lo que se favoreceri el nivel de las inversiones, una mejor composi-
cién de las mismas, etec.

Al hacer referencia a las limitaciones que normalmente enfrenta la
formulacién, cabe sefialar que los propdsitos que se persiguen con los
mecanismos de larso plazo pueden losrarse sin entrar en detalles excesivos
¥, por el contrario, centréndose en ia consiceracidén de unas pocas varia-
bles. Sin embargo, sus conclusiones, teniendo un margen més elevado de
variabilidad y una mayor aleatoriedad que las de los mecanismos de mediano
y corto plazo, no dejarén pdr ello de prestar la utilidad que se ha sefla-
lado. En téruinos generales, al aumentar el plazo disminuye la seguridad
en el pronbstico de algunas tendencias, como las relativas al crecimiento
de la poblacién y su distribucién entre urbana y rural; de los gustos y

otros factores que afectan el comportamiento de los consumidores y, por

ende, las
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ende, las estimaciones de la demanda’ intétna;y ‘los cambios en. las. con--
diciones del mercado internacidnal dé Tos productos e insumos agricolas
que el pais importa o exporta; las posibilidadés de la’tecnolegfa. « . -
agricola; 1la égicaCia de ciertas estructuras empresariales, etc,

é. : > ?
\ 1. CbBa}tura de Iosipfahea'de'iardo plazo P R

En América Latina, 15 a 20 aﬁos parecen plazos razonables para los neca~

nismos de largo. alcance de la planificacién aoropecuaria. Ademss, &eberiau
ser reformulados junto con los mecanismos de mediano plazo a que sirven de
apoyo, generalmente cada 4 a 6 afios con ocagién del cambio de sobierno.

Estos plazos deberan ser establecidos seclin las peculiaridades de
cada realidad. Un primer criterio podria consistir en balancear las
ventajas que el mayor plazo siﬁni’ica para visualizar 1a perspectiva y
otorgar continuidad a la politica plani icada, con el mayor ‘esfuerzo ‘que
origina su fo;mulaci&n y la aleatoriedad de sus proposiciones. Z1 periodo
en que ese yalaqce_ashmaa favorable depende de numerosas circunatanciaa:
inﬁgrmac?énlgiqunib;é;raxperieacia en los métodos de previsién ¥y piani-
ficacién, estabilidad politica, importanaia de los cambios estructurales
previstos o propuestos, etc, | ‘ |

Un segundo criterio podria ser el plazo estimado para alcanzar
alguna etapa importante del desarrollo agroneduario o oiobal Aislada
o conjuntamente,. dicnas etapas podrian ser entre otras: la eliminacion
de las principales deaiciencias alimenticias y nutricionales de la pobla~
cidén del Pais, la culminacibn del proceso de sustitucibn de importaciones
o la consolidacién del pais como e&portadoa de nuevos productos de impor-
tancia nacional; la ocupacién del territorio agricola nacional o de una
porcidn determinada del misuo, la eliminacion de los principales proble-
mas de la estructura empresarial la modernizacion y la incorporacibn al
mercado de una parte importante de la aoricultura de subsistencia 1la
disminucién substantiva de la subocupacién y la erradicacibn de la ektrema

pobreza en el campp,_etc.

/La culminacién
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La culminacidén de etapas como las seflaladas resumen los objetivos
mis comunes que plantean en el largo plazo los goblernos de-la regiém.
Por consiguiente, los respectivos mecanismos deben considerar los princi-
pales cambios que el loéro de una o varias de estas etapas supcnen. Por
lo general, ellas inciden en aspectos tales como:

= Bl nivel, la composicién y la localizacién regional de la pro-
duccién, con acento en aquellos rubros de més extenso perfedo de gesta-
cién, como la forestacidn, la fruticultura y la ganaderia bovina;

~ La evolucidn y el aporte de ios diferentes recursos productivos,
especialmente las modificaciones vinculadas al uso de la tierra y el
riego, las posibilidades ocupacionales --incluyendo las condiciones de
trabajo, cepacitacién y calificacién--, la modernizacién y sus efectos
sobre la productividad, la utilizacién de nuevos insumos y bienes de
capitel, etc.; |

- E1 ingreso agricola y su distribuciém, asi como la.disponibilidad
y localizacién del conjunto de servicios pGblicos y privados que contri-
buyen a determinar las condiciones de vide de los habitantes rurales;

- Las formas de produccién, tamafio de las explotaciones, .régimen
de propiedad de la tierra y otros recursos; las modalidades empresariales,
etc.;

==~ La cobertura, localizacién y carfcter pGblico, privado o mixto
de las actividades de apoyo, asi como las relaciones de estos organismos
o empresas extraprediales con las prediales.

« La modalidad con que el Estado asuma las tareas de conducciém y
regulaciGﬁ del proceso de desarrollo.

La emumeracidn que precéde no significa que en la formulacién de
los planes de largo plazo deban considerarse todos estos aspectos. ‘Por
el contrario, deb;rén elegirse aquellos temas importantes que son los
que definirin la imagen del sistema agropecuzrio en el futuro. Como
todo plan, el de largo plazo incluird objetivos, estrategia e instumen=~
tos. Sin embargo, los‘objetiGos se formularin a menudo en términos muy
generales pero suficientes para conformar una imagen que satisfaga las

aspiraciones y necesidades bésicas de los agentes clave en' el esfuerzo

de desarrollo.
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de dggarrollo. ke estrategia es quizéds su mecanismo esential:y, como tal,
merecerd la mayor atencién. Ella mostraré.los lineamientos bésicos a
seguip y caracterizarf en téminos simples la via de desarrollo agrope-
cuario que gé desea adoptar. Los instrumentos serén poco numerosos. In
ciertas ocasiones, su formulacién podré ser muy detallada y precisa, como
seria el caso de programas y.proyectos de desarrollo ganadero, fruticola,
agro{g#qgtriglen, de riegp, etc. En otras, sblo expresan el grado de
comproﬁisb A .que est& dispuesto a.llegar el gobierne con.respecto a los
objetivos > la eatrategia definida, egtab! eciéndose muy someramente el
contenido de los mismos. Zllo sucede en materias tales como la refdrma
de le estrucﬁu;a empresarigl, la tributaciénm, 1a politica de prectos y
comercializacién, etc. ‘ . .

i; ;qqu#ficaq@bp merece un pirrafo .final. Serd limitada y refe-
rida s6lo a las cuestiones medulares de los objetivos, de la estrategia
y de algunos de los instrumentas; indicarid entornos més bien que canti-
dades. fijas. lluchas cifras traducirén més bien el resultado de proyec-
ciones p‘§9t1¢$p9ciqnés plausibles que metas a alcanzar. TIinalmente,
como por lo_oeﬁeral no se tienen en cuenta cambios en-el nivel:y las
relacicnes de precios, los equilibrios fisicos que muestren las proyec-
ciones y las metas serin muy aproximados, y los aspectos financleros

?

868lo podrén merecer una atencién lateral.

2. Hecanismos transitorios de laxso plazo
Teniendo en cuenta la nmecesidad de pérfeccionar en témminos més o ménos
simulténeos diferentes mecanismos del sistema de planificacién, no pare=
cerfa conveniente que Buena parte-de lo§ palses de la region formularan
en los proximos afios planes’de -largo plazo, en sus formas més completas.
In muchos: casos, puede redultar éxcesivo el ‘esfuerzo que requieren en

1/

relacién a: la urgencia de abordar problemas més ‘imnmediatos.* Aun'asi,

1/ En ganeral, la introduccién de los planes a largo plazo tuvo lugar
en' realidades en las cuales ya estaba asentado el proceso de plaqifi-
cacién. . En Francia sélo en 1965 8¢ éstablecieron las "Reflexions
pour 1985"';. en India se hizo el primero em 1959.y en Turopa Oriental
se’ generalizaron a comienzos del decenio de los sesenta.

/seré
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seré imprescindible elaborar Bustitutos. Bisicamente &stos serfan los
objetiypg)y la estrategia, junto a un grupo. de proyecciones que no podrfan
denoming:sg propiemente metas, pues no estarian respaldadas por estudios
suficientes acerca de su viabilidad y tempoco por los instrumentos para
alcanzarlas, El menor contenido de elementos cuantitativos y las escasas
proposiciones instrumentales, son sus principales diferenciss respecto de
los planes de largo plazo.

L@gigﬁggq;e se trata de mecanismos menos  precisos, pero elaborables
con pocos yecursos y en corto tiempo. Sin embargo, no pueden ser tan
débiles como para comprometer gl\ééito de las decisiones actuales que
tienen ;e‘pe‘_;cﬁq:lo_ne.s en el futuro menos 1m;ediat;o. |

' Entre las proyecciones que habria que.elaborar cabe citar las
relativas a los requerimientos del pals en materia de abastecimiento
interno de los priﬂcipaleé productos o grupos de productos agricolas y
de las posibilidades exportadoras, como una maners de anticipar los nive-
les que deberfan alcanzar el volumen y la estructura de la produccién
agropecuaria ‘al cabo de 10, 15 y 20 afios; también habria que hacer esti-
maciones sobre la evoluciér de la poblacién activa agricola, las posibili-
ddades de aumentar los rendimientos de los principales cultivos y prbdué-
ciones pecuarias, etc. Todos estos andlisis irsn contribuyendo a identi-
ficar las més importantes restricciones. S6lo asi podrén tomarbe opciones
estratéoicas fundamentales, como las preferencias telativas que habria
que dar a la incorporaci&n de nuevas tierras ftente ala intensificacién
de lds ya utilizadas y'a los distintos grocedimientos para hqcerlo, como
el rlego, el uso de fertilizantes, etc.; la ‘asignacién del uso del suelo
entre productos; el acento regional del desarrollo; la intensificacién
de la mecanizacién, etc. A partir de estos antecedentes se podrd formu-
lar e iniciar la ejecucién en el corto y mediano plazo de muchos programas
y prpygctos;« : .

Pinalménte, y por esths‘ﬁltimnb‘rah§nes, lps mecanismos transitorios
de largo plazo no podrian dejar de identificar algunos de los instrumentos
fundamentales patra materializar 1a estrategia propuesta.

/B. El mediano
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B. El mediano plazo

Los mecanismos de mediano plazo son los més usuales y, por lo menos

s/

hasta hace pocos afios, los més prestigiados.~ En clertas esferas se
les considera todavia la pleza central de la politica planificada de
desarrollo, a tal punto que para referirse a ellos sélo se habla de
el plan" sin precisar el perfodo que abarca.

Es por estas razones que sus caracteristicas generales y métodos
de formulacién han sido mis explorados en los textos de planificaciém,
y que para elaborarlos: existe mayor experiencia en los paises de la
regién., A este mayor conocimiento y familiaridad de los plames de
mediano plazo contribuye el hecho de que muy a menudo las publicaciones
de los mecanismos de corto y largo plazo s6lo circulan internamente en

9/

las oficinas de planificaéién y en los organismos del sector pGblico.=

1. ‘Cobertura de los planes de mediano plazo

Los mecanismos de mediano plazo deberifan ser formulados conjuntamente

y bajo la orientacién de algGn mecanismo de largo plazo, cubriendo una
periodo que generalmente corresponderd al mandéto de un gobierno. Hasta
aﬁora, sin embargo, la escasa continuidad de los esfuerzos en planifica-
cién ha detetminadq que en América Latina muy pocos de ellos hayan mante-
nido su’vigencia més allid de un perfodo de dos a tres afios. Ello no debe
extrafiar, pues aun en paises con mayor tradicién planificadora a veces ha
sido necesario sustituir un plan quinquenal pbr habef quedado obsoleto

antes de su téfmino, o manejarse interinamente con planes anuales durante

E/ Esta afirmacién se refiere a los paises de la regién y, en general,
& los de ‘ecoriomia mixta, Por él contrario, en los paises de Europa
priental fueron generalmente los planes. anuales los que precedieron
a los quinquenales. Véase 1. Kaser y J.G. Zielinsky, La nueva plani-
ficacién econfmica en Europa Oriental, Alianza Ed. Madrid, 1971,
pp. . 59-60. .

9/ E1 Banco Mundial da a conocer periédicamente un inventario actuali-
zado de todos los planes y otros mecanismos publicados. Véase, por
ejemplo, IBRD, List of National Development Plans, Fourth Editionm,
ashington, September, 1973.

/algin tiempo
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algfin tiempo, por haberse atrasado la formulacién o aprobacién del
10/

En la prﬁc:ica, es com(n todavia que los 1ineamiegtoa més gene-

nuevo nlan de mediano alcance.

rales de la poliﬁiéa de un gobierno o un grupo de programas o proyec-
tos, :ggiban el nombre de pihnea. En este texto se ha adopgadp un cri-
terip.@&s'restfiétivo, postuléndose que ellos estén integrados por los
siguientes mecanismos:
- objetivos
- estratégia
: - instrumentos
politicas
programas
proyectos
organizacién administracién piblica agropecuaria
financiamiento
 La fdrmuiacién de’ estos mecanismos requiere a su vez determinar
un nﬁmero elevado de'metas. ‘ ;

El plan de mediano ‘plazo ‘est& basado en las orientaciones estable-
cidas --posibilidades y restricciones-- para el largo plazo, teniendo a
Bu vez una autonomia con respecto a aquéllas, que deriva tanto de su
peziodo como de las condiciomes qué determinan su formulacién.

Los objetivos responden a las posibilidades especificas del man-
dato de un gobierno. Algunoﬂ de' estos objetivos pueden, sin embargo,
diferir de las orientaciones del- ‘proyecto nacional de largo alcance que
inspira a los actuqles'gobernantes. Por ello,: en .unos casos la relacién
_.con los objetivoé de'lérgo plazo ‘es 'directa y en otros no lo son, pues
ha debido otorgérsele priotidad a ‘la superacién,de obstéculos y proble-
mas coyunturales, o a concesiones’ que se han otorgado a fuerzas politi-
cas antagénicas.

10/ Por ejemplo, diversas situaciones. excepcionales que afectaron a la
India determinaron un retraso en la terminaciéh y aprobacién del
4°P1an Quinquenal (1969-73). De esta manera.el 3er Plan (1961-65),
‘fue seguido de tres -planes anuales ‘que no tuvieron el sopotte de un
‘mecanismo de mediano plazo.

/La formulacién
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La formulacidén de la estrategia, a su vez, estd condicionada por
la urgencia con que es requerida, ya que ella debe encuadrar las decisiones
de politica cotidiana desde los inicios del mandato de un gobiermo. Por
otra parte, su contenido es exigido por los diversos agentes del sistema
agropecuario y desde sus versiones preliminares debe poseer un grado
satisfactorio de coherenéia, eficiencia y un nivel aceptable de riesgo.
Por lo general, la estrategla del mediano plazo compromete més directa-
mente al gobierno que la de largo plazo y es objeto de mayor discusidn
y critica por quienes son afectados por ella. Particular importancia
tiene la trayectoria temporal de las medidas de politicas incorporadas
en la estrategia. Asi, por ejemplo, a pesar de que en el largo plazo se
considera preferible una estructura productiva con gran énfasis en la
produccién fruticbla, la ganaderia mayor y oéros productos que tienen
un periodo prolongado de gestacién, en el mediano plazo puede ser nece-
sario dar prioridad a ciertos cultivos anuales que proporcionan més
répidamente los alimentos y otros bienes que el pails requiere, ya sea
para consumir internamente o exportar,‘aqi como a su vez proporcionan
mis altos niveles de ingresos a los agticultores.

En el mediano plazo, los instrumentos son més numerosos, su formu-
lacion mis detallada y precisa y tiene lugar en cohdiciones relativamente
heterogéneas. Asi, muchas de las politicas tienen qﬁe ser definidas o
al menos anunciadas con rapidez y oportunidad, pues son el vehiculo que
refleja més claramente las orientaciones del nuevo gobierno. §Si bien,
pueden constituir una ruptura con el pasado, su continuidad durante el
perfodo de gobierno resulta crucial para su eficacia.

Por el contrario, los programas y proyectos de la politica plani-
ficada en el mediano plazo, reflejaréin en los afios iniciales, decisiones
tomadas por gobiernos anteriores. Si bien es posible detener o reorien-
tar la formulacién de algunos programas y proyectos, asi como la ejecucién
de otros, esta accién puede ser relativamente limitada, en especial
durante los primeros afios, a menos que se dispusiera. de un abundante
inventario de programas y proyectos ya formulados, compatibles con la

nueva politica, Esta, sin embargo, no es la situacion mis corriente

/en los
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en los paises de la regién. En cambio, la.-disponibilidad .de nuevos pro-
gramas y proyectos reflejarid més directamente las orientaciones de ese
gobierno en el mediano y largo plazo,

Ep-lo que se refiere a la estructura y funcionamiento de la admi-
n;sgygc;én_pﬁblica agropecyaria, si bien resulta imprescindible impri-
mirle el espiritu que anima 2 los nuevos gobernantes a través de medidas
inmediatas y. relativamente pragméticas, aquellos aspectos més sustanti-
vos y permanentes requieren, por lo general, de reformas legales y de un
prolongado proceso de aprobacién. Ademfis, el peso de la tradicién admi-
nistrativa y la dificultad para remover, trasladar e integrar a sus fun-
cionarios hacen que esta tarea sea altapente compleja y conflictiva.

El financiamiento tiene algunas caracteristicas comunes para los
mecanismos globales e instrumentales. En primer .término el monto de
los recursos financieros y la modalidad de su uso son determinados al
més alto nivel de deciaién para el conjunto de los sectores de la econo-
mia y condicionard la definicién de los objetivos, la estrategia y los
instrumentos de la politica agropecuaria, Ademés constituye un factor
que otorga coherencia al conjunto de la polfitica y es una herramienta
bésica en el control de la ejecucidn.

En el mediano plazo el financiamienta tiene; sin embargo, carac-
teristicas diferenciales para cada una de las actividades del sistema
agropecuario, Asi, en el caso de las actividades de mejoramiento de
las condiciones de vida rural, los recursos destinados a financiar las
prestacignes sociales y las inversiones en infraestructura, .se originan
en decisiones que tienen o adquieren un caricter més permanente, sea
que hayan sido tomadas en el pasado o correspondan .a nuevas acciones,
siendo el margen de reorientacién relativamente escaso. Una situacién
algo similar se da en la asignacién de recursos para financiar las acti-
vidades de apoyo. Sin embargo, el origen y las posibilidades de supera-
cién de estas rigideces difieren parcialmente en uno y otro caso. En
ambos casos, esté&n determinadas por la presién social de los beneficiarios
y por el efecto que tendrian en la ocupacién, el ingreso, etc. Asi, por

ejemplo, detener la construcciém de un hospital regional o cambiar el

S ‘ /monto de
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monto de las imposiciones sociales serédn fuertemente resistidos. In el
caso de las actividades de apoyo la restriccién se originari no sélo en
las presiones sociales derivadas de la demanda por estos servicios (asis-
tencia técnica, investigacidn, etc.) sino que también por los dafios que
signifiédria dejar una inversién inconclusa. Con todo, es en las activi-
dades de apoyo donde normalmente podrén originarse cambios sustanciales
en el monto y la asignacién de recursos financieros. La rapidez con que
esta reorientacién se materialice dependers de la disponibilidad de los
correspondientes programas y proyectos y el tiempo que lleve en
formularlos.

Finalmente, habria ‘que sefialar que es en las actividades producti-
vas donde una reorientacién dél financiamiento adquiere una mayor signi-
ficacién en respuesta a los cambios en la politica de mediang plazo.

Ello se explica por el répido efecto que sobre estas actividades tienen
nuevas definiciones en aspectos tales como los precios de los productos
e insumos, la tributécién, el crédito, la comercializacién, etc.

Las relaciones e interdependencia entre los diversos mecanismos
de mediano plazo se manifiestan en el proceso de determinacién de las
metas. De éstas, las mads directamente vinculadas a los objetivos y
estrategia tienen un caricter més indicativo, pero a su vez mis perma-
nentes, pues una modificacién significativa entrafiaria una revisién
general del plan. Es el caso de las metas relativas a: la tasa de
crecimiento de la produccién total, de exportacién y de consumo interno;
a la ocupéci§n; a la inversién, etc. En cambio, aquellas metas vincula-
das a las politicas, programas y proyectos estén sujetas a los ajustes
derivados de las dificultades surgidas en la ejecucidn y a la necesidad
de lograr equilibrios sectoriales y globales.

/2. Los lineamientos




VI-29 '

2;  Los linesmientos de pelitica agropecuaria para el mediano

Elazo, como sustitutos transitorioa de los glanes ‘

Ll - [N

Al igual que en el largo plazo, 86lo en etapas més -avanzadas de sus sis-
temas de.planificacién agropecuaria.serfa recomendgble' que los paises de
la regién. formulen planes:de mediano plazo.relativamente completos.
Mientras tanto ellos .tendrin menor detalle e incluirén:menos politicas,
programas y proyectos, o geran sustituides por un grupo de mecanismos
simples con. suficiente compatibilidad inteima como para comstituir lo
que podria denominarse ''linesmientos de politica agricola para el
periodo ,,;“;l/ , J :

Bajo la orientacidén .de lo menciomado pre¢edentemente en relacién
a los objetivos y la estrategia de largo plazo, estos lineamientos debe-
rian incluir, en primer lugar, un modelo;de desarrollo agropecuario que
cuantifique: 1) las metas de demanda y oferta de productos agropecuarios
a. nivel agregado, asi como separadamente para la agricultura y:la- gana-
deria, y para los. cuatro o- cinco productos principales; ii) algunas
metas conjeturales sobre el uso de tierras agricolas, mano de obra y:
bienes .de capital, as{ como respecto al aumento de la eficiencia:en:las
actividades productivas; ..iii) las més importantes .conclusiones que
pudieran surgir de las metas anteriores, como podrian ser, la negesidad
de incorporar ciertas tiexras a la agricultura, regar otras, solucionar
problemas de subocupacién de mano de obra, ampliar determinadas activi-
dades de apoyo, etc.; 1iv) también serfa de interés estimar las princi-
pales consecuencias de la estrategia sobre el aumento del ingreso agro-
pecuario y su distribucién personal y regional; v) finalmente, conven-
dria bosquejar las necesidades de financiamiento de las empresas agro-
pecuarias, de las extraprediales de apoyo, asi como de aquellas activi-
dades més cruciales destinadas a mejorar las condiciones de vida rural.
También habria que tener un juicio con respecto a lo que todo esto implica
en cuanto al financiamiento de las organizaciones de la administracién

pGblica agropecuaria.

11/ Véase nuevamente la seccidén V del capitulo 2.

/Lo anterior
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Lo anterior podria hacerse en forma bastante agregada y aprogimada,
utilizando proéédimienios sinples Jue, por encima de los refinamientos de
loé métodos formalmente més exactos, descansen en juicios de los especia-
listas en las disciplinas més vinculadas al desarrollo agropecuario.

El segundo y principal aspecto de los mecanismos transitorios de
mediano plazo seri el de estructurar un marco minimo que ordene, jerar-
quice y qtofgue coherencia a las definiciones concernientes a las medi-
das de poliﬁica“agricola que convendria aplicar. Se buscaria fundamen-é
talmente mejorar la eficacia de la accién estatal en materia de conduc-
cién y regulaciém del proceso de desarrollo agropecuario. Ello implica
establecer un conjunté de prioridades. Conila ayuda del modelo recién
mencionado se boﬁiﬁn individualizar los aspectos o-.wvariables de mayor
capacidad movilizadora sobre el desarrollo agropecuario; formplar las
politicés, los programas y los proyectos a ellos vinculados; y aconsejar
los cambios en la organizacién de la administracién ptiblica necesarios par
para llevarlos a cabo. Las politicas y programas de menor prioridad
sgguiriaﬁ manejéndose mientras tanto en forma tradicional, por més que,
téﬁto la estrategia de largo plazo y el modelo conjetural para el des-
arrollo agropecuario a mediano plazo, incluirén numerosas orientaciones
para que los organismﬁs encargados del manejo de los instrumentos de

menor prioriddd mejoren su formulacién y ejecucibn,

/JIV. METODOS
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IV. METODOS Y TECNLICAS DE FORMULACLON

En esta secciénngg presenta un procedimiento general utilizable en

los pgises de la_rgg;bn;para preparar. planes, el que puede ser

adaptado sin grandes dificultades,. pero con habilidad y capacidad:
técnicas; a}las cqnﬂ}ﬁ;pngs particulgres -del sistema y procesu de : . .
planificacibn agropeguaria de cada pafs. i _

Posteriormente se haeen referencias a las etapas de. la formulacibn,
a la programacidn en valor y volumen y al uso de modelos mateméticos.

La exposici&n que sigue se ciﬁe 8 ciertos criterios generales
que conviene precisar. '

- La Sptica del anflisis ser& principalmente de mediano plazo.

Sin embargo, puede servir también‘piih ¢l largo plazo, si se tienen
en cuenta. las simplificaciones a que ya se hizo referencia en el .
numerali;g;g:ipr.

einvigué}Agﬁe en otras partes del texto se ha preferido trabajar
en 1? hipé;esig de que se trata de preparar un plan relativamente completo
en cuanto a los mecanismos que lo componen, pero teniendo siempre en
cuenta que muchas veces habrf que simplificar los procedimientos.

- Se hace referencia a planes de desarrollo agropecuario de nivel
nacional. Dentro de las orientaciones del plan global ellos incluyen
aspectos espaciales y de localizac16n y regionalizan muchas de sus metas
e instrumentos, en especial ciertos programas y proyectos. Vale decir
que aun ¢uando los ptocedimaentos que se mencionan a continuacibn tienen
b&sicamente una perspectiva nacional, todas las fases de la formulaci&n
requieten tanto de la informaci&n proveniente de loa diagnbsticos
regionales, del resto de los diagn6st1cos especificos (productos, programa,etc.)
como de la ayuda directa de las oficinas regionales. A tftulo de
ejemplo cabe seﬁalar que, si bien sobre la base de diversos antecedentes
agregados pueden realizarse a nivel central proposiciones iniciales sobre
metas de uso dél suelo y producci&n desagregadas regionalmente, e11aa
deben sér verificadas y compattbilizadaa en cada regibn antes de ser
intggradap finalmente 31 plan nacional de desarrollo agrppeeuarie«y‘

/ser a
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ser a su vez detalladas por comuna, partida, etc., en el plan regional,
Esto mismo vale para la mayorfs de los mecanismos del plan, y se sefiala
aqui de modo general para evitar las reiteraciones acerca de la necesidad
de la iteracidn nacional-regional, Por otra parte, esta aclaracibn

sirve también para destacar la forﬁa como se integran los distintos
planes regionales y el plan agropecuatio nacional cuyos detalles se

analizen més adelente en el capftulo 13.

A. Aspectos generales sobre métodos de formulgeibm ’

para el mediano plazo

L. Introdpcciﬁn

Ademfs de los métodos més generales que se usan para probar hipdtesis
y elaborar proposiciones las diversas disciplinas requieren técnicas
particulares apropiadas a los problemas que deben resolver. Algunas
veces dichas técnicas son desarrolladas directamente por cada disciplina
y en otras éstas se limitan a impulsar su creacibn por parte de otros

12/

especialistas.

En la planificaci®n la incorporacifn de nuevas técnicas particu-
lares y la adaptacidn o ajuste de las existentes constituye un proceso
permanente y muy diﬁ&mico. En efecto, son distintos los problemas
sustantivos del desarrollo que debe abordgr cada pais, o ﬁdf 1o meénos la
importancia relativa de cada uno de ellos; también son diferentes las
soluciones que desean darles los gobiernos, no pudiéndose omitir que
con el tiempo cambian loc problemas y los propbsitos de los gobiernos,
aumenta le precisién que se exige a la formulacibn de los planes y al.
control de su ejééuci6n y disminuyen las restricciones de informaeidn,
personal, urgeﬁcib, etc., lo cual permite usar métodos més perfeccionados.

De est2 manera el examen de los métodos aconsejables para plani=-

ficar el desarrollo agrfcola en Américe Latina sblo puede referirse

12/ E1 caso mfs general es el de los métodos matemfiticos y estadisticos
que muchas veces han derivado de demandas de otras disciplinas.

/a la
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a la situaci6n actual y a le que se estima serd la de los prﬁximos
afios, $ ademﬁs debe evitar los esquemas excesivamente rigidos o)
especfficos, que serfan aplicables a slgunos pafses de la regi6n pero
no a otrps.,

El esquema general que aqui se presenta sdmite numerosas variantes,
tento para hacerlo més complejo como para simplificarlo, lo que lo hace
adaptable de un lado a las decisiones de cada gobierno en cuanto a 1a
orientaci&n de1 desarrol}o y al grado de 1nter@enc16n estatal y de1
otro, al nivel de precisién ¥y detalle que se requiere para que el
plan sea compatible con la capacided general que ha alcanzado el sistema
de planificacibn.

Diversas razones hacen preferir el método de aproxiﬁacioheé sﬁceéivas
dentro de una tendencia hecie procedimientos més formelizados cuyo uso
continuar& generalizﬁndose en forma gradual.

Como procedimiento generel las aproximaciones sucesivas se
concilian perfectamente con la necesidad de ir perfeccionando gradﬁal-
mente las actividades del sistema. Permite elaborar répidamente
diagn6st1cos preliminares que sirven de apoyo a mecanismos también
preliminares de orientecidn para el mediano y largo slcance e instru-
mentalea para el corto plazo, todo lo cual hace posible ir elevando
la eficacia deé la ejecucibn. Ademés resulta perfectamente compatible
con el uso de modelos matemﬁticos y otros procedimientos altamente
formalizados en ciertos momentos de laxformulacién. Ast como se reconoce
la imposibilidad de los model&s ﬁnicbsltambién se reconoce la conveniencia
de utilizar modelos matemétlcos como ayuda al proceso de toma de -
decisiones.—-/ Finalmente, dicho método coincide en sus grandes l{neas

con el uq;lizqu en gqu;a} por la_planificec1§n indicativa de los paises

13/ Las ventajas de los modelos como complementacitn de la formulacibn
por aproximacipvnes: sucesivas, asi .como las caracteristicas de esta
Gltima en Frencia pueden verse en: INSEE "La comptabilité nationale
dens 1a préparation du IVe Plan", ‘en Etudes &t. Conjonctures, 'No. &,
abril-mayo, 1963, PUF Faris; INSEE 'Méthodes de prpgrammation dans
le Ve Plen", Etudes et Conionctures, No. 12, diciembre 1966, PUF,
Parls; varios artfculos de R.  Courbis, Y. Y. Bonnaud, M. Deleau;

J. P, Page, B, Ullmo y otros, sobre métodos de preparacibn del

VI Plan Francés, en R&vue Economique No., 6, de noviembre de 1973;

y el libro de A. Babeau y P.A. Derycke Problemes de planification,
Ed. Sirey, Paris, 1967. Con las adaptaciones necesarias al caso

de la planificacidn a2grfcola en Am8rica Latina estos textos presenten
gran utilidad.

lada 1a
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de la regifn, con lo cual se asegura una integracién metodolégicai
indispensable de la planificacibn agrfcola con la planificacifn, global
y la de los demfs sectores.

En sus aspectos més generales puede decirse que el método de
aproximacionés sucesivas consiste .en abordar progresivamente la .formu-
lacibn desde proposiciones todevis muy agregadas y provisories hasta
las més especificeg y definitives.  Especfficas, debido a que
consideran un mayor niimero de problemas o varisbles, lo hacen desagre-
gadamente para las diversas regiones del pafs y alcanzen un nivel de
anflisis considerado satisfactorio. Definitivas, por cuanto su
coherencia, eficiencia y nivel de riesgos han sido suficientemente
comprobados.

Para esos propbsitos es necesario realizar diversas iteraciones,
que en forma muy esquemfitica pueden ordenarse de la siguiente manera:

- Identificar los principales elementos y mecanismos que
constituir§ la politica agricola planificada;

- Egtudiar por separado, pero a través de una permanente direccibn
y coordinacibn los diferentes elementos y mecanismos dentro de
una secuencia légica.

- Ajuste y compatibilizacibn de cada elemento de manera que el
conjunto de la polftice alcance el nivel deseable de coherencia,
eficiencia y riesgo agceptable.

Dada la indivisibilidad e interdependencia de los procesos
sociales puede resultar sz primera vists arbitrario descomponer la
politica agrfcola en elementos aislados y, especialmente, estudiarlos
por separado, ' Sin embargo dicha desagregacibn constituye un elemento
que le otorgaréd a la politica que se formula el méds alto grado de
coherencia y eficiencia. Recuérdese que este texto considera la
realidad agropecﬁatia que serf motivo de desarrollo planificado como
un conjunto de actividades productivas, de apoyo de mejoramiento de
las condiciones de vida rural y de conduccién y regulacibn con

relaciones recfprocas de coordinacibn y jerfrquicas.
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De ahi lo importante que resulta para le formulacibn disponer
de un diegnbstico tan completo-como ses posible para conocer- cbmo
funcione el sistema agropecusrio. Sobre estabage ser& viable comenzar
a formular algunos modelos matemfticos de programacibn --glgbal y del
sistema agropecuario-=- que eodemfs de contribuir a ubicar esgte Gltimo
en el proceso de desarrollo global, establezca algunos .piveles. provi-
sorios para las més importantes metss agropecuarias.,

Le desagregacifn de la formulacibn permite la descentralizacifbn
de muchos trabajos preparatorios del plan, tanto en distintos organismos
y en grupos de trabajo formados por la oficina de planificacibn agro-
pecuaria como en las diferentes regiones del pafs. A tftulo de
ejemplo, para ir avanzando en los principales aspectos de la formulacidn
en el sistema de planificacidn agricola podrfan crearse equipos para
que realicen las siguientes tareas:

- Orientaciones generales del desarrollo agropecuario y su
ubicacifn en el marco del desarrollo general, definicibn de
objetivos y estrategia;

-~ Proyecciones y metas de demanda y oferta de productos agricolas;
de ingreso agrfcola y de su distribucibn;

- Proyecciones y metas de ocupacidn y uso de recursos naturales;

- Definicibn y asesoria permanente de las politicas agropecuarias;

- Identificacibn de ideas de proyectos de inversifn y organizacién
del correspondiente proceso;

- Identificacifn y formulacibn de programas vinculados a todos
los subsistemas del sistema agropecuario (productivo, de apoyo,
me joramiento,condiciones de vida rural, conduccidn y regulacibn).

- Planes regionales;

- Planes anuales;

- Organizacién de la administracidn pliblica agropecuaria;

- Financiamiento del desarrollo agropecuario; "

Lo anterior no puede considerarse una 113:; minima, como tampoco
exhaustiva, En cada realidad, de acuerdo con la informacidn ¥ personal
disponibl;s, la urgencia ;ele:iva que en determinados momentos se
pueda terner por dispdner de mecanismos . especfficos serf 1a que
dentro de ciertos mlrgenes orientarf los estudios que se realicen,

28l como su secuencia temporal. /En 1la
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r
En l2 reslizacibn de algunas de estac.tareas es posible y-
conveniente utilizar modelos formalizados. For ejemplo, para ayudar
a formular las proyecciones y metas dé consumo interno, determinar
inicialmente las alternativas y posibilidades productivas, as{ como

de necesidades de recursos, al nivel general del sistema agrope-

cuarioy de sus principales subsistemas de actividadés.lé/

- 3 : y .
F) I

[

14/ Por ejemplo, modelos de desarrollo -de masas en el caso de programas
de desarrollo ganadero, de programaciﬁn lineal para la seleccibn
de inversiones en riego, para decidir el tamafio, la locaiizaciﬁn,
,etc., de las redes nacionales .de plantas lecheras, molinos de
granos, mataderos, silos para el almacenamiento de granos, etc.,
y muchos otros mfs. (Véase més adelante el Capitulo 8, Formulacidn
de las metas, y Capitulpo 10, Los progremas y los proyectos.

/B. Principales
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B. Principales etapas de la formulacién

La descripcién que se hace a continuacién se refiere a la secuencia gene-
ral que deberia seguir el proceso iterativo, al papel o tarea que corres-
ponde a cada etapa en 1a formulacién, y a Tos criterios y técnicas mis
generales que podrian emplearse. No se entra en mayores detalles sob¢e

las formas concretas en que se organizan los equipos y realizan los tra-
bajos, y el tiempo que éstos aemandarian, ni sobre las técnicas mateméticas,
estadisticas o de otra indole que convéndria emplear, En algunos casos,

15/

estos detalles serén precisaaos en los capitulos siguientes;—- en otros,
resulta casi imposible o de dudoso interss Lratarlos, pues varian notable-
mente segln’ los paises y, dentro de cada uno de & éstos, segﬁn la urgencia,
los propdsitos y ot:ras circunstancias particulares que ‘rodean la ;.ornmla-
cién del plan de mediano plazo.

Es posible que, a ratos, pueda quedar la sensacién de que los pro-
cedimientos propuestos sean extremademente laboriosos. Hay que admitir,
en efecto, que se requiere mucha discipllna para empiear un método que
significa descentralizar tareas de formulacidén en diversos equipos y
organismos y realizar despué&s una segie de aproximaciones que conduzcan
ripidamente a f&rﬁﬁl&étgﬁgé”ﬂé‘priciéibﬁ*bttfsfaétbffa. Es importante
evitar que, por exceso de detalle e ineficiencia, algunos de los equipos se
atrasen y hagan éSperar a los demés en alguna de 1as eéaﬁas de formulacién
y que el ‘némero de aproximaciones sea excesivo, Para ello serd conveniente:

1)  ‘Programar ‘las tareas de formulacién del plan, estableciendo

instrucefones precisas acerca de 1os trabajos de cada equipo u organismo,
el plazo de terminaciém, los métodos y criterios técnicos que permitir&n
dar unidad a las proposiciones etc.

: 11)" Mantener un equipo central de direccién con autoridad suficiente
parad supervisar y coordinar permanentemente todos los trabajog, asi como para
tomar cilertas decisiones que atafien al contenido de la politica o solicitar-
las a quienea deben tomarlas..

_ﬁ/' Véase el capitulo 8, Formulacién de metas; capitulo 9, Definicién de las
politicas; capitulo 10 Los programas y los proyectos y oapitulo 11,
La Administracibn.publica acropecuaria, '

/A modo de



A modo de esquematizacién meramente ilustrativa, cabe sefialar que
el proceso iterativo de formulacién de un plan de desarrollo agropecuario
puede dividirse en cuatro grandes etapas, cada una de las cuales va
asociada a importantes decisiones politicas. (Véase el gréfico 1.)

La separacién en etapas constituye un compromiso préctico entre la
necesidad de que las decisiones politicas fundamentales sobre el plan se
tomen ponderando debidamente los principales esquemas alternmativos de
desarrollo compatibles con el modelo nommativo de las fuerzas gobernantes
y la imposibilidad de que el sistema de planificacién prepare en forma
detallada 4 o 5 planes alternativos de desarrollo. Para ello se propone
descartar al cabo de la segunda etapa las alternativas menos atractivas,
para concentrar el esfuerzo de formulacién posterior en los mecanismos
ingstrumentales de la opcién o alternativa,seleccionada:lél

Se examina a continuacién la formulacidén en cada una de las cuatro
etapas mencionadas, asi como' la forma en que se van encadenando. Se
seflalan también las principales diferencias de enfoque o detalle que

presenta cada una de ellas,

1. Primera etapa: Formulacién de un conjunto de alternativas
e de desarrollo B o L e

In un esquema integral de planific¢acién,; la formulacidén del plan agrope-

cuario debe insertarse en el marco gemeral que proporcione el primer pro-
yecto de-plan nacional de desarrollo. En este se establecen, todavia en
forma tentativa, agrégada y con pocas ‘cuantificaciones, 103'objetivos,
la estrategia y los aspectos centrales de los mecanismos instrumentales
de la politica de desarrollo.

La formulacién més definitiva de los objetivos y de la estrategia
global a cargo de la oficina nacional de planificacién, debe hacerse con

16/ Como ya se expresara en el capitulo 2, este texto postula una formu-
lacién provisional y otra definitiva. La primera tiene el propésito
de poner a disposicién de los gobernantes, a la mayor brevedad, los
objetivos y lineamientos de estrategia que orienten, desde los inicios
de su mandato, las decisiones permanentes de una politica’ agropecuaria.
Aun cuando en las lineas siguientes no se haga especial mencién a la
formulacién provisional y definitiva, debe darse por entendido.

/Gréfico 1
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la activa participacién dé los responsables de los diversos subsistemas

que integran el.sistema ngciohal. El agropecuario, en esta fase de la for-
mulacién global, dispone de la interpretacién del desarrollo pasado, de

los resultados de la prognosis asi como .de un cnnjﬁnsofde,antecedentés co-
yunturales que pueden tener significaciGn en el futuro.

La participacién del sistema de planificacién aoropecuaria, asi
como la correspondiente a otras ramas de actividad en esta fase inicial
de la formulacién del pl&n'nacionalTresditah”indispenaables, pues de esta
manera los aportes que se le eiigirﬁh; por ejemplo a la agricultura,
estarin basados en un adecuado éonopimiento deé su realidad, y por la otra,
el sistema de planificacién estard én mejores copdiciones de apreciar;yas
restricciones que. el modelo globai le'imgone. Adicionalmente, desde iés
. comienzos serd posible visualizar las vinculacionés 1ntersectorialés, se
facilitard la asignacién de recursos entre ramas de actividad y se lograr&
mejorar la coordinacidén entre actividades complementarias.

Los objetivos de los planes nacionales de desarrollo se relacionan
norualmente ¢on la expansién del: ingreso medio por habitante; e1 eumento
de la tasa de empleo definida de manera.relativamente precisa; la distri-
bucién mis equitativa del ingresp personal, el mejoramiento de las condi-
ciones alimentarias, de<viviend£i salud, educacidén y demés componentes
bssicos del nivel de vida de la poblacién; la disminucién de la vulnera-
bilidad externa, por ejemplo, en lo que feepeqta a la cyantia dé la deuda
externa, a la excesiva dependencia de unos pocos productos de exportacidn; .
el aumento de la estabilidad del Fégimen'politiéo y del gobierno, y diversos
otros objetivos de naturaleza principalmente sociopolitica. (Véase el
cuadro 2.)

En sus comienzos, se trat# todavia de objetivos de nivel nacional,
cuya prioridad relativa es decidida politicamente en funcién de las nece-
sidades y aspiraciones individualea y colectivas, presentes y futuras que se
desea satisfacer.’ Su qnumergcibn, sin embargo, permite destacar dos cosas.

Primero, que los objetivos seleccionados todavia no son lo suficien-
temente explicitos para planificar el desarrollo agropecuario asf como
otras ramas de -actividadea; Asi, por ejemplo, los prop'ésit(;; de elevar

/cﬁgdko 2
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el ingreso, la tasa de empleo, etc, podrén cumplirse de muy distinta
manera segGn la responsabilidad que al fespecfbvse'ééigﬁé a cada rama
de actividad.

Segundo, que el mejoramients de la situacién alimentaria, la dis-
minucién de la dependencia externa y otros objetivos que a menudo se
atribuyen a la agricultura, tienen un carcter nacional y sclamente
influyen én lo§ agropecuarios --lo mismo que en los reglonales-: cuando
se explicitan las alternativas que van' a ser usadas para cumplirlos, lo
que se hace teniendo en cuenta el conjunto de posibilidades y restricéfo-
nes de cada rama de actividad. Por ejemplo, si para mejorar el abasteci-
miento alimentario se hubiese decidido dar un' énfasis relativamente mayor
a los aportes originados en la produccién del pals que en las importacio-
nes, entonces para la agricultura esta decisién estratégica se transforma
en un objetivo de aumentar su préduccidn en la proporcién necesaria para
que pueda contribuir a cumplir el objetivo nacional en materia de alimen-
tacién., Lo mismo ocurre con la disminuéisn de la vilnerabilidad externa.
En efecto, el aumerito y la diversificacién de lss ékpo;ﬁaciones es bgtté
de la estrategia nacional para’ alecanzar aquel objetivo -<también nacional--
de reducir la dependencia externa. También es ‘parte de la estrategia
nacional la distribucién de esa respomsabilidad entre la mineria, la agri-
ciltura, la indistriay las demds ramas prodiuctoras de bienes y servicios.
En el caso que se anafiza, para la apriéiltura el objetivo no es exiportar,
sino ‘aumentar 'la  producefén en la cuantfa y con la eficiencia necesaria
para que el pdis en su conjunto alcance sus objetivos y metas de éprrtaéién.

Una estrategla global de desartrollo destinada a alcanzar los obJetivos
mencionados no puede dejar de establecer aproximadamente, entre otras cosas,
los niveles a que’c¢onvendria ‘1lever la formacisdn interna y externa de capi-
tal; la estructura“de uso de log tecursos productivos y su productividad
el nivel y la composicién de las importaciones las fuerzas aociales que
apoyarén los objetivos y la estrategia propuesta, asi como aquellas otras
cuyd adhesi&n o neutralidad reQuerir&n medidas especiales, 1a dglimitacién
de los campos de accién estatal y privada en la produccibn directa de bie-
nes y servicios, asi{ como las modalidades de' orientacién y control que
ejercerd el Estado sobre la actividad privada; las responsabilidades de

/cada rama
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cada rama de actividad --lo mismo que de cada rezién del pais-- en mate-
ria de produccién, empleo, capitalizaéién, comerclo exterior, etc.; y la
trayectoria aproximada en que se irén materializando los objétivos del
plan:lz, (Véase nuevamente el cuadro 2.)

La enumeracién anterior no pretende ser exhaustiva ni entrar en
materias que no son propias de la planificacién del desarrollo agrope-
cuario., Séio tiene por objeto mostrar que, en términos generales, eé al
nivel de las definiciones estratégicas del desarrollo nac%onal donde se
produce la primera conexién importante entre el plan global, los planes
sectoriales y los regionales (véase,ellg:éfico,Z). En efecto, es a tra-
vés del establecimiento preliminar de los objetivos y la eétrategia
nacional que la planificaciap global ptOporciong un marco suficiente
como para orientar posteriormente el trabajo de.elaboracién a un nivel
de ramas de actividades y regiones. Sin perjuicio de que a nivel global
se siga avanzando en lo pertinente a los instrumentos generales --politica
monetaria y crediticia, cambiaria, de precios e ingresos, etc.-- dichas
definiciones estratégicas constituyen orientaciones que pemmiten actuar
a los responsables de los sistemas de planificacién de las ramas produc-
tivas y regiones del pafs.,

Un segundo nexo importante de la planificaciém global con la agro-
pecuaria ocurre al nivel de la estrategig. Para conformar la agropecuaria,
el éonjunto de decisiones que la integran deben constituir un todo cohe-
rente, cuya materializacibn fuese capaz de alcanzar el conjunto de obje-
tivos en el periodo considerado. Desde este punto de vista la. estrateaia
agropecuaria es indiviaible. Decisionea tales como la composicién de la
produccién, el uso de los recursos y los tipos empresariales no solo estén
orientadas y dirigidas a alcanzar el obJetivo de aumento de la producciénm,
sino también por los de empleo, elevacién y disF;ibucién del ingreso,

17/ Si se trata de una estrategila de largo plazo, ademds del afio final,
convendra puntualizar todos estos elementos para periodos inter-
medios de 4:0 5 afios; en. las estrategias de medtano alcamce habria
que detallarlos para uno o dos afios intermedios a lo menos,

JGrafico 2
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atenuacién de los vinculos de servidumbre, etc.~ 18/
estrate0£a del desarrsllo global también es indivisible y la aoricola,

Como es légico, la

aunque naturalmente mucho més detallada en lo que al sistema qgrqpecuario
se refiere, forma parte de la global. (Véanse nuevemonee ei-cuadno 2y
el gréfico 2.) . ,. | _ b.,

Finalmente son los mecanismos instrumentales los que permiten
materializar la estrategia aaropecuaria. ﬁstén, por lo tanto, orientados
por la estrategia agropecuaria asi como ‘por los instrumentos que se hubie-
ren decidido utilizar en la politica plani'icada de desarrollo a nivel
global, Si bien esta Gltima 1n£1uenc1a es nis directa en lo que respecta a
las politicas de 1ncentivos econbmicoa y de organizacién y movilizacién de
las fuerzas sociales, también existe para las restantes pqliticas agrope-
cuarias, como las airigidﬁé a aumentarhy mejorar el uso de recursos y
técnicas productivas y a afectar 'la estructura y el funcionamiento de
las empresas prediales y extraprediales del sistema agfopecuario.

Resumiendo, la estratesia del plan global orienta la seleccién y
formulacidn de los objetivos de la politica de desarrollo agropecuario
asi como de sus principales lineamientos estratégicos. A ello cabria
agregar:

‘- En algunos aspectos, las definiciones de la estrategia global
pueden implicar posibilidades de désarrollo superiores a las previstas
en la prognosis agropeéuaria. Tal seria el caso de habersele otorgado
al agro una alta prioridad en ‘1a asignacién de recursos para 1nversiones
en infraestructura para la cdmercializaciﬁn, programas de salud equipa-
miento rural, asistencia crediticia‘ més altos niveles de precios a los
productos ‘agricolas, ‘atc?

- Dado el nivel de agregacién con que se define la estrategia
global, pueden haberse soslayado algunas ‘de las posibilidades o restric-
ciones del desarrollo agrOpecuario arrojados por la diagnosis.

- La trayectoria propuesta en la estrategia global puede reflejar
més el grado de’ precision y libertad que existen en otfas ramas de

18/ Con toda seguridad surgirﬁn 1ncompatibi11dades, casi siempte de grado,
entre las posibilidades de alcanzar estos objetivos, sobre todo en
periodos no muy largos. (Véase mids adelante el capitulo 7.)

- /actividades
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actividades con respecto a contingencias o restricciones materiales,
que los que prevalecen en el sistema agropecuario.

Al disponerse de una versiédn préliminar.de los objetivos, la
estrategia global y de los principales meéanismos instrumentales de
la politica de desarrollo, también se dispone de una distribucién sec-
torial de resfonsabilidadea, restricciones y recursos.  Se contaria,
entre otras cosas, para el afio final del Plan y algﬁn.periodo intermedio,
con los datos indicados en la linea y la colummna correspondiente a la
agricultura en el cuadro 4; valorados los precios del afio base, ademas
de una serie de informaciones y defin;ciqnes més cualitativas que dan
consistencia al esquema inicial. . ;

Estas definiciones del modelo global pueden dar lugar a la formu-
lacién preliminar de dos, tres o més épnjuntos de objetivos agropécuarios,
cada uno de los cuales podria contar con una, dos opmég alternativas u

opciones estratégicas. (Véase de nuevo el gréfico 1.)

2, Seggnda etapa: Determinacién de la alternativa estimada
" m#és adecusds . :

S1i hublera que caracterizar brevemente el propdsito principal de esta
etepe del procedimiento por aproximaciones sucesivas de foimulacién

del pian, podria decirse que ella consiste en comprobar, mediante estu-
dios répidos, la factibilidad de las diversas alternativas de objetivos -
y estrategias disefiados en la etapas anterior.

El andlisis de las ventajaéAy desventajas de cada conjunto alter-
nativo de objetivos y de sus corréspondié;t;s lineamientos de estrategia
se hara con base:en: .

- Criterios normativos prioritarios

- Limitaciones derivadas de las restricciones globales y sectoriales

- Identificacién de la trayectoria y

= Compatibilizacidén de la trayectoria con la del resto de las ramas
de actividades y, en especial con aquéllas con las que existe un més
alto grado de.qpmplémentariedad..

/Como durante
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Como durante esta etapa todavia se estéd trabajando con varias alter-
nativas de desarrollo, los andlisis, de las politicas, los programas, los
proyectos y la organizacién de la administracién ptiblica aoricola serén
muy provisionales. Su propbésito es solamente detetminar si existen meca-
nismos, 1nstrumentales viables capaces de materializar las diversas estra-
tegias y temer una idea aproximada de su costo, a efectos de estimar la
eficiencia relativa de las variantea bajo estudio, Por este motivo se_
considerarén ﬁnicamente los mecanismos instrumentales esenciales, los
que se analizarén con el detalle minimo. imprescindible para juzgar apro-
ximadamente su, viabilidad sin entrar a sus aspectos més proplamente
operacionales. ; e

Como resultado de este anélisis habria que seleccionar aquel con-
junto de objetivos. con‘pps respectivos.}ineamien;oa de estrategla, que
resultase ser el que poseé la mayor coherencia, eficiencia, nivel acep-
table de riesgo, para ser sometido a consideracién y aprobacién de los

responsables de la politica de desarrollo agropecuario.

“

€ 18 Terceregg;apa: FTormulacién detallada de los distintos
elementos del plan de desarrollo agropecuario - i

a) Antecedentes generales

Habiéndose escogido preliminarmente los‘obje;;vos y_ia estrategia
agricola campﬁt;bles con el plQn_globgl, cqrrespondé ;) comprobar la
viabilidad dé dichos objetivos y eétratggia, pfofun@izandp }og estudios
técnicos y egoq@micos e. incorporando nuevas variables y antecedentes
soclales y. politicés; y 11)‘otorgar operacionalidad al plan, al indivi-
dualizar y disefiar en detalle 1os mecanismos instrumﬂntales _para mate-
rializar la estrateOia de desarrollo agtopecuario.

En la etapa anterior,, los modelos matemfticos pueden haber resul-
tado muy Gtiles para ayudar & centrar las ideas sobre las posibilidades
aproximadas del desarrollo; sobre las incompatibilidades que se pueden
presentar entre los obJetivos ¥y 1axmejor forma de conciliarlos, sobre

los lineamientos esttatégicbs Y, en menor grado, sobre los ‘mecanismos

/instrumentales
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instrumentales m#s promisorios para llevarlos a cabo.. Este trabajo ha
ayudado a construir la obra gruesa del plan, a rechazar alternativas
claramente inviables.

Esta etapa descansa, sin embargo, para su elaboracién, en el método
de aproximaciones sucesivas como procedimiento general de formulacién,
alimentado hasta donde sea viable, por el uso de modelos mateméticos
limitado a aspectos especificos como por ejemplo, calcular demandas,
establecer la localizacidn de proyectos, etc. Se intensifica ahora
tanto la colaboracién interdisciplinaria y la descentralizacién temitica,
por organismos y regiones, como la frecuencia de las consultas a las
instancias de decisién politicas, dada la necesidad de. acuerdos parciales

19/

de cilerta jerarquié—— para llevar adelante el proceso, . Bl mayor acento

en esta etapa correspopde al disefio de los mecanismos instrumentales,
respecto de los cuales muy poco se habia avanzado en las dos etapas
anteriores. En cambio, en materia de objetivos y estrategia, se trata

més bien de ampliaciones y ajustes derivados de la ingorporacién de
variables no conside:adaq previamente, en especia} las menos cuantificables,

En lo queé sigue se presenta un orden aproximado para la realizacién
de las tareas de esta tercera etapa. Al -respecto deben hacerse previamente
dos precisiones:

- Por una parte, asi{ como existen distintos modelos para establecer
los primeros lineamientos del plan global y del agropecuario; las formas
especificas de realizar los pasos que conducen a la formulacién detallada
de éste ltimo pueden presentar diferencias considerables, seg(in las cir-
cunstancias y los pafses. Asi, pueden variar, el grado de detalle con
que se formulen los objetivos, las metas y el tipo de estrategia, lo
cual puede afectar el punto de partida y el orden de los trabajos; la
cantidad y el grado de firmeza de las decisiones politicas; el tipo de
relaciones y el apoyo que se tiene de otros sistemas u_ organismos de

planificacién (oficinas regionales y de los distintos organismos

19/ Normalmente del tipo que pueden tomar el Ministro de Agricultura y
los ejecutivos del sistema de planificacién agricola y de la admi-
nistracién pablica agricola, dentro de las orientaciones presiden-
‘clales o parlamentarias.

/piblicos
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pGblicos agropecuarios, plan de largo plazo), etc. Por estas razones
el esquema adoptado tiene el propdsito de inventariar los elementos
sustantivos de la formulacién, utilizando un ordenamiento que deberé
ser adaptado a las condiciones de cadaypaissgg/ “hi

= Por otra parte, la descripcién que sigue necesariamente- debe' adop-
tar un curso lineal, que podria dar la impresién equivocada de un-proceso
que empieza considerando una variable de la cual se pasa sucesivamente a
otras, hasta llegar a-:la .Gltima, momento en que quedaria cerrada la formu-
lacién. En la realidad, en cambio; son continuas las vueltas atrés y:las
consultas entre distintos equipos en el -sistema de planificacién agrope-
cuariaZL, y entre éstos y la oficina de planificacién global y de otras
ramas de actividad.

Hecha: esta salvedad, en lo que sigue no se insiste mayormente en -
lo reiterativo y progresivo del proceso.: Conviene, sin embargo, hacer
referencia a dos tipos de iteracién.que siempre existirén y que tienen
importancia:: 1) en-distintas oportunidades habra que confirmer juicios
y metas-.formuladas a nivel central;:consultando a las oficinas regionales
de planificacidén agricola (por ejemplo;, al formular las:metas de produé-
cién, de uso de insumos, etc.):. ‘De esta manera, se definirdn mejor los
aspectos espaciales de la-estrategia, que ‘en la agricultura tienen gran
trascendencia; 1i) una primera "corrida" o 'vuelta -completa de ‘los pasos
que-se mencionan a continuacidém --desde’' los estudios 'de oferta y démanda
hasta los del .financiamiento--.ser& hecha casi exclusivamente en términos
fisicos, a precios del:afio base. Ello significa que por lo menos habri
necesidad de otra‘corrida similar en valor, si es qua-se deséan afinar:
-las .metas de manera que tengan en cuenta-las wvariaciones esperadas o
planeadas en los precios telativos.

L

20/ En sus aspectos fundamentales parece la secuencia més l6gica para
.relacionar las distintas variables entre si, ademés, responde &
un razonamiento similar al utilizado en el capitulo 4 para realizar
‘diagnésticos ‘agticolas. S Jrh g LI A e e G
21/ Por ejemple, entre los:equipos especializados: én:distintas materias
(oferta, demanda, estimulos), entre la ofdeine central de pleaifica-
cién magropesuaria y lae discdntas regtonales, ete, =

/b) La secuencia
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b) La secuencia general

Para muchos de los objetivos podria ‘yacontarse con cuantificaciones
sl se hubiesen utilizado en las etapas anteriores modelos formalizados.
Se trata ahora de avanzar minuciosamente y con mucho mayor detalle en la
definicibén de las distintas dimensiones que tiene toda estrategia; la
composicibn de los bienes agricolas que conviene producir, en qué reglones
y con qué trayectoria, tecnologia, uso de recursos etc., localizacibn de
la infraestructura de almacenamiento, participacibén del Estado y agentes
privados en la educacidn y capacitacifn rural, etc., Como se sabe, estas
decisiones son fundamentales para lograr el uso mias eficiente posible de
los recursos del sistema agropecuario, estando esa eficiencia definida y
calificada por la importancia relativa asignada a los .posibles objetivos
(produccibn, empleo, ingreso, etc.).

Aun cuando es conveniente siempre comenzar la formulacién preducto
por producto (véase parte II del Cuadro 3), lejos se est& de propugnar
un exclusivismo productivista. En efecto, en un enfoque unificado de
politica, todas las decisiones sobre tipos de bienes, regiones, trayecto-
ria, tecnologia,. empresas, etc, de la produccidn agricola y- pecuaria
estfn orientadas. simultfineamente por el conjunto de- los objetivos asi
como por la prioridad que se les hubiera asignado a cada uno de ellos.

Aunque las decisiones las adopta un gobierno, 8i no van acompafiadas
de los mecanismos. instrumentales apropiados, quedaran solo como. buenos
deseos acerca de como se quieren cambiar las estructuras .y el funciona-
miento del sistema agropecuario. Para diseflar los mecanismos instrumen-
tales, convendré: seleccionar los campos de accién del .gobierno y definir
la filosoffa general de su intervencitn; individualizar en cada uno de
ellos las acciones necesarias para cumplir la estrategia, tanto las que
estén asociadas al logro de las ﬁetas de cada producto espeeffico como a
niveles mids agregados; como es el caso de grupos de productos, regiones,
me joramiento general de condiciones de vida, ,etc.; analizar .los requeri-
mientos organizacionales y financieros de esas acciones; fenalmente, con
todo lo anterior se podran diseﬁat los mecanismos inééfumentales &e

/Cuadro 3
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mediano plazo, de distinto nivel y destino; poli{ticas, programas de
apoyo y por productos, reforma de la administracibn pGblica agropecuaria,
los proyectos de inversién y el financiamiento. |

En casa paso habré que ir comprobando la coherencia, eficiencia y
riesgo del plan agropééuario, siempre teniendo en cuenta las orienta-
ciones provenientes del Plan Global. Sin'eaSargd, g6lo dl final de esta
etapa se habré comprobado la coﬂéﬁéhdid'y eficiencia del plan agropecuario
y se conoceran aproximddamente las prob@biiiaadés de’ llevarlo a cabo con
éxito. Aunque las conclusiones de la Za. étapa ayudarfn a evitar caminos
equivocados, es muy posible que el préééa{miehéé deba ser revisado total
o parcialménte. Por ejémplo, las metas de produccitn, empleo o inversién
pueden haber sido sobredimensionadas y al analizar su distribucién
regional, por productos, tecnologfas, etc. puede llegarse a la conclusién
de que no existen estrategias viables capaces de'éatéfiéiizérlas; En
este caso, no valdria la pena seguir formulando en detalle los mecanismos
instrumentales, sino que habrk:que volver atrés 'y reconsiderar los niveles
de las metas correspondientes:a los objetivos. Otras veces, es pusible
que las incoherencias. sb6lo surjan-al estudiar la viabilidad econbmica,
administrativa, financiera y politica de los mecanismos instrumentales.
Pero sl bien eatos hechos son comunes y requieren. ciertamente de algunos
ajustes, raramente acarrean alteraciones totales. de los pasos anteriores,
si es que el plan se apoya en un buen diagnéstico.y se han desarrollado
satisfactoriamente 1la:la. y 2e,etapas de la formulacibn.

Con esta presentacién introductoria pueden considerarse con algin
detalle mayor .y en forma de secuencia lineal, las sucesivas aproxima-

ciones y tareas a realizar en esta tercera etapa.

i) El‘marcs;glgpgl y'laa‘EEtQQ del deégrrﬁilo‘aggopecﬁério. Este
‘paso no ofrece mayores dificultades. En la etapa anterior se han explo-
"rado las posibilidades y ventajas relativas de slgunas aiternativas de
objetivos y de las varias opciones estratégicas para cada una de ellas.

Lo’ fundamental ahora ser§ precisar més y mejor 1os objetivos y su
prioridad relativa de squella alternativa seléccionada, Las metas que
cuantifiquen el objetivo de produccibn seguirin constituyendo una cifra

/Gnica
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inica (n por ciento de crecimiento entre los afios a y b; n + 2 entre

los afios ¢ y d), vinculada a las necesidades nacionales de uso interno

y de comercio exterior de productos agropecuarios. Las de empleo
merecerin mayor profundizacién que lo que normaimente hubieren entregado
los modelos matemAticos. Adem&s del nivel en términos de activos.ocupa-
dos, habra que definir aué estabilidad de empleo se desea alcanzar,
cuiles categorias de trabajadores favorecer, etc. En materia de ingreso,
convendra deaterminar el nivel total 42l ingreso agropecuario, el ingreso
medio por habitante y las pautas de distribucién personal, funcionzl y
regional, ‘lo mismo que las transferencias al resto de la economia (posi-
tivas o negativas). De ‘manera similar se traﬁéjarian otros objetivos,
como el de dar término a la ccupacibn del territorio nacionmal, la trans-

formacidn sustantiva de la estructura empreéarial, etc.

- 11) Las metas de oferta y demanda. El segundo paso importante de
esta tercera etapa es establecei las ﬁetas de oferta de productos agro-
pecuarios, es decir, qué productos conviene producir en el paiﬁ, en
éuéles zonas y con qué secuencia temporal, lo mismo que aquellos otros
que es mejor importar total o parcizlmente, a los efectos de complementar
el abastecimiento nacional. Con ello se va confirmando un primer aspecto
central de la estrategia (véase nuevamente el cuadro 3).

Lo esencial es determinar la orientacién que deberfa alcanzar la
composicién de la produccibn, a efectos de que el pais haga el uso mas
eficiente de sus reéursos productivos agropecuarios, lo cyal es indispen-
sable para cumplir al maximo los objetivos que se hubieren definido.

Por lo tanto, teniendo siempre en cuenta este hecho, los lineamientos de

la estrategia con respecto a que producir, deberén definirse en funcién

de dos criterios: (i) la estructura esperada de la demanda total ~-cantidad
y precios de productos agropecuarios--y (i1) el uso potencial m&s produc-
tivo y rentable para el pals de los recursos naturales, humanos, de capital
y tecnol6gicos disponibles en el agro o que seé asignen al mismo.

Esos dos criterios deben operar en forma conjunta. Estd claro que
conviene dedicar las tierras a las actividades para las que tienen mejor

vocacibn ecolégica, utilizar la mano de obra en las tareas para las que

/estén
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estin més capacitadas y, en générai, adecuar la funcibn de producc13n
agropecuaria a la disponibilidad relativa de rééprsos. Pero, todo esto
dentro de las pos{biildhdes que ofrezca la demgﬁdaﬁglobal, tanto en
cantidad como en precio. B s

Al respecto es imoortante tener en cuenta las potencialidades del
mercado externo, para evitar el uso ineficiente a que a veces se someten
los recursos productivos cuando se pierden buenas oportunidades de expor-
tacibn por perseguir metas de autoabastecimiento en productos para los
cuales el pais no tiene ventajas comparativas. Dentro de ciertos limite 22/
convendra impo;tar estos bienes, 16 mismo que productos de escaso valor
agregado por hectérea --si hay escasez de tierras y ﬁayor abundancia rela-
tiva de mano de obra y capital-- y exportar bienes en los que el pais
tenga mayor eficiencia, especialmente si ademés tienen alto valor agregado
por hectirea. Este mismo razonamiento vale a veces al interior de un
propio pais donde no deberfan promoverse autarquias regionales en desmedro
del uso nacional eficiente de los recursos.

‘En las decisiones acerca de lo que conviene producir habré que utili-
zar numerosas informaciones provenientes del diagnéstico. Entre ellas
destacan aquellas de tipo microempresarial que permiten comparar aproxima-
damente las tasas de beneficio, ;a productividad de los distintos factores
y los efectos sobre el volumen de la ﬁroduécibn; la creacién de empleos e
ingresos netos, la generacifn neta de divisas, etc., de los principales
cultivos y actividades pecuarias.

‘En consecuencia, parece ociosa la discusibén muchéé veces planteada
acerca de si la formulacién de un plan debe comenzar por la consideracién
‘de la demanda o de la canacidad potencial de los recursos productivos de
la agricultura. En los hechos, ‘aGn cuando ambos aspectos seran normalmente

estudiados en forma separada por equipos éspecializados, éstos sejteunirén

22/ Establecidos por la vulnerabilidad que representarfa tenmer qué importar
una proporcién excesiva de ciertos alimentos y materias primas agricolas
esenciales ‘0 basar las exportaciones agropecuarias en productos que
estin sujetos a continuos cambios en la demanda externa.

/luego
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luego para conciliar y cerrar simulténeamente las metas de demanda
--nivel y composicién por productos para el consumo interno y las
exportaciones-- y las metas de oferta, es decir el nivel y la composi-
cién por productos, originados, en la produccién interna (por zegiones)
y en las importaciones.‘%zl

Los procedimientos y métodos utilizables para formular metas de
oferta y demanda de productos agropecuarios se detallan en el Capitulo 8
de este texto. Sin embargo, es éreciso adelantaf aqul tres circuistancias:

- La primera es la conveniencia de realizar inicialmente una prog-
nosis del consumo interno, sobre la bace del aumento esperado de ls pobla-
cidén y su distribucibn urbano~-rural y porledades, asi como de los efectos
de los cambios programados en el nivel del ingreso personal diéponible y
en su distribucibn; y también de la produccién nacional, asentada en sus
tendencias histbricas m&&ificadas por kechos recientes o previsibles. |
De la comparacién de ambas prognosis y sus repercusiones implicitas sobre
el saldo del comercio exterior de productos agrOpeéuarios, con el papel
productivo asignado al agro en la esiructura global tanto para atenuar
los problemas alimentarios internos como para proveer divisas al desarrollo
general, surgirén elementos de juicio que indicaran de qué manera deberzn
reajustarse las tendencias de la produccién para convertirlas en metas,zi/
lo ﬁismo que las proyecciones de demanda. en metas incorporando en este
iltimo caso, si procediera; programas alimentarios especiales en favor
de categorias sociales vulnerables.

- La segunda se refiere al hecho de que las definiciones esenciales
acerca de las variables que inciden en el crecimiento del consumo interno
es una tarea que corresponde a la plaﬁifiéaciﬁn global, aun cuando natural-
mente ésta deber& trabajar en forma muy coordinada con los distintos orga-
nismos o sistemas sectoriales, sieuda finalmente &stos los que las deter-

minen en detalig. Pero es a nivel global que se programar& el nivel

23] A estas razones sustantivas se agrega otra formal, derivada del wétodo

T utilizado en esta etapz. En efecto,.debido 2 que una parte de la pro-
duccidén agropecuaria es utilizada como insumo por las propias activi-
dades productivas prediales (semillas, alimentos para- ganado, etc.),
no se puede terminar el célculo de la produccifn antes que el de la
demanda y viceversa. .

24/ De este ajuste surgirén indicadores ifiportantes de los esfuerzos que

habrd que realizar en ciertos productos y/o regiones para aumentar la

producciédn asi como, nosiblemente, el menor crecimiento que merecerin

ciertas producciones, sea por su demanda menos eldstica o porque con-

viene reemplazarlas por otras. Jabsoluto
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| 9
absoluto mds adecuado del consumo y su distribucién entre el sector
pGblico y el privado, por un lado, y segln las distintas categdr@as.
de bieres y servicios, por el otro. Es a ese nivel que se decidir&@
si se respetari plenamente la soberanfa de los cbnsumidores o se la
condicfonard de alguna manera, por ejemplo estableciendo programas ‘de
.‘mejoramiento de la educacibén, la salud, la vivienda, el consumo alimer-
ticio de ciertos estratos sociales, y detetminanéo les prioridades rela-
tivas de cada uno de &stos. A su vez, dentro de cada sector se especi-
~-ficaran programas para hacerlos més eficaces y temer en cuenta los con-
‘sumos adicionales que significarén, al programarila produccibén e impor-

" .tacibn de esos bienes.

- La tercera se refiere a la necesidad de realizar sucesivqs
aproxiuaciones para lograr ajuBtar las metas de oferta y demanda. qllo
.tiene lugar tanto entre 2l sistema de planificacibén agropecuaria y el
‘de planificacién global y de otras rSmas (industria manufactuter#, trans-
porte, salud, etc.), como 1ntefnamen;e, entre los eﬁuipos de los estudios
de la oferta y demanda de prodgctos agropecuarios, entre la primera
"corrida" en volumen fisico a precioé constantes y una segurida corrida
en valor, como también entre la oficina nacional ide planificacién agro-
becuarih y los diversos equipob-espeqializados en regiones y por brqductos.

Al cabo de todo este proceso, la formulacién del plan de mediano
plazo habrd alcanzado una primera coﬁciliacibn provisional: - la de las
metas de produccibn, utilizacién intérmedia, consumo final,‘inve;siones
y comercio exterior de productos agropecuarios, con las previsiones del
modelo global en estos mismos Qspectdsgé/y con lés metas que sezpfeparan
en otros sistemas sectoriales de pladificacibq sobre aspectos 1ﬁterconec-
tados (pot ejemplo, produccién de textiles, de calzado, trazado de redes
de tramsporte, etc.). (Véase el cuedrxo 4.) Adicionalmence ée habrs
avanzado un paso importante en la definicién de la estrategia' el disefio

; ;

:22/ 0 sen, se habré calculado en forma detallada la linea correspondiente
a la agricultura en el esquema. de insumo~producto (véase el cuadro &)
en forma global y per productq, clagificada cambién en este caso segin
se origine en la produccién inte¥na o en importacioqgs, para. el aiio

final. del plan y alnﬁu per*odo 1ntermedio.

JCuadzo 4
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de la composicién de la produccidn por productos, por regiones y su

trayectoria durante el periodo del plan.

i11i) Las metas de ocupagién, - moderpnizacion y . cambios en

la estructura empresarjial a niyel predial. Pera completar la cuapti~

ficacibn de la composiciém de la produccibn, es preciso anticipar los
cambios necesarios en el nivel y la composicifn de los recursos utili-
zados en las actividades.agfopecuariaa, asi como el tipo de estructuras
empresariales que serd promovido --seg@n productos, regiones, etc.-- y
las,adaptgcioges que en ellas podria ser Gtil intrpducir mediante acciones
directas del Estado o favorecer a través de medidas indirectas. Estas
decisiones estén estrechamente asociadas a las tomadas en el paso anterior
y son interdependientes con las priotidades establecidas entre los. obje-
tivos, pues, teniendo en cuenta una determinada tecnologia a ser adoptada
y la conformacibn de lgs empresas agricolas es que se han podido cuanti-
ficar las metas vinculadas a los niveles de produccibn, empleo y condi-
ciones de trabajo (estacionalidad etc.), ingreso y su distribucibn, etc.
Igualmente, puede ser Gtil realizar algungs prognosis que gyuden a indi-
vidualizar las brechas que se producirian respecto a las metas buscadas
de ‘mantenerse las tendencias del pasado, 3

La hipStesis sobre cambios tecnolégicos Y necesidades de recursos
‘d;beran ser estudiadas con mucho detalle .Y -desagregacibén. En principio
segﬁn productos, Zslclasificados a su vez por regiones, grandes categorias
) tecnolbgicas Yy tipos de empresas. Los gs;gd%ggﬂde‘administracién rural
proporcionan normalmente los coef;cienéesngcniqos de cada una de esas
categorfias. | | - :

_,Siempre bajo la orientacién de los oojetivqs y con las restricciones
provenientes de las condiciones imperantes a nivel global, de la disponi-
bilidad de recursos existentes en el agro o asignados al mismo de ante-

cedentes sobre las técnicas més eficientes usadas en cada producto, los

26/ Ssiempre convendra analizar individualmente los 12 o 15 productos prin-
cipales que en su conjunto constituyen el 807% u 85% del valor de la”
produccidn agropecuaria. El resto puede ser estudiado en forma agrupada
(por ejemplo, por grupos de productos, como las ''otras hortalizas",
"otros frutales'', etc.) siempre que tengan similares caracteristicas
productivas y de comercializacién.

/conocimientos



conocimientos disponibies en las estaciones experimentales, la capacidad
administrativa para difundir los mismos entre los agricultores, y una
idea provisional de los efectos de las politicas de precios, colonizacibn
y otras que se esté planeando definir, se podri determinar, primero, la
distribucifa regional, seglin tecnologia y tipo de empresa més coavenientes
para la produccidn de cada bien, y segundo, los distintos racursos produc-
tivos que se necesitarin en ambos casos, para algGn afio intermedio y el
afio final del plan.

Buena parte de los recursos deberian szsr cuantificados por p;oducto
y en forma detallada, v. gr. tipos de tierras y Apocas del afio en que se
ugarfin; cantidad de agua de riego y su distribucibén por meses; jornadas
de mano de obra directa, segin calificaciéﬁ, época del afio, etc., necesi-
dades de los diversos tipos de semillas, fertilizantes y pesticidas; y
asi sucesivamente. Incluso algunos de los recursos de capital podrén
programarse a ese nivel, por ejemplo, formacidn de pfaderas, existencias
pecuarias y plantaciones frutales, lo mismo que tractores y algunas maqui-
narias para producciones especializadas. En cambio, otros, deber&n ser
estimados més agregadamenfe --para una o varias regiones, tipos de tecno-
logia 0 de empresas-- como ocurre con las inversiones en riego, drenaje,
ciertas construcciones y cercos, medios de transporte, y buene parte de
las maquinarias. Estos célculos deben'especificar la procedencia nacional
o extranjera de los insumos y los bienes de capital --con la colaboracién
de otros equipos sectoriales de planificacidn-- asi como estimar la eroga-
cién en divisas de los Gltimos. Como puede apreciarse, se han dejado atras
las relaciones producto-capital, insumq-producto, etc. que caracterizaban
a ciertos cbmputos en las etapas anteriores, para utilizarse procedimientos
mas cercanos al enfoque microempresarial.

El otro aspecto que se considerS al establecer las metas de produc-
cién, ocupacibn, tecnologla, etc., lo constituyen las variaciqnes de 1la
estructura empresarial, tanto las esperadas seg(n su tendencia histérica
como aquellas que se desea promover. En este paso no interesa todavia
entrar en aspectos instrumentales, sino definir la importancia relativa

(seglin zonas, clase de productos e itinerario) de los diférentes'tipos de

/empresa,
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empresa, seg(n catezorias de empresarios (individuales, asociativos, ete.),
caracteristicas de sus explotaciones (tamefio, -especlalizacidn relativa, etc.),
forma de produccidn (comercial, en base a trabajadores asalerisdos, etc.)
y relaciones entre:empresas prediales y eéxtrapredieles. Todas &stas son
decisiones estratégicas ¢laramente emparentadas con lac seftaladas poco
antes, ‘pues los distintos tipos empresarialés tienderia diferenciarse en
los bienes producidos, en la forma en que combinan los recursoe,zl! en
sus productividades, etc., todo lo cual influye tante sobre el rivel de
los ‘ingrasos brutos y hetos como’ sobre su reparticibm.

Como en casos anteriores, habrid varfos ajustes e iterationes
entre equipos encargados 'de estudios a nivel nacional’y regionsl, hasta
que se definan las metas:de empleo, ingrésos, inversiones, uso-de insumos
y ‘estructura empresarial.. 'En una primera fase se trabajaré s precios
constantes, en una segunda, la consideracidn de posibles variaciones en
los precios relativos de los recursos entre si"y de ellos con los de
los productos, determinar@ cambivs en-los equilibrios proyectaios en' el
volumen de los recursos'y en la cuantfa y distribueidn persoanal, fancional
y regional del ingreso.‘al En todas estas tatteas Bé 'tendrin en euenta
naturalmente.la viabilidad'polftica y la ¢apacidad administrativa para
llevar adelante los cambios propuestos, considerando fundamentalmente
las fuerzas sociales que los'apoyarian, li capaeidad del Estado para apro-
barlos y ponerlos en:préctica, etc. (Véasé nuevamente pdrte II del cuadro 3.)

Al culminar este paso se habra cumplido en lo principal, una seginda
conciliacibén entre las contribuciones y recursos asignidos a-las activi-
dades agropecuarids en el plan global, Ella’se referird a lag metas de nivel
y estructura del empleo; cuantfa del ingreso sectorial y su distribucibn
funcional, personal y regional, as{ como 1asit:§nsﬂe;encia§ intersecto-
riales'del mismo; utilizacién de insumos y bienes de capital, y, final~
mente, con la clasificacién de los ingumos y bienes de capital segfin su
origen nacional o importado, més la realizads antes xespecto a los hienes
propiamente agricolas,'se podré también ajustar el aporte del agro al

27/ Con lo, cual varian las relaciones mano de obra/produccifip, capital/.

| ptoducc;ﬁn. etc. ‘

' 28/ Veéase més adelante el literal D en estaimisma Seccibn Iv: .Lg plani-
ficaciﬁn en volumen y valor. .

/comercio
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comercio exterior del pafs. Si alguna de estas conciliaciones resultare
imposible o se avizorere la posibilidad de sobrepasar los cometidos asig-
nados al agro en el modelo global, serfa la oportunidad de acudir a los
responsables globales, sea para modificar lss metas del desarrollo nacional,
sea para obtenmer para las actividades agropecuarias mis (menos) recursos
internos o externos.

Igualmente, se habra completado una parte importante de la =stra-
tegia del Plan, esto es, se dispondré de una imagen presumible aunque
todavia no demostradamente visble de las tendencias que convendra incen-
tivar en la composicibn del uso de recursos productivos; de igual modo
se habra completado un juicio, también provisional pero ya bastante firme,
acerca de si dicha estrategia permitird cumplir las metas de la politica
de desarrollo.

En un plano mas formal, cabe zfiadir que esta segunda conciliacibn
significard definir los cambios que ocurririn durante el Plan en' la
columna del esquema de insumo-producto correspondiente a la agricultura,
separando sus componentes nacionales e importados. Ello se hara desde
una doble perspectiva: en términos fisicos (toneladas, hectireas,
jornadas, litros, etc.) y muy desagregados (seglin regiones, productos y
tecnologias, bésicamente), y en términos monetarios para todss las acti-
vidades productivas del sistema agropecuario desagregados seglin los
criterios recién mencionados, tanto en volumen a precios del afio base,
como en valor a precios reales. (Véanse nuevamente los cuadros 3 y 4.)

iv) La formulaci6bn de los mecanismos instrumentales

Consideraciones generales. Ha llegado ahora el momento de

formular en detalle el Gltimo gran grupo de elementos del plan de mediano
plazo: los mecanismos instrumentaies de la politica planificada.g-g—/
Este es un paso fundamental, pero a menudo postergado en muchos de los
esfuerzos de planificacién en paises de la regibn, lo que resieante el

valor préctico de cualquier tipo de pian.

29/ Conviene reiterar que en un texto de esta naturaleza no cabe otra alter-
nativa que una presentacién lineal. No es s6lo en este momento que se
inicia la formulacién de los mecanismos instrumentales: En ellos se
trabaja desde los comienzos de la formulacién. Sin embargo, a medida
que se viene avanzando en este proceso, ellos vienen adquiriendo una

expresién més definitiva.
/Como ya
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Como ya ha sido reiteradamente éeﬂalado en este texto, los mecanismos
instrumeﬁtéleslosconStituyen las politicas que definen las reglas del
juego para los agentes que participan en el sisiema agropecuario; los pro-
gramas y proyectos, que -constituyen una expresibn-ordenada y sistemética
de las actividades que deben llevar a cabo los mencionados agentes; la
organizacidn de la administracibén piblica agropecuaria y el financiamiento,.
Los mecanismos instrumentales deben ser disefiados en funcién &e‘ié estra-
tegia agropecuaria y bajo las Origntgéiéhes y restricciones que surgen de
las definiciones sobre los mismos.correaﬁondientes al plan glbbal. Asi,
por ejemplo, la politica de precios y tributacidén agricola debe ser
coherente con la establecida para el conjunto de la economfa (véase nueva-
mente el cuadro 2). El propésito del conjunto de los mecanismos instru-
mentales seri lograr que las decisiones y los comportamientos individuales
o dé'gfuﬂbs de empresarios y trabajadores que integran el sistema agro-
pecuario sean compatibles con la estrategia agropecuaria. Esto signifi-
carf, segiin los casos y los estilos de desarrollo seguidos por los distin-
tos paises, una determinada combinacién de medidas tales como: reglamen-
tacibén de ciertas actividades pfiblicas y privadas; construccién de obras
de riego e infraestructura para la comercializacién de granos, licteos,
carnes, etc., programas de investigacidn y asistencia técnica, prestacidn
-estatal de otros servicios, asistencia crediticia, libertad de ciertos
precios y fijacifn de otros a niveles que resulten atractivos; interven-
-clones més directas del Estado colaborando o sustituyendo en algunas &réas
de produccibn o dé apoyo a los empresariqs privados en actividades predia-
les y extrapredihles, etc.

Una primera decisién central en esta materia consiste en precisar
los campos de accifn que se propone regular el Estado, las variables que
seran principalmente afectables asi como los mecanismos instrumentales
que pAra éllo utilizard y el tipo e intensidad de dicha accién. E1 cuadro 5
iﬁclpyg una lisggtmque no pretende ser exhaustiva y que reconoce cuatro
graﬁééb‘campés éii;eas de accibn. Las destinadas a: 1) alterar el nivel
¥ la calidad de los recursos y las técnicas productivas; ii) mantener esti-

mulos econbémicos adecuados para los empresarios y trabajadores; iii) adaptar

/Cuedro 5
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Cuadro 5

ME CANISMOS, -INSTRUMENTALES MAS CORRIENTEMENTE UTILIZABLES EN LOS
. PAISES DE AMERICA LATINA ;

Campos o freas Variables principalmente- llecanismos instrumentales;
de accidn afectables : ~ politicas, progiwamas,
i proyectos
A. Recursos y Cantidad y calidad de 1. Colonizacidn
técni.cas recursos naturales : 2. Riego y drenaje

3. Conservacisn
Capital 4, Regulaci’n en el abaste-
: X : cimiento de insumos y
bienes de ¢épital
Técnicas 5. Creaclén nacional de
nuevas técnicas
6. Importacién de técnicas
7. Difusién tecnolégica
‘8. Control sanitario
animal y vegetal
Recursos humanos . 9. Migracién .

‘ 10. Delimitacién de la
fuerza de trabajo y de
su calidad

11. Capacitacién

12, Salubridad

13, Asistencia médica y
hospitalaria, educacién

y vivienda
B. LEcondmicos Rentabilidad de la 14. Precios de los productos,
' : inversidén e ingreso - insumos y bienes de
de empresarios y ) , capital deseables
trabajadores 15, Comercializacién de

los productos
. 16. Tributacibn
17. Crédito
‘18. Seguros
19. Laboral (costo y remune-
racién de la manc de
“ FRlE - obra, régimen laboral,
seguridad social y
facilidades a la
bisqueda de trabajo)

/ (cantinga)
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Cuadro S (Conclusibn)

Campos o &reas

iy -

Variables principalmente

Mecanismos instrumentalas;

politicas, progranmas,

de accién afectables
TR & 7 A proyectos
C. ODstructura Zupresarios 20, liodalidades empresa-
empresarial i3 8 ‘riales y seleccidn de
x .empresarios
Explotacién 21, Caracteristicas de las
3 : : explotaciones
.Forma de produccién 22, Régimen de propiedad,

D. Movilizacidn
social

E. Administracién
pGblica

- Relaciones inter-

empresariales

" .
Capacitacién y organi-
zacién de fuerzas
sociales . il
Acciones colectivas

Participacién. .

: 230

24,
25,

26.

27 o

tenencia de las empresas
Reglamentacién de las
relaciones intey-
prediales y prediales-
extrapredlalés

Difusién y capacitacién
Reglamentacién y fomento
de -orzanigzaciones
Promocién y regulacién
de acciones colectivas
Zaquemas de participacién

/la estructura
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la estructura empresarial a las necesidales de la estructurz productiva,
ocupacional y distributiva, dentro de la normatividad propugnade por los
gobernantes, y iv) favorecer la movilizacién de las fuerzas sociales en
apoyo de los postulados del plan, creando potencialidades y neutralizando
algunos dez los obstéculos al desarro}lo. En su totalidad estas custro
&reas de accifn pueden dar origen a cerca de 30 polfticas u otros tipos
de mecanismos instrumentales. Como en muchas clasificaciones, las condi-
ciones de:bo;de entre algunos de ellos no siempre resultan perfectamente
delimitadas.gg/ El nimero y las variables que se afectarén a trzvés de
los diferentes mecanismos instrumentales deben ser escogldos de acuerdo
a las caracteristicas estructurales de cada pais y al estilo que se desee
imprimir & la politica planificada de desarrollo.

Una segunda decisidn central tiene que ver con los mecanismos instru-
mentales especfficos que se van a utilizar durante el perfodo del plan de

LY
mediano plazo.iLf

v

Ademas de las orientaciones provenientes de la estra-
tegia agropecuaria y de los mecanismos inatrumentales del plan global, los
criterios esenciales a utilizar aqu{ son siempre ios de coherencia, efi-
ciencia y nivel aceptable de riego. En este caso ello significa basica-
mente: 1) utilizar el o los mecanismos instrumentales que tienen una
incidencia més eficaz y directa sobre aquellas variables que se quieren
afectar (por ejemplo, la politica de precios de los productos e insumos
para influigAen ia asignacibn de los recursos disponibles, un programa

de colonizacién para incrementar la dotacibén del recurso tierra, etc.);
1i) diseflar una baterfa de mecanismos instrumentales "suficiente", sin
caer en excesos innecesarios y costosos ni en insuficiencias que impidan
a las medidas alcanzar la dimensién minima critica requerida para producir
resultados; 1ii1) minimizar la relacibn costo de los mecanismos instrumen-

tales/efectos alcanzados, tanto en lo que respecta a los recursos materiales

y financieros, como a la capacidad técnica y operativa de la administracién

;g/ Por ejemplo, entre precios (14) y comercializacién (15), o entre
abastecimiento de insumos (4) y precios (14).

31/ En algunos casos, las definiciones més generales estarin tomadas en
el plan de largo plazo, para perfodos mds prolongados.
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pGblica agropecuaria, que en los paises de la regiQn es normalmente un
recurso bastante escaso; iv) producir un conjunto de acciones viables
(econbémica, social, politica y administrativamente) y claramente inteli-
gible para sus destinatarios, de tal manera que sus efectos sean répidos

y amplios; v) dado que el sistema agropecuario dista de ser homogéneo, al
definir los mecanismos instrumentales deben temerse en cuenta las diferen-
cias regidﬁaies, las motiv;ciones que caracterizan a cada uno de los tipos
de empresarios, etc., vi) otorgar una determinada trayectoria a los meca-
nismos inéirumen:ales, puesto que algqpos condicionan a otros, o tienen
efectos més répidos en relacidén a los que son més lentos aun cuando pueden

ser més eficaces.

Consideraciones mas especificas. En cuanto a los pasos especi-

ficos para la formulacién de los mecanismos instrumentales, pueden hacerse
los siguientes comentarios generales:

1) Convendrd iniciarla confirmando, ampliando o modificando las
medidas que se individualizaron al definir la estrategia y que fueron consi-
deradas necesarias para promover los resultados deseados en materia produc-
tiva, ocupacional:. tecnolégica, de 1ng;esos, etc. Esta revisibn se puede
hacer inicialmente para cada producto y luego 'a mayores niveles de agrega-
cibn, por regiones, perfodoe, tipos de empresas y tecnologifas. (Véase
Parte III, cuadro 3.) _

Asi, por ejemplo, al haberse establecido previamente las metas de
superficie culg}vada, la tecnologia que seria usada, as{ como el empleo
que generarfa la produccibén de mafz en cada regibén y periodo del plan, se
habr& ido §efinigndo un conjunto de medidas tales como la modificacién de
los precios reales del producto, apertura de tierras de frontera, obras de
riego, investigacibn, uso de fertilizantes, organizacién de los empresarios
vinculados al producto, y muchas otras més. Alguﬁas de estas acciones
surgirfin de decisicnes tomadas a un nivel més general como, por ejemplo,
los programas de colonizacién al considerar los requerimientos generales’
de ampliar la frontera agricola; la necesidad de medidas para ampliar la
partiecipacibén, al considerar el conjunto de las fuerzas sociales, etc.

De esta forma se ir& configurando el conjunto de las polfticas del plan.

/Con 1los
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Con los mismos elementos menc*onndos, pero consideradas .desde el
punto de vis*a de 1a organzzavion de las actividades a realiZar, espe-
cialmente en lo relativo a las metas, organismos ejecutores, recursos y
financiamiento, podrén irse identiflcando los diversos progremas de
apoyo que serén objeto de formulacién. Eo alvunOs casos eaqtos programas
coincidirén bastante estrictamente con cada .campo de agcidn, por. ejem-
plo los de investigacion, asistencia técnica, etc. En otros, . .Los pro-
como sera normalmente el caso de los nrogramas de reformd ‘agraria y ..
colonizacion, en que hay normalmente proposiciones relativas a comercia-
lizacidén, crédito, etc,

La sistematizacion y organizscion de Izs metas relativas a cada
producto o grupo de productos afines, las medidas que deben ser Lcmadas
para cumplirlas y sus financiamientos, los oroanismos que las ejecuuatén
y el equipo que supervisard d controlard 1a realizaqiod coordinada de
todas las actividades, dara origen a progr Eor gr‘égghg .

Muchas actividades o programas requeriran de obras de infraestruc-
tura. Una de las definiciones importantes del Plan es la relativa a esta-

“blecer la responsabilidad del Estado y de los particularea con ‘respecto a
la ejecucién y financiamiento de esta 1nfraestructura.' Imamms importan-
tes inversiones requerirén de proyectos, algunos de los éuales podran
enconttarse en distincas ekapas de formulacién o ejecucién. Otfos iran
surgiendo como fdeas en todo el proceso de definicién de 1a estrategia y
los mecanismos 1nst:umenta1es que ge. halvenido describiendo. % ]

2) En’ formas mis o menos simulténeas, se ira haciendo una primera
estimacién de los requerimientos que las medidas y scciones detectadas
tendran en materia de grggg;zacign ga Lg ggginistggcign ggglica gg g

pecusria.” Ests se hard considerando simultineamente los mecanismoa ins-
trumentales vinculados a cada campo o drea de accionég/ ~como los vincula-

dos a cada prodiicto o grupo de productos. Si a esto se aﬂaden las defi-

niciones globalés sobre ia organizacién de 1a administracion pﬁblica,
Ar Sd OG0 B

32/ Naturalmente;!esto;no significa quercada-instrﬁmento requiera de un
organismo ejecutor especializado.
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apoyadas en el diagnéstico y en las decisiones de la estrategia sobre la
intervencidén del Estado --tanto global como en el sistema agropecuario--
se habri completado una primera versién de dicha organizacién. Esta
organizacién serd la resultante de las acciones que se desean llevar a
cabo como de las restricciones ~--impuestas por la disponibilidad de los
recursos humanos, materiales y financieros, el apoyo politico requerido
para modificar el marco jurfdico, ete.-~ los que en conjunto establecerén
sus lfmites y viabilidad, asf como el de las acciones previstas.

Las proposiciones acerca de cambios en la organizacién y el funcio-
namiento de la administracidén piiblica ‘agropecuaria pueden tener distinto
alcance. El de la macro-organizacién definiri los aspectos gemerales,
las lineas de mando, la especializacién funcional y geografica de los
organismos, las relaciones entre los mismos y con organismos de fuera
del gistema, etc. Podra tambiém formularse un programa de reforma admi-
nistrativa con detalles mds precisos para £ada -organismo, sobre su calen-
dario, organizacitn .interna, detalle de sus actividades, recursos que
requeriran, incluyendc su financiamiento, etc.

3) Un aspecto crucial en la viatiilidad del plan de mediano plazo
lo constituird el estudio del equilibrio financiero del sistema ‘agrope-
cuario, Este es quizd uno de los aspectos mids diffciles de la planifi-
cacién de mediano plazo, aun cuando sédlo corresponde a ella formular
metas muy aproximadas que permitan ordemar y conciliar las distintas
politicas que inciden en el financiamiento pfiblico y privado.

En lo fundamental, dichas dificultades surgen de la escasez de estu-
dios e informaciones apropiadas sobre el comportamiento financiero de los
agentes privhdoséé/y de las incertidumbres resultantes de introducir la

33/ Por ejemplo, sobre los hdbitos de ahorro de las empresas agropecua-
rias y familias rurales, capacidad de autofinanciamiento de las pri-
meras, flujos estacionales de gastos y de ingresos por concepto de
ventas, transferencias intersectoriales de ingresos, etc.
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programacién en valor;:tanto ed la qué se refiere a la estimacién de

los cambiocs :dw lqs precios relatiws icomo a la apraclac¢idn.dz-los efec-

tos que estos cambios tendrin sobre -el mencionado cemportamiento en el

futuro, - ‘ : , ; e o il By

La programacidn financiera del gistema agropecuario podid dete~

llarse.para icada uno de sus subsistemds de agtividades y, en gereral,

.paxa los agentes pGblicos y privados; .en tada uno de éllos.se zomside-

rarin Jas ;fuentes y-los usos de‘fondos. Ea lo que ‘concierne a-las
agentds pliblicosy por-lo ‘general no habri.mayores nbothculosﬁg- psra

estimar loe "gastos: 'y comprobar si:ellos pueden ser: gtendidos con los'

recurzos que ordginalnernte le han sido asignadas en ¢l plan global.
Siendo.:més :diffell hader lo mismo :para’lds agentes privados, siempre
habra posibilidades deformular hipbtesis aproximadas que .ayuden 'a con-
formgy-politicas agricolas con.clexto grado de ‘coherencta en materia .
.-de.precios,, tributacidn, :subsidios y.créditos. Sin.embargo, por dichas
razones, .estas politices. deben seér todsvia menosrigidas y detalladas:
que las demés, correspondiendq.sus iajustes y precisiones -a la planifi-

cacidn -anual. el Sak kpsctie & ' it i el &

Al igeal que lo.seflalado respacto a -la organizacifn, la cuanti-:

filcacién de los xequerimientos y .las pceibles  fuentes -de financiamiento
del desarrollo.agropecuario comatituyen, a la vez, 'un resultado de la
estrategis iy -los medanismos instrumentales seleccionados en el plan y
una limitange a tener. en cuenta en dicha ‘estrategia .al.seleccionarde
los.:mecanismos instrumentales. S§i el 'equil-:&bri.qmo fuera alecanzado,

%

pupden intentarse dos-:tipos de ajustes. . Uno .de ellos consistiri en revi-

saE la:seleccidn .de los mecanismos instrumentales, de manera que -se pueda

cunplir la estrategia con un menor "cpsto" de los mismos. El otro ajuste

radicarfa en 1la revisién de los objetivos y la estrategia.—

35/

ST B

35/

57

De -.tfaggt;sé en; 1o ﬁmdamental de. e.qqfw(icids .‘t.tdmi‘nﬁt'&ét'if\'rog.? Pero

es igualmente diffcil en casos donde son numercsas :las empresas
estatales o mixtas (frigorificos, agroindustrias, -etc), o en las
que el Estado se ve obligado a subsidiar a los servicios de mejora-
miento de las condiciones de vida del medio rural.

Un anilisis detallado de la programacidén financiera puede verse en
el capitulo 12,

/4) Al
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4) Al culminar la formulacidén de los mecanismos instrumentales
deben haberse igualmente completado las diversas conciliaciones internas
y externas requeridas para que el plan de desarrollo agropecuario sea
.coherenté, eficiente y tenga un nivél de riecego aceptable, Mias que en
los casos énteiiores, algunos de loé'juicioé descansarin aqui en aprecia-
ciones cualitativas.

Una primera conciliacién estari orientada a otorgar la debida cohe-
rencia interns a cada uno de los mecanismos instrumentales. Es el caso
de haber definido una politica coherente de precios, de comerciallzac16n,
de crédito, de tributacién, etc.. A su vez, la politica de ptecios debe
ser coherente con la de comercializaeidn, tributacién, etc. Igualmente,
habrd que lograr coherencia en el conjunto de las politicas vinculadas a
cada uno de los principales productos en particular, a las actividades
de apoyo como la investigacifn, la cépaciéaéiéh, asistencia téenica, ‘ete.

La segunda concilidcidn estard referida al conjunto de los mecanis-

mos iﬁétfumentales. En efecto, una politica de investigacién podré reque-
rir de un progtama que coordine los esfuerzos que distintos organismos
puedan venir realizando, a fin de ajustarlos a las ptioridades del plan
de mediano y latgo plazo y demandar. ademas, la fbrmulacién de proyectos
para ampliar un centro de invéétiéaéién o para crear uno nuevo.

Otras de las concilidciones --la tercera-- se réfiere a la efica-
cla de las médidas qﬁé conforman las politicas, los programas y lés pro-
yectos formulados, para induecir compcrtamientos piblicos y privados acor-
des con los previstos en la eatraCegia.

La cuarta conciliacién concierne a la armonia qué dbbe existir
entre las acciones de distinta fndole que él cumplimiento del Plan exigira
a la administracién pliblica agropecuaria y a las posibilidades de que la
capacidad operativa de esta Gltima vaya aumentando en la forma prevista.

Finalmente, 1a quinta y ﬁltima conciliacion atafle al equilibrio finan-
ciero del sistema agropecuario.
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4, ‘Cdarta etapef - Auates finales @ integracibén 8l groxect:o de

e .- .plan global de la macifn

A lo largo de este texto se han destacado las ventaj#a; de la complemen-
tariedad .entre la planificacién global y la del sistema ggropecg‘ario;
En resumen puede decirse que las proposiciones globde_s necesitan ser
confirmadas por los anﬁ{,is:ls sectoriales m&p Qetall,qqqs . €n ‘talnt:o' que,
a .su vez, .estos filtimos. dejarén de tener vigencia si se apartan de la
consistencia global, ; ‘
En las tres etapas anteriorep, e1 prpceso de fomulacién tendi6
a ganar .en profundidad, avanzando iterativgmente de lo general a lo
particular, de lo global a lo sectorial y, en ciertos aquqt;oq‘, de
consideraciones .exclusivamente macro a enfoques que in¢luyen t;_a_;nbiﬁn ;
microraproximaciones. Al final de la 3a. etapa, deben Bal;er queda&o
temminados log respectivos ‘proyectos’. de planes de degarrollo de las
diversas ramas de actividades, Entre ellos deberd exiotit una amoui-
zacién bastante avanzada, .fruto de, las :lngtruccioneg generales que con
ayuda de modelos.globales y multisectoriales fueron preparadgs en la
la. etapa per lg oficina de planiﬁ.caci&n global, ¥ de laa pemanentes
consultas posteriores eantre dicha eficiqa y las oﬁ.cinas secﬁorialee . '
especialmente durante el transcurso, de la 3a. etapa. .
Logicamente, en egta cuartas y (altim; etapa, las :I.tcrac:lones cam-
bian de sentido, pues el propésito es sintetizar lps trabajos anterio- ‘
res y producir un plan global eonsi.uteut;e. Se trata de saber si el
conjunto de las:.pxadusciones, empleos e ingresos sgcgoriales coinciden
~con lo. deseadp a. ni,vpl;glqbal, Si el ahorro ipterno y. 13: actividadeg
de log distintgs grupos o ramas productiyas alcanuran a generar la
acumulacién interna necesaria y una. situaci&n de hakmce de _pagos mpa-
tible con los objetivos que se haya trazado el. paia en materia de depen-
dencia externa. También habrd que conocer en qué medida los distintos
planes han compatibilizado las relaciones intersectoriales en materia
de intercambio de bienes intermedios, de bienes de capital y de distin-
tos servicios como los de educacién y capacitacién, transporte, etc.,
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Finalmente, serd necesario coordinar los distintos mecanismos instrumen-
taleé, incluyendo balances financieros y de ingresos y gastos, tanto para
asegurar que los recursos reales podrian ser movilizados oportunamente,
como para mane jar las presicmés iaflacionarias a los niveles previstos.
(Véase nuevamente el grifico 1.)

Para todos estos trabajos de conciiiacidén se utilizarédn normal-
mente métodos de anélisis parcial. Por un lado, aquellos de tipo més
cuantitativo como los balances fi{sicos y monetarios entre la oferta y
la demanda de bienes: el ahorro y la inversién: la mano de obra necesaria
--cantidad, calificacién, etc.-- y la que se dispondri; los ingresos y los
egresos de divisas; los ingresos y los gastos de las familias y personas,
etec.

Por el otro, habrid que hacer estimaciones vinculadas al apoyo que
se estima merecerdn lces objetivos, la estrategia y, fundamentalmente las
medidas previstas en el plan; las posibilidades de aprobacidén politica
de las mismas; la capacidad de la administracién pablica para ejecutar
y controlar la politica planificada de desarrollo, etc.

También seri conveniente utilizar modelos matemfticos globales y
multisectoriales, probablemente los mismos que los de la la, etapa.

Estos se beneficarian ahora de la mayor informacién disponible sobre
numerosos parfmetros, del mejor conocimiento acerca de la forma de las
asoclaciones funcionales entre las variables y del mayor n(mero de varia-
bles definidas exdgenamente, dado que en el transcurso del proceso de han
venido tomando numerosas decisiones politicas. Una nueva corrida del
modelo ayudari a comprobar la coherencia y eficiencia de las proposicio-
nes del plan global y las correspondientes a las diversas ramas de
actividad.

Indudablemente, estas comprobaciones permitiran enriquecer consi-
derablemente el primer proyecto del plan global. También es probable
que surjan nacesidadcs de ajustar los planes asectoriales, incluyendo el
agropecuario. De todas maneras, si l¢s trabajos de la, 2a y 3a, etapas
fueron convenientemente realizados, es improbable que estos ajustes
afecten de manera fundamental al "proyecto' de plam agropecuario.

,La 430
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La 4a; etapa finaliza en las decisiones politicas ‘de aprobacién
del ‘plan nacional. Las tareas de ajusté que fuesen necesariss requeri-
rén especisl cuidado pues, si bién se refieren a un 'solo cuerpo progra-
mitico, éste es muy completo y detalldado; por afladidura, se trata del
proyecto final del plan de desarrollo de ‘la nacfén que debe resultar

o

muy operativo.

/c. EL
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C. El uso de modelds matemiticos en la formulacidn

El uso creciente de modelos matemdticos en la planificacibn es el
resultado de cinco hechos,princ1palesg Primero, el aumento de

los conocimientos tebricos acerca de la conformacidn de los sistemas
socioeconbmicos y de las regularidades existentes en los procesos

de desarrollo que permiten individualizar mejor sus variables
principales y precisar el tipo de relaciones existentes entre ellas;
esto _facilita y hace ventajoso el lenguaje matemitico. Segundo, la
mayor cantidad y calidad de la informacibn estadistica . disponible.
Tercero, los répidos progresog realizados en la elaboracidn de
distintos tipos de MM, que vinculan los objetivos del desarrollo

con la estrategia y los instrumentos utilizables para alcanzarlos

y que tienen.flexibilided para adaptarse a las caracteristicas

de paises diversos. Cuarto, los progresos de la computacifn que
permiten ahora resolver rfpidamente modelos complicados y estudiar
la sensibilidad .de sus soluciones ante cambios de los valores de
algunas de sus variables. CQCuinto, el aumento en la complejidad de
los planes --cteciente nGmero de objetivos, de restricciones, etc.--
requiere la colaboracibn de técnicas especiales de andlisis..

Existen distintes alternativas en torno a los. tipos de modelos
que conviene utilizar, la oportunidad para introducirlos en el
proceso de planificacibn, les fases de la formulacidn en que resultan
més Gtiles, etc. Todo esto hay que ponderarlo debidamente pues la
construccidn de MM es a veces muy costosa, toma un tiempo prolongado,
y sus resultados se ven limitados por la exclusibn de 1mportantes
variables no cuantificables, la dudosa exactitud de algunos datos
“bﬁsicoa y el supuesto de estabilidad de ciertas estructuras y procesos
Hque cambian considerablemente con el desarrollo. Por ello, a
continuacifn se mencionan algunos sspectos generales de uso de MM
en la planificacién, con el Gnico propbsito de destacar los criterios
utilizables para su seleccibn. Posteriormente se hace una breve
revisidn de los modelos mateméticos que parecen més promiscrios para
ayudar a formular las dos primeras fases de los planes de desarrollo

agropecuario,
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1. Algunos aspectds generales

4 -

a) Concepto y caracterfsticas de los modelos matemSticos

Los MM tratan de representar simplificadamente la:estructura
y el funcionamiento de un- determinadé Bistema utilizando el lenguaje
matemftico para éxpresar las relaciones entre las variables ¥ opera-
ciones matémdticas para obtener los conotimientos deséados.éé/' Su’
formulacién-obliga a especificar el esquema conceptusl que se ‘tiene
--muchas veces inédnscientemente-- sbbre una determinada realidad,®
lo cual ayuda a evitar c¢ontradicciones l6gicas, a no olvidar parte ‘de
la informacidn ‘disponiblé y a precisar-los supuestos del razonsmieénto,
a jerarquizar las variables incluidas y:a individualiiar 14s no" '
consideradas, etc, 3 -3

Los MM vinculados a cuestionés de dessrrollo-deberfin estar
compuéstds por los Siguientes'elementcs.éll '

i) ‘Un'ntmero de variables suficientes paras describir 'las
caracter{sticas relévantes del sistema con' la prec¢isidn deseada, pero
sin llegar a ser excesivo como pate quitar simplicidad y operatividad
al modelo. Es conveniente ¢lasiffcarlas en variébles conocidas o
susceptibles de estimaciones razonables (datos) y variables desconocidas
(incbgnitas); ‘de otra madera, ea variables exbgenas 'y endSgerias. £ |
 11) "La ‘definicibn de las relaciones de causalidad ¢ interdepeii~

denc¢ia existentes eritte las variables a trav&s de écuaciones apropiadas.
Estas ecuaciones expresan cuatro tipos principales de relaciones no

excluyentes: 1) definiciohales (por ejémplo PB = C + I + X = M);

Zdnl 229 ‘,._ g s as sk = gl tai i tam : i B

S. Chakravarty, La a cagidn de inversio

39
Ed. Tecnos, Madrid 1966, p. 30.

37/ Véase J, Tinbergen .y H.C. Bos ' Modelos matemfiticos del crecimiento
.econdmico, . Ed. Aguilar, Madrid 1966; y La 16gica de la planifica-
cidn de inversiones, op. cit

38, Vease K. A, Fox, Y. K"B:E‘u'gupta y E. Thorbecke, The Theory of

'anntitative Economic Policy, North-Holland Pub. Co., Amstetdam‘1966
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VE=T9

2) de equilibrio (I = IA

(A X = ‘é; It-l); 4) finalmente, relaciones institucionales

3 ; 39/
(Tt = B +§ Yt).“

‘ INA); 3) tecnolbgicas o de comportamiento

ii1i) - ParBmetros que indican dentro de las relaciones genéricas
expresadas por las ecuaciones, la intensidad especifica que se da en
ese caso,

De esta manera una vez scordados los recursos ¥ el tiempo
disponible, la formilacitn de un modelo requiere seguir aproximadamente

las siguientes etapas: 1) especificar los objetivos perseguidos;

2) identificar las variables 2 considerar; 3) establecer las ecuaciones que

las vinculan y estimar sus coeficientes; 4) resolver el conjunto de
ecuaciones, es décir, determinar el valor de las variables endbgenas

(desconocidas) en funcibn del valor de las demfs variables y parfmetros;

5) estudiar la validez del modelo a través de su capacidad para reproducir

la realidad y realizar ajustes si &stos fueran necesarios; 6) evaluar
los resultados obtenidos, considerzndo su significacidn respécto a las
hipbtesis previas del razonamiento y su compatibilided con variables
no incluidas en el modelo, que generalmente serfn las. sociales y
politicas mas diffcilmente cuantificables.

SegGn el uso a que est&n destinados, los mpdelos pueden, ser analf-
ticos o explicativos del funcionamiento de un sistema, y decisionales
o de control del sistema.

. Los modelos analitjicos son Gtiles en la diagnosis, incluyendo los
aspectos de. prognosis, Tratan de explicar la evolucién de ciertas
magnitudes (variables endbgenas en este caso) como la produccibn, el
emplao etc., a par;ir del conocimiento de una serie de datos o
variqbleg.éxégenas como los recursos nacugaies disponibles, la magnitud
y el sumento de la poblacidn y la fuerza de trabajo, los mercados
externos, las cafacter!sticas més permanentes de la tecnologfa, la

accibn del estado en materia de precios, impuestos, etc.

39/ Los sfmbolos menos usados indican:
1

A = Ipversibn sector agricola.
INA = Inversibn sectores no agricolas.
T = Impuestos {ndirectos.
H = Componente autdnomo de los ingresos del gobierno.
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El segundo grupo de modelos, en cambio, est8 diseflado pare ayudar
a tomar decisiones de politicas. Tienen por tanto una significacién-
mucho m&s hipotética que los anteriores. Una vez definidos y cuantifi-
cados los objetivos de desarrollo en materia de produccibn, empleo,
ingreso, etc., (ahora variablee exbgenas) y las variables fuera de control
para el sistema (precios en los mercados externos y otros), los modelos
decisionales ayudan a confotmar el nivel que deberian alcanzar los precios,
los impuestos, ciertas inversiones y algunos otros de los principales
instrumentos de politica agricola que. desea utilizar el gobierno (ahora
variables endbgenas). EQ/ Cuando estos modelos se expresan en sistemas
de ecuaciones el nﬁmero de variables desconocidas debe superar el de
ecuaciones, diferencia que, representa los grados de libertad del sistema;
la especificacién exbgena de estos grados de libertad o su determinaci&n
endbgena mediante algﬁn procedimiento de optimizacibn es lo que permite
comparar diversas alternativas de desarrollo antes de seleccionar la
preferida.all

[

En lo que sigue 3610 se consideran los modelos decisionales.

b) Clasificacién de los modelos de plghificgcién

Entre otros criterios los modelos de planificacibén pueden clasi-
ficarpe segfin el plazo, el lenguaje que‘utilizanywla.fbrma de considerar
el tiempo seglin el &mbito de aplicacibn y segln su. aptitud para cumplir
Lid: Sinalidudes Ss is formalaaioss

SeglGn el plazo los modelos pueden, ser de corto, medigno y large

alcance. .Por lo, general los primeros son més detallados y. se utilizan

49/ Por 10 demés la clasificacién entre variables objetivos y variables
instrumentales es relativa y depende del nivel de planificacién para
el cual.se construye el modelo (sectorial, regional, del organismo
encargado de ejecutar una politica, etc.).

41/ Los modelos cerrados s610 tienen una solucién y por lo tanto no’
ayudan a tomar decisiones. &

42/ Mayores detalles pueden verse en: A. Babeau y P.H. Derycke op. cit.
pp. 14/43; Oscar Varsavsky 'Modelos matemdticos y de experimentacidn
numérica" en America Latina: Modelos matem&ticos, Ed. Universitaria,
Santiago de Chile, 1971; J. Tinbergen y H. C. Bos, op.cit.; y

H. B. Caenery (Ed) Studies in Develoggent Planning, Harvard University
Press, 1971.

Ipara ayudar



(L]

VI—:'-.8.1‘

para gyudar. a la tome.de decisiones finales de polftica; colaboran
principalmente.a travgs.de la formulacién de plgnes anuales y otros
mecanismos operativos. .En el mediano plazo los mpdelosaingoypprau
genetalmente?ménos varigbles. Sirven para formulaciones agregadas
(globales, intras e intersectoriales, por grupos de productos o ‘ _
actividades); su utilidad b&sica es la de examinar répidamente distin—
tas estrategias y de sistematizar aquélla finalmente selgcgionada.
Los de largo plazo sirven para explorar las grandes alternativas
del desarrollo con base en unes pacas variables, con los recursos
productos, el cansumo; la poblacién, etc.

Segln_el: lenguaje que. ytilizen, los MM pupden clasificarse en
analiticoralgebréicos, econbmétricos y de g¢xperimentacifn numérica
y/o sgmulacibn.j;/ Los primetpq.gratan,de,ap}iggr al esquema y@ptal
que se tiene sobre el funcionamiento del sistema socioecon6mico,Aé1
tipo .de relaciones matemiticas que han dado buen resultado en las
clencias. ffsicas donde se utilizan mayormente vinculaciones funcionales

lineales entre las variebles (ecusciones, algebrfiicas, diferenciales

‘0 en diferencias). .Los ejemplos més gongcidos son los MM de Harron-

Domar y ;sus derivaciones, los modelos de Leontief y_tpdqs los
basados en la programacifn linepl. ,
-~ Por su parte los modelos econométricos adoptan como verdaderas

les relaciones entre las varigbles.reveladas por la experiencia y

descubiertas a través de correlaciones de series hist&ricas de divetgas
varigbles y de estudios estiticos de corte transyersal,_#ncotagtan
importantes.conocimientos empfricos .y exploran le evolucibm probable

en el supuesto de que se mantengan las caracteristicas del sistemaA

en el futura.. Modelos:parciales de este tipo tienen gran utilidad
para estimar algunas funciones asi como sus parfimetros ({.e. elasti- |
cidddés demanda-ingresé), ‘que luego-son utilizados directamente o

con algln ajuste en modelos més flexibles de programacifn.

43/ Las semejanzas y diférencias entre estos dos Gltimos se detallen
en O. Varsavsky, op. cit.

/Finalmente
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Finalmente los modelos de simulacifn y experimentacién numérica
se resuelve mediante secuencias de célculos y usan lenguajes a menudo
creados especislmente. Tratan de conocer el comportamiento de un
sistema experimentando repetidamente modelos del mismo, 44/ sometiendo
a prueba y error, tanto algunas de las relaciones funcionales"entre
las variables como determinados parfimetros. Para ello deberén existir
modelos tebricos y conocimientos previos que permitan establecer
hipGtesis piausibles sobre dichas relaciones, lo mismo que fuentes
estadisticas para determinar el valor de las variables exfgenss y de
clertos parfimetros. Estos modelos son bastante flexibles, aceptan
distintas formas matemfticas de relacién entre las variables, pueden
ser diseflados de manera de utilizar al méximo la informecibn disponible
(inclusive de fndole cualitativa) y ayqdaﬁ a mejorar el proceso de
toma de decisiones evaluando el posible resultado de politicas
alternativas. Por lo demfs se adaptan al procedimiento general de
aproximaciones sucesivas, ers pueden ser continuamente perfeccionados

a la luz de la evaluacibn de sus resultados.

Segln la forma de considerar el tiempo, los MM pueden ser estfticos
o dinfmicos. En estos Gltimos se reconoce la existencia de relaciones
causales entre variables ubicadas en &pocas diferentes; estas relaciones
pueden ser conocidas y definidas exbgenamente en el modelo o constituir
uno de los resultados buscados mediante la resolucifn del mismo; o sea,
se trata de averiguar las causas que hacen variar el sistema de una
situacibn a otra considerando el tiempo efectivo en que cada variable
produce sus efectos. En cambio, los modelos estfiticos se refieren a un
solo pefiodo o a una evolucifn temporal predeterminada. Este Gltimo

es el caso de los modelos vinculados a la estftica comparativa donde,

44/ Loe modelos de simulacibm no serfan operables sin los modernos
métodos de computacibn.

/en la
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en la explicacin del proceso que determina el pasajé de un equilibrio
a otro, la variable:.tiempo no eS»relevanteﬁSL/ :

SegGn el Smbito de aplicacibn puede distinguirse entre modelos
46/ Todos

ellos tienen utilidad en distintas fases del proceso dé plenificacidn,

macroecondmicos, multisectoriales, regionales y parciales.

Finalmente en funcifn de 'su aptitud para cqulir‘loé'pfopbsgtoé

de la formulacibn cabria distinguir entre modelos de consistencia y

de optimizacién, Los primeros cubren s6lo el requisito de coherencia;
los segundos, .ademfis intentan seleccionar la alternativa mfs eficiente.
Ambos pueden ser usados para plazos 'diferentes y utilizan lenguaje
elgebréico, Conviene: hacer una referencia més detallada a estos

modelos.

c) HogeIBS'de consistencia y de-gggimizaci&ﬁﬁl[

Los MM de consistencia han sido ios mfs usados hasta hace pocos
afios. Su estructura est$ formada por igualdades algebréicas, en
diferenciass y diferenciales. Su caracteristica bésica consiste en
que las variables representativas de los objetivos (o algunas de

ellas) deben ser especificadas en forma fija. 4Asf es posiblé probar

45/ Véase A, Marchal: Metodologfa de la ciencia econbmica; Ed.
El Ateneo, Buenos Aires, 1958,

46/ Los modelos parciales pueden ser de muy distinto tipo. subsectoriales,

subregionales, empresariales, destinados a estudiar variables
eapecificas, como el consumo, la localizacidn de redes de comercia-
liza¢ibn y procesamiento, etc.

Un estudio bastante detallado de las caracteri{sticas, ventajas y
desventajas de ambos tipos de modelos de planificacifn puede verse
en tres artficulos de S, Chakravatty y R.S. Eckaus (en especial

“An Appraisal of Alternative Planning Models'), as{ como en uno

de L, Lefeber, en: P.N, Rosenstein-Rodan (Ed.), Capital Formation
and: Economic Developuent. Véase también: H.B. Chenery, op. cit.,
1. Adelman y E. Thorbecke (Ed.) The Theory and design of Economic
Develogment J.- Hopkins Press, U.s.. .A.;:1966; L.M. Goreaux y -
A.S..Manne,gglti-level Planning: ‘Case Studies in Hexico, North-
Holland Pub, Co., Amsterdam, 1973; y A.8. Manne '"Multi-Sector Models
for Development Planning: A Survey", in Journal of Development
Econqmics, Vol. 1, No.:1, Amsterdam, Marzo 1974. ‘

yag
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la viabilidad de distintos conjuntos de objetivos para que a nivel
polftico se decida cufl de ellos ser$ preferido, pero nunca existird

la seguridad de que al menos formalmente la polftica elegida constituya
la alternative 6ptima o més eficiente. Por otra parte el modelo

no especifica una funcibn de preferencia o bienestar social, si bien
ella estf implfcita en las prioridades otorgadas a los distintos

ob jetivos.

Estos modelos tratan de "mantener una consistencia intertemporal
e intersectorial a lo largo del perfodo planificado, satisfaciendo
requisitos intermedios predeterminados".éﬁ/ Por lo general, los
principales aspectos de dicha consistencia se refieren al equilibrio
entre el uso y la disponibilidad de recursos productivos; entre la
oferta y la utilizacibn de los bienes y, finalmente entre los objetivos
y los recursos més limitativos del desarrollo de los paises.ﬁg/

De acuerdo con sus grados de libertad un modelo de consistencia
puede ser construido para estudiar diversas opciones en materia de
objetivos de polftica. Asi por ejemplo, una vez fijado el perfodo
para el cual se va a formular la polftica algunas de las opciones que
estudian los modelos m&s agregados suelen ser las siguientes: i) los
niveles iniciales del consumo y el ahorro, asf como su evolucibn anual;
i1) los niveles admisibles de endeudamiento externo: iii) los niveles
finales del producto o su crecimiento anual durante el perfodo
considerado.

No todas estas variables pueden ser especificadas exbgenamente
en forma simultfnea. Asi, una vez determinado el perfodo del plan,

una combinacibn consistente serfa especificar los objetivos en materia

- Véase S. Chakravarty y R. S. Eckaus: '"Choice Elements in Inter-
temporal Planning", in P.N. Rosenstein-Rodan, op. cit. P. 69,
Como en los paises subdesarrollados son el capitel y los recursos
externos las mayores limitantes, los modelos normalmente utilizados
tienden a ponderar excesivamente la importancia de esas dos
varisbles sobre la marcha del proceso al punto que muchas veces
son los Gnicos factores considerados. (Véase, por ejemplo, el
modelo de consistencia resefiado mis adelante en pp. 109y as.)

o i 1
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de produccidén y los niveles actuales y el crecimiento anual del
consumo, En este caso el ajuste serfa dado por el endeudamiento
externo. Una ségunda bbsibilidad -es predeterminar los objetivos

en materié'dé‘piédhCC16h final, de crecimiento ‘del consumo y de
endeudamiento extetno, én cujo Easo’el‘ajuste ocurrirfa en la cuantfa
del consumo en ei‘ﬁr?her atio del plan.

Este tipo de ‘an8lisis ﬁuéde hacerse para la ‘economfa en su
cpnjunto y también desagregarse para cuantos sectores exista
informacién suficlente. En estos casos la neécesidad de considerar la
produccibn intermedia exige el uso adicional de ecaaciones tipo
Leontief, que requieren la determinacibn exbgena de las’ ‘demandas
finales sectorialesigl y arriesgan proporcionar soluciones negativas
para alguna actividad, lo cual es Ibéicamente‘1n¢6nsisténté.

\ Por su parte los modelos de optimizacibn vienen teniendo
creciente aceptaci&n,aunque también presentan algunas iimitaciones.
La razén de lo primero es su presumible capacidad para indicar la

me jor dsignacibn de recursos en el tiempo y entre sectores, lo cual
proporcionarfa un crecimiento méximé del produéto, el ingreso, el
empleo o una combinacibn dada de estos objetivos. No requieren
--cgmoaloé modelos de consistencia=< una definicibn autbnoma de la
demanda firal o al menos del consumo final y las exportsciones cuando
se grabéja con desagregacifn sectorial. Por consiguiente, sus carac-
teristicas bésicas soh»dosf 1) no hay metas fijas y predeterminadas
exbgenamente, sino que su nivel suréekde la solucibn del modelo,
y,Aii) dentro de las restricciones exiétentea‘(aituaéiGn inicial,
disponibilidad de recursos, limitaciones definidas en el pleano
sociopolitica, etc.) el’ modelo produce soluciones cohereéntes y
eficigptes. | \

En' sus aspectos matemfticos el modelo consiste en la resolucidn
‘de un problema de m&ximos (o~m1nlmos).condicionadqg, Traténdose de
ecuaciones lineales dicho problema no puede ser rgb@glto‘mediante

ecuaciornes difetehciales o en diferencias, sino. que requiere el uso

'_§gj Con excepci&n de la 1nversi&n en la variante dinamica del modelo
] de Leontief.l_."

o 1
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de las té&cnicas de programacibn lineal. De esta manera la estructura
del modelo estarf dada en este caso por una serie de variables que
conforman una funcibn objetivo a maximizar o minimizar, asf como distintas
restricciones o condiciones que debe cumplir dicho méximo o minimo,
caracterizadas normalmente a través de un conjunto de desigualdades.

Los modelos matemiticos de optimizacibn pueden servir para dos
finalidades: 52/
su afio final y ayudar a individualizar el itinerario Sptimo que conduce

buscar el miximo nivel de los objetivos del plan en

a una situacidn final predeterminada. Estos Giltimos presentan gran
utilidad para definir la estrategia de desarrollo.

Estos modelos presentan algunas limitaciones, En primer lugar,
el resultado obtenido debe s¢r calificado a la luz de las variables no
consideradas, que normalmente son muchas. Como son féciles de operar,
cuando se dispone de suficiente informacibn bAsica convendréd estudiar
distintas variantes, lo cual permite producir una ''zona de subdptimos".
Dentro de dicha zona se tomarfan decisiones politicas incorporando la
consideracidn de otras variables.

Una segunda limitacidn deriva de la dificultad de definir con
precisidn la funcibn de preferencia. Esto es especialmente cierto
cuando se trata de planificar el desarrollo de un pais o de la agri-
cultura, donde mGltiples objetivos son perseguidos simult&neamente, lo
cual obliga a una ponderacidn relativa de los mismos. Como no existen
métodos exactos para esto,éé/ aunque se trate de reflejar fielmente
las decisiones de los 6rganos politicos competentes, la definicidn
concreta de la funcidn de preferencia estarf muy influida por el juicio
de quien elabore el-modelo. Ello disminuye las diferencias con los

modelos de consistencia que definen exSgenamente los objetivos a alcanzar.

51/ Como excepcidn pueden ser también igualdades. El uso de la programacibén
lineal puede ser ilustrado con un ejemplo a la vez pertinente para la
planificacibn agricola y famoso por haber sido el primero que se
planted y resolvid con dicha técnica en la segunda mitad del decenio
de los cuarenta. Se trata del problema de encontrar la composicidn

de 1la dieta de costo mé&s bajo, con la restriccibn principal de que
contenga cantidades minimas de cada uno de los elementos fundamentales
para la nutricién humana.

Véase S. Chakravarty y R.S. Eckaus, :op. cit., p. 79.

Sobre este tema se viene trabajando activamente en los Gltimos ailos,
véase por ejemplo: P. Nykamp y W.H. Sommermeyer, "Explicatory Implicit
Social Preference Functions" en Economics of Planning No.3,0sl0,1971;
y R. Frisch,Cooperation between Politicians and Econometrician on the
Formalization of Political Preferences, University of Oslo, 1972.

/En tercer
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. ; En tercer lugar se mantiene la limitacifn de las relaciones
lineales entre las varxables econﬁmicas. lo que determina soluciones
menos realistas a.medida que se trabaja con plazos més prolongados.5 &/
Ademéis, la programacibn lineel tiende a ser muy radical en sus gq{upiqngs.
Por; ejemplo, bastan pequeios cambios en la diferencia o en los precios

relativos para que de un afio a otro sugieran alterar drésticamente el

pesa relativo de log diversoe sectores productivos, eliminar un cultivo

o uria tecnologfa productiva, etc. Si bien esto se puede evitar estable~
ciendo condiciones,ti &stas no estfn hien fundadas, los resultados se
alejarfn del Sptimo.
‘Finalmente, al igual cue los modelos de consistencia de mediano
y largo alcance, los -de optimizacifn trabajan generalmente a precios
congtantes debido a lo cual desconocen los efectos de las vafiaciones
de los precios relativos y en general los aspectos monetariofinancieros.égj
En conclusifm, los modelos mateméticos presentan diversas ‘
ventajas pues pueden contribuir a otorgar consistencia y:efig%gnc%a

a algunas de las:proposiciones de un plan, asf como al. estudio répido

~de altetnativas.de ciertas polfiticas. 8in embargo, en la actuslidad,

en muchos de los sigtemas de planificacitn de la regibn sblo podréd

trabajarse con unos pocos modelos globales y sectoriales relativamente

simplificados. A medida que el proceso.se afiance y progresen los
demfs elementos del sistema -~entre ellos 1la informacidn estadistica
y la evaluacibn-- podrfan incorporarse: nuevos modelos y mejorérsp_lpa
anteriores. Lo importante:es no considerar los modelos como una .
herramienta. que se:usa esporfdicamente cada cierto nGmero de afios,
sino” como una tarea permanente del-proceso de planificacibn en que se

van evaluando los-modelos inicigles, m@jortngolosqubconpecugagﬂa y

~‘adecuéndolos a lbs cambios en el sistema agropecuario del. pais,

55/ Si bien exiaten MM con relaciones no 11neales éstos son todavia de

‘muy ‘diffcil menipulacidn en el mediano plazo  donde el nfmero de
variables es bastante grande.

55/ Sin embargo ‘el Sexto Plan: francés tuvo considerable gpoyo enun modelo

de optimizacibn fisicofinanciero. (Véase R, Coutbts y J.B.. Pagé'”
"Techniques de projection macro~conomique.et choix du plen franqais",
en Revue Economique, Paris, noviembre de 1973.
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2, El uso de modelos matemfticos en la formulacifm del proyecto
: del plan global de la nacién (la, fase)

En esta fase los modélos ayudan a explorar las posibilidades de desarrollo
del pats, determinando, por ejemplo, la taéa 6ptima de crecimiento compati
ble con los demis objetivos nacionales (empleo, distribucién del ingréso y
otros), y especificando algunas caracterfsticas de la estrategia y de los
principales instrumentos. Es claro que los MM colaborarin bdsicsmente en
la seleccifn de los aspectos mds cuantitativos, como la asignacién mds con
veniente de los recursos segGn actividades o sectores y zonas del pafs, el
énfasis relativo entre la suztitucibn de importaciones y el incremento de
las exportaciones, etc. Adenis, serdn Gtiles en la medida que su formula-
ci6n obligue a precisar las hip6tesis en que se apoyan las alternativas de
desarrollo consideradas y a identificar aquellos aspectos del Plan que mere
cen estudios mds detallados.

Con los resultados de la diagnosis las orientaciomes polfticas inicia
les y la estrategia de largo plazo, serd preciso producir un esquema relati
vamente formalizado, que otorgue coherencia a las primncipales variables glo
bales y sectoriales. Desde el punto del sistema agropecuario, el interés
bdsico de los modelos en esta fase consiste en que permiten establecer el
papel que le COrrgépbnde;B a las actividades del sistema agropecuario asi
como las restricciones que le impone el desarrollo general, a partir de los
cuales se podrdn disefiar submodelos que ayuden a precisar mejor sus metas
principales y su estrategia de desarrollo,

Naturalmente, el prop6sito es algo diferente segln se esté en la for
mulaci6n inieial, o sea, pfeparahdo variantes de desarrollo agropecuario,

o ya se esté en la formulacién definitiva del Plan.ig/ En el primer easo
los MM utilizables en esta fase tienen el prop8sito bdsico de pomer nime-
ros provisionales a unas pocas alternativas de desarrollo compatibles eon
las orientaciones politicas.il/ En otras palabras, el ejercieio consistird

en variar las ponderaciones relativas de los objetivos principales (mds o

56/ El tipo de MM puede ser el mismo, pero su utilizacibn es algo diferente.
57/ En Francia una de las alternativas es tomada como esquema o modelo cen-
tral y las demis como variantes.

(1
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.menos produccitn, empleo, distribucién del inareso, etc.) as{ como
apreciar los resultados de ectrategias e instrumentos alterndtivos para
alcanzarlos. Por consiguiente, los MM utilizados deben ser suficientemente
simples como para producir rdpidamente las alternativas y explicitar la
mejor manera de realizar .posteriormente ‘los estudios mds detallados.

‘Al procederse a la formulacién final, aquella alternativa escogida a
alto nivel politico, deber& ser precisada y detallada. Ademds del estudio

de algunas subvariantes, siempre habrd que 1ncorporar nuevas variables,

- .ampliar la desagregaciﬁn sectorial o regional de las metas, etc,

Para tales finalidades se emplea normalmente una combinacién de dos MM.

. Uno macroeconémico, completamewte agregado o con una pequeﬂa desagregaciﬁn

en 3 o4 sectqres, y otro myltisectorial, con variables globales y para un
nGmero de sectores suficientes como para fundar decisiones estratégicas ¥s
en la medida.de lo posible, inqt:umen;gles. El primer modelo es casi siem
pre de consistencia. El segundo también lo ha sido/normalménte hastd hace

unos afios, pero ahora comienza a generalizarse el uso de modelos de oﬁtimi

zacifn, casi siempre con base en relaciones lineales. Probablementé, en

los pr6ximos afios cobrard impulso el uso de relaciones no lineales y de MM
de simulacifn o experimentaciém numerica.iﬁlizf

58/ 'En Francia se utilizaron modelos  de consistencia hasta el IV Plan; en el
V Plan también se emplearon dichos modelos para el esquema inicial y los
- esquemag detaliados finales, pero se 1ncorpor6 un modelo de optimizaciénm
para estudiar rdpidamente algunas variantes, especialmente relativas a
la’ disminucién. del horario semsnal de.-trabajp (modelo CERMAP). En el
VI .Plan (1971-76) se utilizé por primera vez en ‘forma amplia un modelo
de simulacibn, qitle ademis tenfa la caracterfstica de ser fisico y finan
" ‘clero (modelo FIFI). En la India, s6lo -empezaron a plantearse modelos de
- o optimizacifn. Juego de formulado el III Plan (1961-65). (Véase, P. N.
Resenstein-Rodan, Op. ci..) ‘Para’ estudiar las posibilidades de creci-
niento en el perfodo 1970*80 en Chile se uad combinadamente un MM macro
econbmico de consietencia (del tipo del conocido modelo de dos brechas,
para identificar. las discrepancias ahorro/inversi6n e importaciones/expor
taciones), con otro desagregado de ‘optimizacién para estudiar variantes
(véase A, Foxley y E. Garcfa "The Role of Projections in National Plan~
‘ning; A Methodology forMedium-Term ‘Projections: and. their Applivations in
Chile" en Journsl of Developmernt Planning No. 4, United Nations, N.Y.1972),
59/ M. Nelson utiliz6 este Gltimo procedimiento para estudiar:alternativas
estratégicas de desarrollo de la agricultura peruana, wvinculadas al
acento relativo de asignacifdn de recursos en la costa, la sierra o el
oriente. (En preparacién.)

/Con fines
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Con fines meramente {lustrativos y para no alargar la exposicifn, se
resume muy brevemente a continuacién un procedimiento de consistencia del
tipo de los utilizados en los primeros planes de desarrollo formulados en
América Latina.ég/

Un primer MM es de caridcter global y tiene por objeto preparar un marco
de referencia y metas iniciales de produccién, teniendo en cuenta bdsicamente
las restricciones de ahorro interno y balance de pagos. En los hechos se
trata de una generalizacién de los conocidos esquemas de Harrod-Domar, al que
se le han agregado algunas variables instrumentales. Tiene sflo 10 ecuacio-
nes y no ineorpora ningura dessgregacifm sectorial, lo cual se podria hacer
sin dificultad, dependiendo de la informacién disponible.

Asf definido,se trata de un modelo abierto con 14 vafiables, 10 ecua=
ciones y 4 parfmetros que se suponen constantes durante el perfodo del Plan.
(Véase el cuadro 6 .) Para determinarlo es preciso fijar exfgenamente el
valor de &4 variables; el de las 10 restantes =--variables enddgenas-- gur~
gird de la resolucitén del modelo. La especificacitn de esas cuatro varia-
bles es lo que da oportunidad de ensayar unas pocas y muy gruesas alternati
vas de desarrollo, todas ellas coherentes. Para hacerlo conviene tener
presente dos circunstancias.

Primero, que de las 14 variables, tres representan generalmente objeti
vos de desarrollo (PB, YND y C); tres comstituyen instrumentos de polftica
G, iy T);éz/ y las ocho restantes reflejan elementos estratégicos o téeni
cos del problema. De esta manera, el modelo permite comparar distintos obje
tivos principales, estrategias e instrumentos coherentes entve sf, aun cuando
en forma muy limitada y parcial, debido a su escasa dimensién y desagregacitm.
Asf{ por ejemplo, en materia de estrategia s0lo admite estudiar alternativas
en cuanto al comercio exterior (aumento de las exportaciones contra sustitu-

ci6n de importaciones), ahorro interno y endeudamiento externo.

(=)
(=]
e

Véase, P. Vuskovic, Técnicas de Planificacigg, ILPES, Santiago, 1962
(mimeografiado),

El MM utilizado es muy pequefio y s6lo tiene el cardcter de ejemplo.

H estd ligada a T por la ecuacién (8), lo cual impide usarlas simulté-
neamiente como variables instrumentales.

sE

/Cuadro 6.
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Cuadro 6

ESTRUCTURA DE UN MODELO GLOBAL

Ecuaciones

Variables

Parimetros

(1) B, =ct+ct+13t+zt—ut‘
) Y}m;PBt-Dt-Tt

3) PBt -axt
(4) c, =bWND__,
(5) IB, =IN 4D
(6) D, =K
(7) I8 IoR &
8) T, '=Ht+f1’unt
(9) 1B, =S _-SBR

(10) SBP =E -M_

(1) PB =Producto bruto a precios
de mercado ‘

(2) YND=Ingreso neto disponible
a costo de factores

(3) ¢ m=Consumo privado

(4) G =Consumo del gobierno:
(5) 1B =Inversifn bruta

(6) IN =Inversibn neta

(1) D . =Depreciacitn

(8) K =Capital

(9) T =ingresos totales del
gobierno

(10) H =Componente auténomo de
los ingresos del gobierno

(11) S =Ahorro intermo
(12) E =Exportaciones
(13) M =Importaciores

(14) SBP=Saldo del balance de
pagos

(1) a=Relacién produc
to/capital

(2) b=Propensitn media
a consumir

(3) d=Tasa de depre~
‘ciacibn

(4) f=Tasa media de
imposicién

/E1 segundo
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El segundo aspecto tiene que ver con el hecho de que no cualquier grupo
de cuatro variables puede ser prefijado aut6nomamente, debido a las relacio-
nes que entre ellas establece el propio modelo. Asf, no se pueden predeter-
minar conjuntamente el producto bruto yﬁla inversifn, puesto que el primero .
exige un détermiﬁado stoék de capigal (ecuacién 3), lo cual a su vez fija la
inversitn necesaria en cada afio (ecuaci6n 6); por iguales :gigpes no se pues=
den especificar al mismo tiempo el ahorro interno, el saldo del balance de
pagos y la inversifn o el producto (ecuaciébm 9), ni el ingreso y el consumo
privado (ecuacitn 4).

‘A+pesar de estas limitasciones, existen numerosas maneras de utilizar
los cuatro grados de libertsd del modelo. Pueden ser agrupadas en . tres cate
gorias, Qegﬁn que se préfiera definir exfgenamente objetivos bdsicos del des
arrollé‘y elementos de la eétrategia; un objetivo'y tres variables estraté-
gicas o instrumentales; finalmentéi s6lo variables de estos dos dltimos
tiposuéé/ A modo de ilustracién se menciona un ejemplo de cada posibilidad:

1) Puede predeterminarse la evolucién deseada del producto y el
ingreso neto disponible, junto a la de las exportaciones y el saldo de la
balanza de pagos. En ese caso, ademfs de establecer el nivel en que se
deberfan situar las variables instrumentales (gastos e ingresos pGhlicos en
este caso), el modelo indicarfa el nivel que podrfa alcanzar el consumo pri
vado, asf como el monto necesaric de :la inversifém y el ahorro interno;

ii) Otra alternativa counsistirfa en especificar el producto bruto
junto a las exportaciones, las importaciones y los gastos del gobiermo.
Légicamente, en este caso los ajustes operardn sobre el nivel del ingreso
neto disponible, el consumo privado y el ahorro interno, 16;hque‘sér§n
orientados mediante la manipulacién del componente auténomo de los ingresos
del gobierno, también indicado por el modelo;

iii) Finalmente, gi se desea estudiar los efectos que tendrfan ciere
tas definiciones estratégicas e instrumentales sobre los objetivos principa
les del desarrollo, puede determinarse en forma previa el itinerario de la

inversifm, las exportaciones, los gastos del gobierno y el componente

63/ Como se ha visto antes, ésta no es la manera usual de utilizar los
modelos decisionales.

Jaut6nomo
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autbnomo de los ingresos p@blicos, por .ejemplo. En este caso, el modelo
indicarfa las metas que podrfan alcanzarse en materia de producto bruto,
consumo privado, saldo de la balanza de pagos y ahorro intermo.

Anteriormente se éeﬂalé que los pardmetros se consideran fijos durante
el perfodo del modelo. Sin embérgo, no existirfa dificultad para modificar
el valor de algunos de ellos =--por ejemplo, el de la propensifm a consumir
y el de 1la relacibén ptoducto/cabital-- siempre que hubiesen antecedentes
suficientes para ello, Del mismo modo, podrfan estudiarse los efectos de
cambios esperados en la relaciém de precios del intercambio exterior. Otra
modificacién del modelo concistirfa en incorporar la mano de obra y otros
factores a la‘fﬁnciOn de produccibn (écuacién 3).

La resolucién de un modeio como el anterior mediante el procedimiento
de sustitucifn no presenta ninguna dificultad. Especial cuidad6 habrd que
prestar en los casos en que las relaciones entre variables refieren a dis-
tintos perfodos de tiempo (porvejemplo, entre el consumo y el ingreso
segin la ecuaci6n 4).

Obviamente, un modelo global de este tipo no ayuda mayormente a tomar
decisiones definitivas sobre ls polftica a seguir. Su priﬁcipdl utilidad
consiste en eliminar ciertas alternativas que desde el comienzo resulten
claramente inviables o inéatisfdctorias, lo que permite concentrar y avan
zar mfis répido en los estudios posteriores mds detallados. ‘

Para ello, en esta fase de la formulaci6n podrén utilizarse MM desa-
gregados de distinto tipo --consistencia, optimizacitn o simulacién-- en
forma coordinada con el modelo global inicial. En este nuevo modelb, la
desagregaci6n deberd alcanzarse desde tres puntos de vista: i) horizontal
mente, clasificando las variables representativas de la demanda final (C,
G, I, M, E) seéﬁn su destino sectorial y, aun dentro de cada sector, en
las ramas produétIVas mis importantes o que requieren mayor andlisis;
i1) verticalmente, incorporando las relaciones existentes entre los dig
tintos sectores o grupos productivos (consumos intermedios) y distinguiendo
los bienes y servicios seglin su origen nacional o importado; iii) por dltimo,
iqt:odugiéhdo ﬁuev&s variables (;omé la mano dé.obrg, la tierra, valor bruto

de produccibn, ete.).

. /Sobre la
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Sobre la base del modelo antes mencionado, podrfa pasarse a otro modelo
de consistencia més desqgtegado,gé/ del tipo que se ejemplifica a continua-
cién, (Véasg el cuadro 7 .)

Un modelo estdtico asf definido tendrd normalmente un ntGmero de grados
de libertﬁdriguglkal de sectores productivos considerados (n en este caso).
Constituye un caso especial de la programacifén lineal, en que las soluciones
son nicas una vez determinados los p valores de la demanda final o del valor
bruto de produccién. Usando computadores y 4lgebra matricial, su solucién
no ofrece dificultades aun cuando el ntmeroc de sectores sea muy grande.ﬁs{

Se requiere digponmer de una matriz de insumo-producto para el perfodo base.

Por lo general, el modelo se utiliza definiendo exogenamente los n valo
res de la demanda final, para el afio final del plan y algGn perfodo interme-
dio, con lo cual se obtiene endégenamente la produccldn, el producto y los
insumos 1nterm¢d;qs de cada sector de la economfa. De esta manera, el modelo
sirve para juzgar los efectos de distintas metas de consumo final, de expor~
taciones, etc., sobre el nivel de actividad de la economfa. En el ejemplo
citado m4s arriba, no se ha desagregado el producto bruto de cada seétdr en
sus componentes elementales, principalmente trabajo y ‘capital. Teniendo
a?;ecgdentea suficientes no hay dificultad para hacerlo, con lo cual pueden
eﬁtﬁd&arae 1os efectos que distintas alternativas tendrfan sobre el empleo,
por ejemplo, A pesar de que, en términos agregados, los componentes de la
Hemanda.final surgen del modelo wacroeconémico solucionado previamente, sers
necesario realizar cdlculos -separados para ¢lasificarlos uectori&lﬁente.ﬁﬁ/

Otra manera, menos comdn, de emplear los grados de libertad del modelo
es especificar exfgenamente el valor bruto de produccifn que se estima
podrian slcanzar los diferentes sectores en funcién de sus respectivas poten
cialidades de crecimiento; en este caso, el nivel y la estructura de la
démanda final y el producto bruto sectoriales surgirfan de la resolucién
del modelo,

64/ - Modelos alternativos de optimizacidn pyeden verse en la hibliograffa
.¢itada en la p&gina 89.

65/ La mayorfa de los modelos construidos recientementé en pafses de econo-
' mfa descentralizada tienen entre 8 y 30 sectores. (Véase a A. S. Manne,
g, - eit.):

66/ g%htintos submodelos y criterios parciales ayudardn a ello: por ejémplo,

funciones de consumo, relaciones sectoriales producto/capital, etc.

/Cuadro 7
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Cuadro 7

ESTRUCTURA DEL MODELO DE CONSISTENCIA MAS DESAGREGADO

Principales nuevas variables

Ecuaciones y pardmetros

(1) PB, =C +G +IB +E -M (1) VBP = Valor bruto de produccibn
) YNDt = PBt-Dt--’rt (2) PF = Produccién de destino final
(3) PBt = 3 Kt (3) PI = Produccib6n de destino
intermedio ’
(4) 18, = INé +D, (4) DFN = Demanda final de bienes
‘ nacionales
(5) , e d K, (5) CN = Consumo privado nacicnal
(6) IN, = Kt+1 - Kt (6) CM = Consumo privado importado
(7)-'1‘t = Ht -+ YNDt (7) IBF = Inversifn bruta fija
(8) 1B, =5 - SBP, (8) IBE = Cambio de existencias
(9) SBPt = Et - Ht (9) xij = Compras de bienes intermedios
del sector j al sector i
(10) VBPt = PFt + PIt (10) aij = Coeficientes técnicos de
insumo=-producto
(11) PFt = CNt + GNt + IBNt + Et (11) zji = Requisitos directos e indirec
tos de produccifn bruta del sec
tor j, por unidad de demanda
final del sector i
(12) vBR_ = F' (DFN )
= @M
(13) PI_ F (VBPt)
Explicaciones
(14) c. =N + oM Las primeras 9 ecuaciones estdn conteni
das en el modelo global.l/ De la décima
(15) CNt = CNI + CN2 - e CN3 en adelante se definen nuevas relaciones,
J con nuevas variables o se desagregan las
(16) e, = Q4 + CM) + ....CH, anteriores. La ecuacifn (10) define el

1/ Se excluyé la que ligaba el consumo com el ingreso disponible, debiendo
por lo tanto ahora calcularse aquél en forma autfnoma.

(Continda)
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Cuadro 7 (continuacibn)

mpem"

Ecuaciones

Explicaciones

e PR R S T L

(17) G, =GN+ GM
(18) GNt = GNI +“GN2'+’;;.u*GN§

(19) M, = &M, + @M, + ... G,

(20) IBt - IBFtA+ IBBt

(21) IBF, = IBFN, + IBFM_

(22) IB?’Nt = IBFNI + IBFN2 +

(23) I§FMt - IBFM1 + Igfyz + soer

(24) a (26)- idem que (21) a €23)
para la variagién ggAngstenciaa

27) Ei =E. +E, En

1 ‘-

(28) M, = CM +GM_ +IBM + DIM
(29) C}%* m1 QM Lt O

(30) a (32) idem que (29) para
IEM. y DIM,

(33) VBPt = VBP, + VBP

1 2

(34) PF, = PF, HPF, + ... + PF_

e
o9 ¥, = o1,

-

+ ... +VBP
n

* PI£,+ ces +'PIn

valor bruto de produccifn como suma de
la produccibn intermedia y la final; la

-{11) establece .la .composicifn de &sta

Gltima,

Las ecuaciones (12) y (13) constituyen
una definicién genérica de las relacio-
nes funcionales que ligan a la produc=
ci6n intermedia con el valor bruto.de
produccidn, asf como a ésta dltima con
la demanda final de bienes nacionales;
normalmente, los modelos de planifica-
ci6n las explicitan a través de ecuacio
nes lineales de insume-producto (véase
de la ecuacién (36) en adelante.)

Las ecuaciones (14) a (32) son también
definicionales y de balance. Clasifican
diversas variables agregadas C, G, IB,
E y M siguiendo un doble criterio: el
origen sectorial y nacional o importado
de los bienes y servicios que represen-
tan, Ademds, distinguen la inversifém
bruta fija de las variaciones de exis~
tencia, y las 1mportac10nes que seglin su
destino sea la demanda final para con-
sumo privado, gastos del gobierno e
inversiones, o la demanda intermedia.
Las ecuaciones (33) a (35) constituyen
una desagregacifn sectorial de la ecua
ci6n (11).

Las ecuaciones (36) y siguientes definen
las relaciones ‘funcionales expresadas en
la ecuacitn general (12). Siguiendo las
técnicas de insumo-producto, se conside
ra que el valor bruto de produccidn de
cada sector depende linealmente de la
cuantfa que alcance la demanda final de
todos los sectores. Los pardmetros 244
son los requisitos directos e

indirectos por unidad de demanda

final del sector 1.2/

2/ Por simplicidad én este ‘grupo de ecuaciones yjen’el siguiedte Be trabaja
con la demanda final e intermedia agregada, sin depararla en sus componen

tes nacionales e importados.

(Continda)
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Guadro 7 (conclusién)

Ecuaciones Explicaciones

(36) a (...) Un Gltimo grupo de ecuaciones explici-
. tan la anterior (13); vinculan la deman

VBPI zIIDF1+212DF2+"“leonn da intermedia con el valor bruto de la

produceibn, segin origen y destino. la

VBPZ"ZZIDF1+222DF2+'”+22nDFn relacidn supone la existencia de propor
: cionalidad de las compras intermedias
S, g 8L ALAISE 19 nYidmed que realiza un sector y el valor bruto
de su produccidn. En su conjuntolosaij
Finalmente, un conjunto de constituyen la matrfz de flujos
ecuaciones del tipo: intermedios
Xij = aij VBP]

/Un modelo
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Un modelo de esta naturaleza tiene diversas limitaciones. Algunas de
ellas derivan de que no conduce a soluciones 6ptimas, aunque ayuda a buscar
lasi: Al definir- ex6genamente -la demanda final, el monto y la_composicibn
de la inversién requerida para incrementar la capacidad productiva del pafs
deben surgir de consideracioumes ajenss al modelo. .Sin embargo, este problema
puede evitarse mediante el uso de un modelo dindmico de Leontief, donde a la
matriz de flujos intermedios se agrega otra de¢ bisnes de capital, cuyas nece
gidades futuras pasan a ser entonces una variable éndégena; ;

Otras limitaciones de esté modelo son comunes a 1os modelos de optimi-
zacioh,'en,la medida que &stos utilizan también.el método de programacién
lineal y’matticéé de Leontief para considerar las relaciones intersectoria-
les. Los problemas prinqtpglesvdéf£Van del supuesto de'cbnataﬁéiq de los
coeficientes técnicos y de las hip6tesis de proporcionalidad é indivisibili
dad de las relaciones tecnolégicas. Todos ellos tiemen soiuéiones, las que
sin embargo tienden a complicar la operaci6i del modelo 'y requieren mayor
informacifén. Asf, por ejemplo, la tecnologia constante puede ser evitada
"actualizando" al perfodo econsiderado, las matrices de coeficientes técni-
cos o de capital del afio base, de acuerdo con sus tendencias pasadas, al
conocimiento de los coeficientes de nuevas industrias a instalarse, a otros

68/

econom{as de escala) pueden ser solucionadas pragmiticamente si se cambian

criterios semejantes. Las hip6tesis de proporcionalidad (inexistencia de
loa coeficientes cada vez que la produccibn de un sector sobrepasa determi-
nado nivel; para este caso, lo mismo que para mejorar la hip6tesis de indi-
visibilidad --tanto en los insumos como en la produccibémn-- se han venido

incorporando técnicas especiales, como la programacifn entera.

glj Véase, R. Stone, Input-Output and National Accounts. OECD, Paris, 1961.
Modelos dindmicos de este tipo fueron usados por 1. Adelman y otros en
Corea del Sur (véase I. Adelman, Ed., "Practical Approaches to Develop-
ment Planning...' J. Hopkins Press, 1969); por L. Johansen en Noruega,
con 28 sectores, etc.

Métodos RAS y otros,

Usada, por ejemplo en Corea, en un modelo de optimizaciém de sectores
(véase L, Westphal "An Intertemporal Planning Model Featuring Economies

of Scale" en H. B. Chenery (ed.) Studies in Development Planning,
op. eit.

kg

/3. E}
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3. El uso de modelos matemAticos en_la_ formulacidn de las
principales modalidades del desarrollo agropecuario

(2a. fase)
El uso de modelos en la planificacién agropecuaria est4 bastante atrasado en
relacibn a la planificacién global,y su estudio y desarrollo ha sido poste~

rior. En América lLatina sélo unos pocos pafses han formulado estos modelos,

por lo general el uso que de los mismos se ha hecho ha sido esporddico
y muchas veces en estudios ajenos al sistema de plonificaeién apricols
y en etapas todavia experimentales.zg/Zl/ Este relativo retraso puede deberse
tanto al menor esfuerzo de investigacién realizado para la construccidn de
estos modelos, como al comocimisnto tebrico relativamente mfs débil sobre el
funcionamiento del sistema agropecuario. Este hecho no podria atribuirse a
una menor informacibn relativa, debiendo ademds sefialarse que los modelos
globales menos complicados no requieren mds datos que los corrientemente
utilizados en la formulacién de planes de desarrollo agropecuario.

Como es 16gico, en un esquema de planificacién integral los modelos
agropecuarios deben ser utilizados como submodelos del modelo global, los
que pueden ser clasificados en los 2 tipos bésicos utilizados en el numeral
anterior (consistencia y optimizacibén). Considerando simultédneamente las
diversas caracterfsticas de los modelos que se han venido formulando efecti
vamente, Thorbecke llega a una clasificacién m4s compleja, que con algunas

adaptaciones se reproduce en el cuadro 8 . En ella se reconocen 4 tipos

70/ Una interesante y breve descripciém de los principales tipos de modelos
utilizables en la agricultura puede verse en: E. Thorbecke, ''Sector
Analysis and Models of Agriculture in Developing Countries" en Food
Research Inst., Studies, Stanford Univ. No. 1, 1973. Ademds de los que
ge citan especf{ficamente m4s adelante, diversos modelos agricolas --sec
toriales, regionales, por productos, etc,-- pueden consultarse en G. G,
Judge & T. Takayama (Fd.) Studies in Economic Planning over Space and
Time. North Holiand Publ. Co., Amsterdam, 1973, y T. Takayama & G. G.
Judge (Ed.) Spatiai and Temporal Price and Allocation Models North
Holland Publ. Co., Amsterdam, 1971.

71/ Entre los principales modelos formulados en la regién pueden citarse los
de Chile (ODEPA 1969); México (véase Goreaux & Manne, op. cit.); Perd
(M. Nelson, op., ¢it.); Guatemala (1970). Fuera de la regiém pueden
citarse los elaborados para Nigeria (T. Y. Manetsch y otros, 1971),
India, ete. ,

/Candro- 8



VI-100

Cuadro 8

CLASIFYCACION DE LOS MODELOS AGROPECUARIOS EXISTENTESS/

Tipos bésicos de modelos
De optimizacién Mictoecon§ 5 Aok De equilibrio
avariogmiveles micos-ding T e sectorial mi~
de plarificacién micos . ero y macro

Caracterfisticas

1. Resultados buscados
Coneistencila , X X
Optimizacibn . x x

2. Cobertura temporal §un:
Un perfodo b4 x x
Varios perfodos it : ; x

3. Orientacién :
Micro : x : x
Macro b4 X e 4
4, Técnicas de soldcién
Programacién b/. - : '’
Programacién recursiva , X. : x
An2lisig recursivo de '
sistemas o : : x

5. Relaciones formales entre . ' - i
log nive‘ng de p lanificacién : - .
Predio ,regién '
Predioc e-uysector. @ ¢ “ RS x Lisle -
Sub-regicn{_...,regién
Regifn ) sector
Sector agricola > pafs x X. x

]
L]

6. Nivel en qué se consideran las
alternativas tecnolégicas
De los predios -~ \ S x
De las sub-regiones . :
De' las" regiones . 3
Del sector ‘ . X

7. Nivel.en que se cogsidegag ' . ; .
las migraciones - i pme) s g

De las regiones I x x
Del sector : ‘ ‘ x

Fuente: E. Thorbecke, op, cit., p.. 76 4

a/ Las cruces corresponden a’ "a la claaificacidn hecha por Thorbegke de 3 madelos mis
un cuarto tipo de modelos recientemente sugerido. Sigufendo el orden_de las
columnas ellos son: México, 1973; India (Punjab), 1970; Nigeria 1971, y
Yotopoulos y Lan, 1974 (con un ejemplo para India).

b/ Bdsicamente lineal,

MﬂiﬂOa s
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bésicos, ‘cada uno de los cuales puede tener numerosas variantes seg@n sus
caracterfsticas particulares. Estas serdn elegidas en cada caso, principal
mente en funcibn del objetivo perseguido con el modelo, y las informaciones

y otros recursos disponibles,

1) Modelos de optimizecitm y varios niveles de planificaci6n. Ejemplos
del primer tipo de-modelos son los forﬁulados en México, Chile e India.

El modelo mexicano (coiumna 1 del cuadro 8.) representa uno de los
mayores esfuerzos realizados en la regiém por incorporar este tipo de téc
nicas a la planificacién agricola.lz/ En su versién ¢ompleta, se trata de
un modelo de programaciém lineal con 1 500 filas, 3 400 columnas y
80 000 coeficientes distintos de ceto,zz/ que pretende determinar el nivel
y la distribucidn 6ptima de la oferta y la demanda de los distintos produc
tos agricolas, cudndo el objetivo primncipal ha sido definido en términos
de maximizar la suma del excedente de los productores y de los consumidores
de bienes'agricolas,zg/ para el afio base y el afio meta (1968 y 1974, respec
tivamente). El empleo no fue considerado como un objetivo, pero el modelo
puede sér utilizado para estimar los niveles que alcanzarfa bajo polfticas
diversas. '

Su finalidad principal es estudiar las repercusiones de las politicas
de precios de productos e insumos y de comercializaci6mn, asf como también
las de algunas inversiones y programas de empleo, siendo mucho menos Gtil
con respecto a los demds instrumentos. El modelo considera los 33 productos
agricolas de ciclo corto, quedando excluidas las plantaciones y la ganaderia.
Cubre todo el pafs, pero ha sido desagregado en submodelos para 20 distritos
(11 de riego, 6 de secano y 3 tropicales), que a su vez pueden ser agrupados
en 4 regiones. De esta manera, el modelo coordina y ayuda a tomar decisio-
nes a distintos niveles de planificaciém: global, agrfcola, regional agrfcola

y subregional agrfcola. En este Gltimo semntido, cabe sefilalar que las

72/ Véase un anilisis muy detallado del mismo en los artfculos de J. H.
Duloy y R. D. Norton; L, M. Bassoceo y T. Rend6n; y Ji H. Duloy,
G.P. Kutcher y R. D, Norton, en L. M. Goreaux y A. S. Manne (ed.),
op. cit. S
Se elaboré también un modelo menor detallado, con muchas menos filas y
costos m4s bajos de computacidn,

1y
74/ Con ello se pretende que la solucién corresponda a la de un mercado

competitivo.

/restricciones
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restricciones del modelo estdn especificadas a distinto nivel. Asf, por
ejemplo, 16gicamente la disponibilidad mfxima de tierra, agua y trabajo de
los empresarios, se"éestablece al menor nivel con que trabaja el modelo
(distrito o subregiéu). Por su parte, las restricciones de fertilizantes,
pesticidas, mano de obra contrat&dal‘:’/ y servicios de animales de trabajo,
se fijaron para cada una de las 4 regiones. Por Gltimo, las limitaciones
de crédito, servicios de maquinarias y semillas mejoradas existen s6lo para
el sector en su conjunto, mientras que las de inversitn y saldo de balance
de pagos de las actividades agrfcolas provienen del modelo global.

La produccifn fue analizzda con gran detalle. En efecto, se llegarom
a caracterizar 2 345 actividadzs productivas, fruto de 33 productos, 20 regio
nes, y varias tecnologfas que &ifieren‘en grado de mecanizacién y uso de insu
mos, -cada una con su correspondiente rendimiento por hectdrea. E1 abasteci-
miento de algunos recursos -<fertilizantes y capital-~ se supuso perfecta -
mente eldstico:y fueron valorados a precios de mercado, E1 de otros se con
sider6 ineldstico y propio del sector"agrtcola --agua y algunos tipos de
tierras~- por lo que sus precios surgen endégenamente del modelo. También
se confeccionaron funcionés de oferta de trabajo, basadas en los salarios
pagados efectivamente en cada regi6n y bajo el supuesto de mercados compe-
titivos.-—/ La demanda interna fue considerada como una funcifn del pre-~
cio, mediante ecuaciones precio-cantidad demanda establecida exégenamente;zzy
De esta manera, los precios del mercado interno resultan end6genamente del
modelo, como resultado del comportamiento conjunto de la oferta y demanda
de cada producto. Se establecieron lfmites mdximos a las .exportaciones e
importaciones y sus precios ‘se predé&erminarpn.

. Segfin sus autbree,zg/ el ﬁbdgio ha tenido resultados positivos de

tres tipos. Primero, su formulacién obligé a mejorar y completar la

22/ Esto permite prever los flujos migratorios estacionales entre distintas
regiones para alcanzar las metas productivas del plan.

76/ Los mercados de trabajo fueron estudiados con cierto detalle, incluyendo
diferenciacifn por calificacifn y variaciones estacionales.

77/ Este tratamiento permitid cierta sustituibilidad entre productos de un
mismo grupo (por ejemplo entre mafz y trigo, dentrodel grupode cereales) pero
no entre di ferentes grupos. La consideracifém del efecto ingreso venia ya
del modelo global (la. fase).

18/ Véase J.H. Duloy y R.D. Norton "Chac Results: Economic. Alternatives for
Mexican Agriculture", en Coresux y Manne (Ed.), op. cit.
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informacifn estadfstica existente, as{ como a establecér prioridades para
su recoleccién en el futuro. Segundo, produjo informacién muy detallada,
regional ¥y estacionalmente, acerca de los requerimientos de mano de obra,
insumos intermedios y demds factores productivos, lo cual es muy Gtil para
operar las distintas politicas vinculadae al abastecimiento de los mismos.
Tercero, 1a solucifn. del modelo indict para el afio meta, algunos tipos de
1nstrumentos --precios, aubsidioe de exportacifn, tasas de’ interés, sala-
rios, etc.-- necesarios para cumplir la funcidn-objetivo, as{ como el nivel
compatible que alcanzarfan las distintas actividades agricolas, algunas sgblo
a nivel sec§9i151 (comercio exterior) y otras también al nivel regional y
subregionalykprbduédidh;de‘cadé culitivo, uso de mano de obra e insumos,
ingresos de los agticultores, etc; o, alternativamente, de qué manera polf
ticas predeeetminadas en dichbs campos determinarfan prodncciones, inver-
siones, comercio exterior, etc., cumpacibles con la maximizacidn de la fun
c16n~obje£i§6. Al respgctd, el modelo sirvié, entre otris’cosaa,‘b;tc indi
vidualizar las limitaciones que impondrfa a la produccifn el menor creci-
miento de la demanda de bienes agrfcolas; prever las tendencias del problema
del aubempleo, establecer la localizacisn més‘éficignte de los cultivos;
estudiar las ventajas comparativas del comercio internacional de diversos
ptoductos agricolas, y conciliar los canflictoa que pueden presentarse
entrg distintos tipos de objetivoa, por ejemplo, aumentar el ingreso de
‘ioe productotes y favorecer a los coﬁéumidores,“elevar el empleo o las
exportaciones, etc. |

Normahmente! los elstemas de planificacitn agricola de la regién sblo
podrén disponer de modelos tan refinados como el que se acaba de resefiar,
en etapas futuras mzdiante ei desarrollo y mejoramiento paulatino de’ mode
los mucho més sencillos. Como un ejemplo ilustrativo de estos Gltimos
puede mencionarse un modelo preparado para la India, que 86lo requiere de
1nformaciones normalmente disponibles en la regifn. . El propbsito prin
cipal de este MM consistié en averiguar qué tipo de distribucibn de ‘la
. superficie cultivada, segln productos y regiones del pafs, gogt:ibuit(a
a maximizar el ingreso bruto recibido por los empresarios, bajo ciertas

79/ Vvéase, E.O. Heady, N.S5. Randhawn y M.D, Skold: "Programming Models for
the Planning of the Agricultural Sector', en I. Adelman y E. Thorbecke
(Ed.), op. cit.
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restricciones. Se trata de ﬁn quélo de optimizacién, en este caso s6lo
de nivel sectorial y regional, con pocas variables y écuacioneé. Se tra-
baj6 ‘con 17 regiones (U=17) y 16 cultivos diferentes (P=l6). (Véase el
cuadro 9;)

Como puede apreciarse, se trata de un modelo muy sencillo, que excluye
numerosas variables importantes y cerece de informacitn microeconémica sufi
ciente. Asf, por ejemplo, éntre las restricciones no fiéuran la mano de
obra ni la traccién animal, por considerarse que en el pafs existfa subocu
pacifén de ambos recursos en todas las regiones. No se consideran cambios
tecnolégicos importantes y como tampoco los bienes de capital que ellos
requerirfan, ni es seguro que'divérsas caracterfsticas estructurales de
la produccifén agrigcola (conocimientps técn;cés, h4bitos, tipos de rotacitnm,
sistemas de comercializacifn) no sean un obstdculo insalvableja los cambios
sugeridos por el modelo. No incorpora especificaciones suficientes acerca
de las necescidades de riego y tipos especiales de suelos que requieren los
diferentes cultivos. De igual modo, falta constatar si las relocalizacio-
nes resultantes no significarfan aumentos de los costos de transportes
hasta los lugarea de consumo.——/ Las metas de consumo y comercio exterior
son exbgenas, y s6lo pueden ser tenidas en cuenta al prefijar los niveles
minimos .de produccifn de cada cultivo. Aparte de los precios, no hay en
el modelo  variables instrumentales, por lo cual s6lo sirve bdsicamente
para ectudiar estrategias en cuanto a tipo y localizacibén de cultivos,

La golucibn puede ser parametrizada, de manera de limitar los despla

8 1as

posibles alteraciones del sistema de precigs regionales, necesarias para

zamientos de cultivos, respecto a su localizacién en el afio base.

alcanzar los cambios de composiciémn de la superficie cultivada y las réig
calizaciones sugeridas, pueden ser obtenidas del propio modelo, mediante
la resolucifn del problema dual.

Con las limitacionza mencionadas, lo mds probable es que las orien-

taciones de modelos tan poco comprensivos sean en s{ mismas errdneas o

§g/ En efecto, el modelo supone que toda la produccibn es comercial, olvi
dando que una parte importante de la produccidn agrfcola de los paises
en desarrollo est4 destinada al autoconsumo.

Se estudiaron 3 méximos alternmativos: 10, 20 y 40% de cambio.

/Cuadro ¢
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Cuadro ©

ESTRUCTURA DE UN MODELO PREPARADO

PARA IA INDIA

Ecuaciones Variables
P L L L
(1) MAX.:# £ 'Gj X ¥ 1) C-1 = Ingreso por unidad de superfi=~
PRl cie proporcionado.por el culti
Sujeto a las siguientes VAT JCINENRT B X8 AN pr,
'fegtricciones: g : cios de cada regién)
(2) X? ?_ T L a8 23 ) XL = Superficie del cultivo j en la
i (min.) ] regién L
3) X;' f : ;‘ ) (S)TL = Tierras totales de cultivo en
: la regién L
i AN i
%) = Xj - @)T. 5 (min) = Mf{nimo nivel de superfi
j=1 cie del cultivo j en la
regién L
P
g L L > _L
5) == e TR, 2=
(3) =1 I 3 Y
u = i
(6) Lz=1 J=1 XI.'(f) R?(f) > F (6) ,YL = Ingreso m{nimo que debe tener
J oy la regién L
2 1 . 8 L
¢)) 1= Xj (s) R-j (a) = 8 ¢)) R'j = Rendimiento por unidad de super
ficie del cultivo j en la
U ' regién L
(8) - e xj"(a) R;‘(;) __>_‘_ A (8) F = Cantidades minimas de cereales
L=1 A que debe producir el pais
(9) :gi SL : RL -G (9) § = 1Idem cafa de azdcar
L=l i(g) J(B). R T
U 16 L L
mHow = = x R => 0 (10) A = Idem algodén
e - j(o) Shw) = ST
L=l j=12
(11) -xi‘ >0 (11) ¢ = Idem yute
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inauficientee.égy Sin embargo, el solo hecho de sefialar algunos caminos
prometedores al proceso posterior mds detallado de formulaciém, justifica
ria su elabétacidn; si se tiene en cuenta que el costo de esta Gltima es
muy bajo, Por otra parte, siempre.constituirdn un primer pasé cuya eva-
.luacion permanente e incorporacién de nuevas variables permitird llegar a

esquemas méds ﬁtiles.

11) Otros modelos utilizables para orientar el marco general del’

g;an ggricola de mediano plazo. Dentro de los propdsitos de este texto,

sBlo es posible edicar unos breves comentarios a los dem&s modelos indi=-
cados en el cuadro 8,

El modelo dinfmico de orientacibn microeconémica se ha venido prepa=«
rando para la India,gi/ partiendo de informaciones prediales. Por este
hecho, y por su. complejidad relativamente grande, no se adapta muy bien al
tipo de aproximacién inicial "arriba-abajo" propuesta en este texto. Sin
embargo, constituye una alternmativa a tener en cuenta en pafdes donde
existe buena informacién del tipo de la recogida por las encuestas de admi
nistracién rural sobre el funcionamiento de los distintos tipos de empre~
sas agrficolas. Con ella se podrfa producir este tipo de modelos para las
principales regiones, los cuales luego pueden ser compatib}}izados inter-
regionalmente por un modelo sectorial de los demds tipos.

El modelo busca maximizar una funcién objetivo representativa de
los, ingresos prediales netos esperados en cada afio por la venta de produc
tos agrfcolas, sujeto a restricciones derivadas de la disponibilidad de
recursos reales, financiamiento, consumo de subsistencia, etc. Ademfs de
‘considerar la distribucién estacional de muchas de las actividades agrfco
las, el mo&elo es dinamizado mediante el uso de técnicas de programacitn
lineal recursiva, que permiten ligar las decisiomes de los empresarios de
un perfodo con el ﬁi&élralcanzado por los precios, ingresos, inversiém,

disponibilidad, etc., en perfodos precedentes. El modelo funciona como

€2/ Una evaluacifn general de las ventajas e inconvenientes de este tipo
de modelos puede verse en J. Klatzmann, '"Recherche Opérationelle et
Agriculture" en Czhiers de 1'Institut de Sciences Economique Appliqués,
Parfs, febrero de 1962 (Serie AG, No. 1),
.£3/.. Véase, por ejemplo; 1. Singh "Recursive Programming Models of Agricultu
: ral Development" en G. G. Judge y T. Takayama (Ed.) Studies im Economic
Planning over Space and Time, op. cit.

/"una secuencia
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"una secuencia de programas lineales; los parimetros de cada miembro de la
gsecuencia dependen de las soluciones del problema precedente y de .varias
informaciones ex6genas. Un modelo de este tipo ... describe las decisio-
nes agregadas de nivel predial por secuencia o 'plan rotativo' o 'progra-
mas recurrentes', mis bien que por trayectorias 6ptimas computadas a par-
tir de un modelo dindmico de programacién a largo plazo".égy

Esto le da gran flexibilidad y, si representa correctamente el compor
tamiento de los empresarios, capacidad para anticipar las tendencias del
desarrollo y orientarlas mediante instrumentos de polftica adecuadamente
seleccionados.  Las mayores dificultades para su aplicacién surgen de la
carencia de informaci6n suficizntemente detallada.

Otro tipo de aproximacién con buenas perspectivas en la planifica-
ci6n agropecuaria constituye la utilizacién de modelos de simulacidén o de
experimentacifn numérica. Como se dijo, estos modelos no buscan optimizar
las metas (son bédsicamente de consistencia) pero tienen una gran flexibili
dad para aprovechar toda la informac¢ién disponible, incluso la de tipo cua
litativo. En su forma mi&s extensa y vinculada al an4lisis de sistemas, se
han venido utilizando en Nigeria por la Universidad de Michigan (véase el
cuadro 8, columna 3);§é/ en términos més simplificados, pero adaptables
a las posibilidades de la regién, se desarrollé por M. Nelson, al estudiar
una estrategia de desarrollo agricola regional en Perd.

El modelo utilizado en Nigeria es de gran dimensién --entre 2 000 y
3 000 ecuaciones~-- y resulta de la interaccién de 3 submodelos representa
tivos de la agricultura del norte, la agricultura del sur y el resto de
la economfa,~ ==

Por otra parte, debido a su apoyo en la teorfa de sistemas, el modelo
trabaja con numerosos componentes o "bloques de construccidn', representati

vos de las relaciones £fsicas, biol6gicas, econbmicas, sociales, politicas

o4/ Vvéase I. Singh, op. cit., p. 405.

85/ Aspectos parciales del modelo fueron también aplicados en Venezuela
(al desarrollo ganadero), en Colombia y Corea.

86/ Ademis, se diferenciaron las principales zonas ecolfgicas de cada una
de las dos regiones. De esta manera, ademis de considerar niveles
regionales y subregiona‘es agr!colas, el modelo integra la agricultura
dentro de la economia general del pafs.,

/y eulturales
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y culturales que faracterizan al 'sistema en su conjﬁnto.ﬁZ/ Esto permite
un estudio particular mis profundo de cada componente. Los coeficientes
“representativos dé las -relacfones funcioniles internas y externas de cada
¢omponente, fueron ‘estimados a partir dé distiritas fuentes estadfsticas;

la manipulaeibn del propio modelo (o-de componéntes parciales dél mismo)
8lrvi6 para comprobar su verosimilitud., De igual modo, pueden llevarse a
cabo andlisis de sensibilidad para estimar la influencia que tendrfan deter
minados errores en el valor de los pardmetros sobre las proyecciones.

El modelé 'és totalmente computable, lo que hace que en forma muy
rdpida puedan simularse las repercusicnes de diversas politicas agricolas
alternativas, sobre la ma¥clia de las variables consideradas representati-
vas de los objetivos del desarrollo, como el producto bruto o él valor agre
gado neto, el empleo, las exportaciores, los niveles nutricionales de la
poblacién, €l desarrollo de las distintas regiones, etc. Las polfticas
similadas puedzn ser de tipo individual; por ejemplo, precios de los pro-
ductos e impuestos a loc bienes de exportacifém y otros tipos de impuestos;
o mis complejas, como lod programas de inversifén para la erradicacién de
la mosca tse-tge y la modernizacién de distirtos tipos de cultivos, de con
sumo internmo o de exportacibn, €n cada usia de las dos grandes regiomes del
pafs. De ests manera, el modelo parece presentar buena utilidad para orien
tar el proceso de toma de decisiomes.

Finalmente, en los dltimos afios se ha venido analizando la posibili~-
dad' dé utilizar modelos estAticos de consistencia para describir el equili
brio general del sector agrfcola, cuya novedad fundamental consiste en tra
tar de integrar las aproximaciones analfticas micro y macro (véase el cua
dro 8, columna 4}b§§/ Estos modelos pueden ger de tanafio relativamente
reducido y su estrictura varfa segdn las caracterfsticas que presenten las
‘relaciones agricultura-no agricultura y los aspectos estruCturaIes'proﬁios

al desarrollo agricola.

g7/ A6n asI, el modelo eata diseﬂado bdsicamente para evaluar resultados
econfmicos., Dichoa componentes se refieren, por ejemplo, al subsec-
tor no-agricola, a los cultivos perennes (cacao, caucho y palma), al

. desarrollo del ganado de carne, etc.

88/ Véase P.A. Yotopoulos y L.¥. Lau: "On modeling the as:icultutal sector
in developing economies', en Journal of Developing Economies, Vol. 1,
No. 2, Amsterdam, septiembre, 1974.
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Su confeccibn requiere, de un lado, informaciones sobre grupos fami=-
liares representativos del comportamiento productivo y de consumo del sec~
tor, y del otro, series agregadas sobre las principales variables agricolas,
asf como acerca de su vinculacién con el desarrollo global, la elaboracifén
se realiza en cuatro etapas:

i) Describir empf{ricamente el comportamiento productivo y de con-
sumo de las familias agrfcolas. Respecto al primero se supone que los
empresarios buscan maximizar sus ganancias, sobre la base de determinados
recursos productivos, tecmologia y precios de los insumos variables. En
lo que concierne al consumo, la hip6tesis consiste en que las familias
maximizan su "utilidad", definida como una cierta funcién del consumo de
diferentes bienes y del tiempo de ocio disponible;

i11) Agregar los comportamientos microeconémicos estimados antes,
conel finde reproducir el comportamieénto global de la oferta y demanda
de productos agrfcolas., Para ello se supone que las ecuaciones agregadas
pueden ser estimadas multiplicando las funciones representativas del com-
portamiento microeconémico por el nGmero total de familias en el sector
agrtcola§

iii) Especificar las ecuaciones definitorias de las relaciones entre
la agricultura y el resto de la economfa, y cuantificar sus pardmetros a
partir de series histéricas macroeconémicds, y

iv) Finalmente, determinar las caracterfsticas del equilibrio gene
ral del sector agrfcola para un determinado afio, con base en las relaciones
funcionales encontradas en ii) y de acuerdo al tipo de vinculaciones exis=-
tentes entre el agro y el resto de la economfa (mayores o menores transac
ciones de productos e insumos; distintas regulsciones estatales, etc.).jﬁy

89/ véase, P.A. Yotopoulos y L.Y. Lau, op. eit., p. 106.
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D. L& gun;ftcaciau en volumen ¥ em walor

10 Caracterlsticas difereniciales

Las metas de los planes de mediano plazo pueden ser formuladas sélo en
términos fisicos o, adicionalmente, tener en cuenta las variaciones del
nivel y la estryctura de los precios, tanto en el caso de que estas
regulten de las previsiones realizadas como cuando se desprenden de las
politicas del propio plan. La primera recibe e1 nombre de planificacibn
en volumen fisico (o simplemente en volumen) y la seaunda ‘de planificacién
en. valor. Segin se ha visto, las metas no instituyen un mecaniamo espe-
cial sino la dimensibn cuantitativa de los objetivos principales, la
estrategia y 1la mayeria de los instrumentos del plan. Como tales,
8in embargo, tienen una considerable importancia por su contribucibn
esencial a precisar la coherencia, la eficiencia y el riesgo inherentes
a una determinada politica planificada de desarrollo. Estos propbsitos
pueden lograrse de manera muy diferente, giempre que las mecag sean formu~
.ladas ﬁnicamenCe en volumen, o en volumen y valor.

En la planificacién en volumen, las cantidades fisicas de las
variables se ponderan por los precios fijos de un afic o period& de
referencia. Es la més comGn, casi sfempre,ula Gnica uéifizadé hasta
ahora en los planes de mediano y latgo plazo en América Latina, dondé
la influencia de los precios por 19 general sblo se conaidera en los
‘planes operativos anuales. Las razones de esta preeminencia son bésica-
mente dos. -7 '

En primer témino, la planificacibn en volumen dispone de un apoyo
_tebrico 1mportance, que prﬁcticamente no ehistepara la otra. 20/ En
efecto, las teorias del desarrollo y del crecimiento --tanto las mis
generales como aquellas relacionadas en forma mis estricta con la agri-
cultura-- consideran fundamentalmente los factores que influyen en las
tendencias y los equilibrios o desequilibrios fisicos del sistema de
produccidén, distribucién, acumulacién y consumo, prestando una atencién

secundaria y poco integrada al modelo central, a los cambios en las

?RV Véase A. Babeau y P.H. Derycke, P roblgggg de Elanificagion, Ed. Sirey,
Paris, 1967, p. 324,
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relaciones de precios de los distintoa bienes y servicios de factores
prbductivos. Henor atn es el baaaje tebrico de que se dispone para
anticipar o prooramar las modi‘icaciones en los niveles absolutos de
los precios. '

En segundo lugar, la planificacibn en valor confronta algunas
"dificultades précticas. Hay menos informacién Las técnicas instru-
mentales para 1ncorporar los efectos que los cambios de precios tendrén
sobre las metas son escasas, rudimentarias y poco divulgadas. Como la
planificacién en volumen resulta de por sl bastante compleja, es ‘com~
prensible-la ‘tardanza ton que normalmerite se introduce la planificacién
en valor;glf & pesar de que crnstituye un complemento ﬁtil de la primera.

La’ insuficiencia de la planificacién en volumen deriva del hecho.
de que, al ‘proyectar los equilibrios en los distintos mercados, no caonsi=-
dera las repercusiones de los cambios que sobrevendrin en la estructura
de los precios. En estos cambios influyen dos grupos principa;es de.
factores. Unos son de tipo monetario; los paises de la regién soportan
por 16 general un elevado ritmo de inflacién y, cualesquiera sean sus
causas primeras, es bien sabido que ella no sélo afecta el nivel general
de’ los precios sino témbién las relaciones de precios entre los distintos
bieties y servicios. Otros factores, aiin m&s importantes para la planifi-
cacién de mediano plazo. son las anticipaciones realizadas o decisiones
tomadas y reflejadas en las propias metas en volumen, como los cambios
en el hivel y la estructura de la produccién y ‘1a demanda, en las ten~
dencias dé1a productividag de los distintos grqgggtps y grupos en los
precios de los mercados internacibnales, en la politica de desarrollo
general y agricola en especial, etc. Entonces aparte de las influencias

de los mercados externos, el cumplimiento de las metas de un plan.calcu-

~ladas a precies-.constantes, supondria alterar el equilibrio que ellas

mismas senalan. "Es cdmﬂn, sin embargd; que al formularse las metas en

91/ Bn Francia ello se hizo veinte afios daapoés de 1a1ciado el pro- .
ceso de planificacién, en el 5°P1an 1966/1970 ¥s con mayor profundi-

g dad, en el 6° Plan 1971/75. En América Latina, uno de. los pocos
intentos en materia agropecuaria se ha hecho en Chile (Véase -ODEPA,
Plan de Desarrollo Agropecuario 1965/80, op. cit.)

/términos
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términos fisicos se tengan en cuenta, de una manera primaria y cualita-

tiva, algunos de los posibles efectos de las variaciones esperadas en

los precios, sin llgggp a'reglizar una verdadera planificacién en valor.
Antes de considerar los procedimientos que podrian utilizarse

para formular metas equilibradas en volumen y en valor, es necesario

precisar las modificaciones fundamentales que la consideracién de los

precios relativos introduce en las metas fisicas de un plan de desarrollo

agropecuario de mediano plazo:—gl Ellas gerian fundamentalmente 5, en

aquellas situaciones en que se anticipan o0 programan cambios '""normales"

de precioa.9 3/

1) 4od1ficagibn del n.vcl Y la estructura de la demanda de gro-
ductos_de origen ag;ggecuario. En materia alimentaria, el nivel general

del consumo aumentaré --aunque levemente-- si los precios de los alimen-
tos bajan en relacidn eon los de otros bienes, o st el alza relativa de
los salarios frente a las demis remuneraciones eleva las rentas de los
estratos de poblacidén con ingresos bajos (efecto-ingreso); las repercu-
siones méis impprtanteg de estos hecho# serin, sin embargo, los cambios
en la estructura dei consumo interno segGn productos y grupos de pro-
ductos. En los bienes utilizados como materias primas por el propio
sector, como los piensos, 1#8 influencias de los cambios en los precios
relativos serén dobles. Por un lado, las derivadas de los que ocurran
entre los preclos de 1osvgrgguctos principales a cuya produccién concurren
~=-como la leche, carne de ave, etc.-- y los precios de los alimentos de
origen vegetal; por otro, de las sustituciones que se den én el empleo
como forraje de mafiz, cebada, harina ée peécado, etc., como consecuencia

9/

de las variaciones de sus precios relativos;

EZ?A Debido a las dificultaces mencionadas, la formulacién en valor es poco
practicable y Gtil en los mecanismos de largo plazo.

93/ s muy diffcil la previsiém en los casos de inflacién muy elevada y
con politicas anti-inflacionarias oscilantes, que. conducen a res-
puestas errdticas de los emprésarios y los consumidores.

94/ Por demfs estf seflalay los cambios en la demanda de lana, algodén, madera
y otras materias primas agricolas usadas gg la industria, originados
por las modificasipues da sus.précies respecto ‘a los de Sus sustftutos

sintéticos. ii) ModificaciSp
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ii) Modificacibn del nivel y la estructura de la produccién agrope-

cuaria, asi como de los factores;ptoductivos que éIla utiliza ocasiouadas

por los cambios en 1a estructura ‘de sus;precios. Camo es obvio, en el

primer caso la tendencia serd la contratia ala que segﬁn se vio ocurriré
en la demanda; vale decir, disminuirs la produccién de los bienes cuyos
precios se deterioraron relativamente. Ello determinard que el equili-
bfio en el mercado de cada producto se alcanzard en la realidad con
importaciones y exportaciones diferentes a las formuladas en las metas
en volumen fisico. En el segundo caso, cambiard la estructura de los
recursos utilizados. Asi, por ejemplo, el aumento de los precios de
los feftilizanteb”qutﬁico& y de 1os combustibles, disminuir& su consumo
en beneficio del empleo d@é otros insumos intermedios (fertilizantes oxgé-
nicos y naturales) o‘de otros factores, como la mano de obra; también
reestructuraria el uso del capital, o atenudria el ritmo de sustitucién
entre sus componentes, por ejemplo, de los animales de tiro por maqui-
narias. ‘Finalmente, ambos cambios ~--en la produccién y en los recursos--
alterarin la rentabilidad de las empresas agricolas, asi como,
sunque en menor medida, la productividad de la agritultura.

11i) Modificacién del nivel y 1a distribucién del ingreso agro-

pecuario. Respecto a las proyeccionmes' en volumen, el nivel de dicho
ingreso se elevard cuando los términos de intercambio intersectoriales
favorezcan a-la actividad agricola. La distribucién entre asalariados
y no asalariados variarid con los cambios en la cuantia de los salarios
reales, el interés y las remuneraciones unitarias de los demés recursos
productivos,

+iv)- Los diversos instrumentos del plan se formulan teniendo en

cuenta las metas; tanto las relativas a los objetivos:como’'a las deci-

siones estratégicas. Si la consideracién de los precios relativos hace

variar dichas metas, habréd que-ajustar en consecuencia los instrumentos.
Por ejemplo, se requeririn ajustes en las politicas y programas de inves-
tigacién, colonizacién, comercializacién, movilizacién de ciertas fuerzas

sociales, etc.gs/

95/ Asi, los cambios en la estructura de 1la produccién y de la demanda

thterna, modificarén las inversiones y otros aspectos del programa
de comercislizacién, Muy probablemente también harin necesario.
modificar la politica crediticia, impositiva, etc.

/v) Altexaciones




VI-114

v) Alteraciones del financiamiento. Tinalmente se
alterarén ‘las’ condiclones del financlamiento de "las activi-
dades productivas y del resto del sistema agropecuario, tanto
del lado de las necesidades de fondos como de sus fuentes. Un nuevo

eqﬁilibrié debera ser buscado que contemple a la vez las posibilidades
del'presupuesté pGblico y la necesidad de estimular las inversiones pre-
diales y extraprediales del sistema agropecuario, en la forma prevista

en el plan.

2. Encadenamiento de la planificacidén en volumen y en-valor

No existiendo métodos que permitan establecer metas en valor y simulté-
neamente alcanzar equilibrins fisicos, resulta aconsejable partir de
estos Giltimos ,calculados a precios constantes y posteriormente conside-
rar iterativamente las repercusiones de los cambios en los precios.
Este ordenamiento se justifica por dos razones. Primero,por los argu-
mentos précticos y tedricos arriba mencionados, que hacen comparativa-
mente méas fécil la planificacién en volumen, Segundo, el argumento
fundamental reside en que lo que interesa a la politica agricola plani-
ficada es alcanzar objetivos concretos en el campo de la produccién, la
distribucidén del ingreso y las condiciones de vida, el empleo, etc.

Los factores principales que determinan dichas realizaciones (especial-
mente en el mediano y lexgo plazo) son el aumento de los recursos y de
la productividad; el tipo de tecnologia utilizada; las caracteristicas
de la empresa agricolay la cobertura de las actividades.de apoyo y de
mejoramiento de las condiciones de vida rural; la participacién y el
sqpofte de determinadas fuerzas sociales, etc. La evolucidén de estos
factores estd condicionada por el comportamiento de los ‘diversos- agentes
del sistema agropecuario, que a su vez estid influido por la estructura-
de los precios.

La planificacién en valor constituye entonces un paso més en el
procedimiento iterativo, apoyado en una programacién previa en volumen.,
Como requiere la consideracién explicita de los cambios en los precios,
ser Gtil examinar los procedimientos generales para hacerlo y, posterior-

mente, las diferencias que existen cuando los precios agricolas se

/determinan

[ 2]
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determinan en mercados relativamente libres, respecto de aquellas cir-
cunstancias en que el Estado los utiliza como un instrumento importante

para el cumplimiento de las metas del plan.

a) Procedimientos para 1ncoggorér las variaciones de los precios

Lo que interesa verdaderamente es tomar en cuenta los efectos que
en la asignacién de los recursos productivos y la distribucién de los
ingresos tendran los cambios en los precios relativos de'a-/ i) los:pro-
ductos agropecuarios entre si; 1ii) los serviclos de los factores usados
en la actividad agropecuaria entre si, y 1ii1) dichos productos y servicios
de factores entre si y con los de otros sectores.

Existen dos posibilidades para incorporar los cambios en los precios
relativos, al valorar las distintas variables; utilizar los precios nomi-
nales o los precios reales del perfodo planificado.

En el primer caso. habria ‘que cuantificar en moneda corriente de
cada afio los precios de los productos y los servicios de factores, lo
que requiere prever y hacer explicitos los cambios en el nivel general
de los precios (tasa de inflacibn), en el de los precios agrepeéuarios,
etc. Esto es desaconsejable por varias razones. Primero,porque no
existen todavia interpretaciones suficientemente avanzadas del fenémeno
inflacionario que permitan anticipar con cierta precisién los aumentos
globales de los precios, aun conociendo los lineamientos de la politica
econdémica del pais. Segundo, porque es en general inconveniente y
peligroso para un gobierno divulgar la tasa esperada de inflaciénm.
Finalmente, trabajar con. los precios relativos de cada afio, pero referi-
dos al nivel general de precios del afio base del plan (precios reales),9 L
presenta algunas de las ventajas de los precios constantes, Por estas

razones, es breferible utilizar este Gltimo procedimiento.

95/ Los cambios en el nivel de.precios no interesan por s{ mismos sino
por las alteraciones que provocan en los precios relativos.

97/ Los precios reales resultan de deflactar los precios nominales de
cada producto por el indice del nivel general de precios; reflejan
los cambios' en el poder de compra de cada producto a través del
tiempo.

/Aun asi,
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Aun asi, para calcular los precios reales se requiere una cuanti-
ficacidén aproximada de los cambios esperados en el nivel general de los
precios y el de los agropecuarios. La estimacién de é&stos es ademis
necesaria pues, por ejemplo, cambios més importantes en el nivel general
inducirén casi siempre alteraciones espontéineas o permitirénmodificaciones
deseadas mis’ considerablés en la estructura de los preclos, con las
consiguientes repercuaiones sobre el equilibrio fisico. De todos modos,
en este caso; :la previsién del nivel absoluto de los precios es més bien
un procedimiento de cAIculo, necesario para prever o proyectar cambios
en los precios relativoa, no 1~tat1u1.:'.':l.énd<>se por 10 tanto un esfuerzo

excesivo para hncerlo con mucha precisién.

b) gg;giat1§tévgfadé‘dé iﬁtérvenqi&n’éstétalii las Fgléciones de precios

Los precios contribuyen a determinar la composicién del uso de los
recursos  y la distribucién del ingreso entre los propietarios de los mis-
mos. No es el lugar de debatir si ambas funciones se cumplen mis eficaz-
mente cuando ellos. se forman en los mercados sin intervencién estatal o
con distintos grados de.ésta. Lo que importa es que la decisién que se
tome al respecto influiréd sobre el procedimiento de anticipacién de los
precios,: ; . g

En mercados sin intervencidn estatal, el plan sélo contendri pre-~
visiones o proyecciones de los precios, los cuales gservirdn para deter-
minar la- forma en que se alterarén los equilibrios establecidos por las
proyecciones en volumen. Dichas.previsiones deberin referirse a-log pre-
clos de los principales productos o grupos de productos, salarios, renta
de la tierra.y demés servicios de factores. Para realizar estas previ-
siones. puede recurrirse a diversos métodos. Ellos van desde los més.
simples, como la extrapolacién de 1las tendencias observadas en el pasado,
hasta los més complejos, mediante el uso de modelos muy formalizados que
relacionan los ptecios ‘con los cambios en 1a productividad y otros
elementos qpe afectan los costes de la proauccién (camo los precios de
1mportaci§n), ‘asi como con los cambios en la demanda de los distintos
bienes. En una posicién intermedia existen diversas posibilidades, cue

/tienen
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tienen como ras go comin el uso general del método de aproximaciones suce-
sivas; ellas varfan, sin embargo, por el mayor o menoxr uso que para aspec-
tos parciales se hace de procedimientos formalizados, como el modelo de
insumo-producto, las extrapolaciones 'controladas' de tendencias
pasadas, etc.~— 2y
Estog Gltimos procedimientos parecen mis aconsejables en América
Latina. Las iteraciones consisten en apreciar primeramente, a la luz
de las tendencias histdéricas, los efectos que sobre los precios tendrian
distintos elementos de la programaciém inicial en volumen, tales como:
las variaciones de la productividad de las distintas ramas de la economia;
log cambios en las tasas de salarios{ rentas de la tierra y otras remune-
raciones de factores; las decisiones iniciales del gobierno, en materia
de ingresos y gastos ptblicos, de la politica de crédito, comercio exte-
rior, etc. [En segundo lugar, es obvio que los cambios asi detectados en
los .precios. modificarén las hipdtesis anteriores del plan en cuanto a
las actitudes de los consumidores y los empresarios, que a su vez altera-
rén el equilibrio fisico previsto en los dis;intos mercados y en el finan-
clamiento de las empresas agropecuarias. [stos hechos a su vez volverén
a repercutir sobre los precios y asi sucesivamente. La viabilidad del
procedimiento descansa en que ripidamente pueda aproximarse a situaclones
en que los posibles desajustes sean suficientemente pequefios como para que

99/

En el caso de que 1la politica agricola pretenda mantener un mayor

no valga la pena explorarlos més,

grado de control de los precios habria que distinguir aquellos productos
y servicios que no serédn objeto de control de aquéllos que si lo serén,
Para los primeros, se trabajard con las provisiones o proyecciones en

los témminos ya sefilalados y para los segundos habré que establecer las

96/ Véase A. Babeau y P.H. Dericke, op. cit., pp. 383/423,

99/ En teoria, la programécidén lineal y otros métodos de optimizacién
permitirian realizar estas iteracienes. Las técnicas de simulacién
que estén bastante pewesmos al pxocedimiento de aproximaciones suce-
sivas, permitirén otorgar mejor rigor a los célculos. Pero para
ambos se necesitan informaciones cuantificadas que, sea en cantidad,
sea en precisién, exceden las que nomalmente se dispone.

/metas y
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metas y estructura de precios que mejor se acomoda a los objetivos del

100/ Una vez que se disponga de es;os antecedentés habra que utilizar

plan.=—
los mismos procedimientoa anteriores. En esta alternativa, si bien la
planificacién se torna més completa en ciertos aspectos, en otros tiende
a simpiffiéérée. En efécto,‘las decisiones sobre los;?redioé --1lo cual
supone la capacidad de la administracién pGblica para éoncerta: o con~
trolar las variaciones de los mismos-- disminuirfn el nimero de itera-
ciones necesarias para alcanzar la cohéiltaci&n volumen~-valor que se

busca.

i 4 Posibilidades de lagplanificacién en valor en América Latina

Los argumentos dados mts arriba destacan las ventajas de incorporar las
altergciones de los precios,en:la_plgnifggapién de mediano plazo. Pero
también alertan sobre las dificultades de la tarea.

Estas dificultades surgen, en ptimer lugar, de lo azaroso que
resulta anticipar las. probables relaciones de precios dentro de las
actividades agrqpecuariaa, ¥y entre éstasﬁy las demés actividades pro-
ductivas del pafs. Pripgipahmente ello obedece a;

i) ' El grado relativamente elevado de inflacidén existente en muchos
de. los' paises de la regibm, que tiende a alterar los precios relativos,
directamente o a través de las politicas puestas -en marcha para controlar
dicho proceso inflacionario;

i1) La importancia de las exportaciones de productos agricolas en
la economia de buena parte de ios paises de la fegién, lo cual las obliga
a recibir las influencias favorables o desfavorables de los mercados
internacionales, especialmente cuando las fluctuaciones de precios son

més marcadaleI/

ng/A“Véase el capitulo 9, La deftnicibn de las politicaa agropecuarias
. .III Las politicas economicas y financieras.

: ;Ql/ Si se desea asignar correctamente los recursos productivos, ningin
- pais puede desvincular su aaricultura de, las’ tendencias de los pre-
cios internacionales, por més que pueda y deba controlar y suavizar
sus oscilacionea bruscas. ,

/iii) La
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11i) La dependencia externa bastante generalizada en materia de
importacidn de maquinarias, fertilizantes y otros bienes de capital e
insumos usados en las actividades del sistema agropecuario, asi como,
en clertos casos, de la importacién de alimentos y otros productos

agricolas y pecuarios.

iv) Los cambios estructurales y sociales, la imperfeccién de los
mercados y la dificil previsibilidad de la accién y el poder relativo de
las diversas fuerzas soclales, todo lo cual modifica muchas veces sin un
sentido definido el precio relativo de los productos y de los servicios
de factores.

En segundo lugar, la pianificacién en valor tropieza igualmente
con la escasez de antecedentes, de personal entrenado en las técnicas més
dificiles que ella supone, y de tiempo suficiente para preparar el plan
de mediano plazo con ese refinamiento, teniendo en cuenta las demis
tareas de diagnosis, control de la ejecucién y evaluacién y reformulacién
que competen al sistema,

Por todos estos hechos, sblo pueden hacerse recomendaciones muy
zenerales, a modo de conclusién. En aquellos paises donde el sistema
de planificacién agricola es muy incipiente, donde ni siguiera conviene
formular planes completos de mediano plazo, careceria de sentido incor-
porar en forma detallada la planificacitn en valor; en ellos sdlo cabria
intentar estimar, en forma més bien cualitativa, los efectos de los cam~
bios esperados en los precios sobre la estructura de la demanda interna
y de la producciém. In los paises con sistemas mé&s avanzados y donde
el proceso estf adquiriendo una continuidad relativamente grande, se
podrian considerar los cambios en los precios reales de los més impor-
tantes productos, insumos y factores para estimar su efecto en las pro-
yecciones de la demanda, en la distribucién del ingreso a precios reales,

lo que ayudarfia considerablemente a asegurar el equilibrio financiero de

/las empresas
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las empresas agropecuarias y del sector.pfblico agricola, asf{ como a
definir las polipicas de\remuneraciénqdeqla nano de obra, de cré&dito,
etc. Por lo ge#eral,’egtg procedimiento no requeriria mayores itera-
ciones que la'plgni?iééqién en volumen,

Fiﬁalﬁzﬁte, los paises de la regién con sistemas de planifieacién
mfis completos podrfn iy imcorporando con detaelle la plamificaciém en
valor-y el efecto de los precios sobre el equilibrio en los mezcados de
bienes y’'de factores, eniel fuﬁcidnﬁmieéto de las empresas y en el finan-
ciamiento pGblico y priﬁéd&} das{ como sobre los instrumentos de la poli-
tica planificada de desarrollo. Il menciomnado equilibrio deberé ser pro-
yectado normativamente con eyuda de un esquema suficientemente amplio de
cuentas nacionales para iéé actividades prodﬁctivas agrigolas y requerird
diversas iteraciones para 1levar el mérgén.de error a niveles

Il

satisfactorios,
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