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POLITICA Y PROGRAMAS DE DESARROLLO #
INTRODUCCION

Los gobiernos de todos los paises poco desarrollados del mundo
se Vienen preocupsando cada vez més de las medidas tendientes a fomentar el
crecimiento econ5mico; Una de las técnicas mAs corrientes consiste en adop=
tar un "programa de desarrollo® cuya finalided es proporcionar una base ana-
1itica adecuada para distintos'tipos de polftica. Aun en los casos en que no
se ha 1legado a formular un programe general, el alcance y la variedad de la
intervencion gubernamental ha aumentado intensamente en aquellas iniciativas
que influyen sobre la actividad economice & largo plazo, sobre todo en el
campo de las inversiones.

Los problemas que plantean los cempos apuntados en la politica
ecop&mica y que pueden observarse lo mismo en Américe Latina que en Asia y
Africa, nada tienen que ver con los antiguos debates sobre el socialismo fren-
te al ocapitalismo como formas ideales de organizacion economica. Fuera del
bloque comunista, en todas partes se reconocen las ventajas de la iniciativa
privada, incluso en los pa{ses que tienen una mayor inelinacion socializante.
La actitud basica de la mayor{a de los paises democraticos consiste en limi-
tar la intervencidn a los aspectos de la actividad econdémica en que no pare-
ce dar resultados optimos el libre juego de las fuerszas economicasl Como la

o 4 . -o‘
inversion en un momento dado determina el curso futuro del crecimiento, las

(#) Este articulo se basa en las conferencias dictadas en octubre y noviembre
de 1957 en el programa CEPAL/AAT de Capacitacion en Materia de Desarrollo Eco=
nomico. Deseo dejar constancia de lo valiosos que han sido los comentarios del
profesor Regino Boti, de la Universidad de Oriente, Cuba, y del Dr. Thomas
Vietorisz, de la CEPAL, sobre muchos de los problemas abordados aqu{.
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'medidgg(cgntempladas en 1a Eéi{tiéaLdeideé&fréllo‘tienenicomo punto focal la
maggitu& y 1a composiciSn'Qe las inversiones, gun?ue tambien tomen en cuenta
}avcalidad de la mano de obra y de lbs“ot;;shfa;£;res de produccion disponi-
bles ¥ la Hisﬁfibhcisn delfiﬁg%eso entre los- diversos.grupos: sociales,
‘Aﬁﬁ{‘éE}p?é%éhﬁé‘ékEﬁinar las bames .sobre las que se asienta ls:
inﬁéfﬁbneiéﬁ“gubéfnaméntalfen“eitpfbceso~ﬁe’¢recimientq,eéon&mieo.iﬁe.consin
deraran en forms sumariazii) las déficiencias del:mécanismo del.mercado -parae
donseguir el empled 3ptimd de:'los.recursoss .ii) e11fundamentoV13gi¢o.de una.
pol{tica de desarréllbg“iii)ila_jéniedad,de'ipstrumentos:de polfticaseeonén
mica utilizaedos ‘por-les gobiernos; iv)*las'técniéas:analfticas‘defque se dis-
pone para ‘formulsr progremas:de-desarrollo,.y v):elgunoside los problemas im-
herentes a la aplicacién de una politica de desarrollo.-: .

- ‘Elotema iprincipal-de.esta expési@ién‘ge;deriva*del trabajo explo=
retorié-de Tinbergen-(1).sobre politica economica; y reside-en que la elecs :
“¢ion de una ‘politica ‘debe ‘fundarse en critéinS'objetivos.y-en que SUS COn=
secuencias pueden probarsefffepte a las de una pbi{tica‘alternativao Ern an-
'ééfiores enfoqués'dé la polftica economica, del laissez=-faire al marxismo, -
se supusé que una teoria a”priori basads en premisas dé-tipo muy general ‘peo=-
dr{ézllevar aﬁfééomeﬁdacibﬁeside politica de émplia“aplicéciSn;}Sinfembargoé
.para los problemas que suelénfcbnétituiriléfpredcupéciSn central de uns polf-
tica de desarrollo;'parecéﬁ¥sérwextraordiﬁariamente‘limitadas.laé conclusio-
nes practicas que puéden*aléanzarseimediante.razehamientos'azpfiori.~(2)

(1) Véase“ﬂn‘thé'Theory;okabbnOmicholicyw(1952)%yaEco
‘ples and Desing (1956) < o™ ot 0 DU

'
- b B e en,

nomic.Policys Princi=
Conk ca & i -
(2) Otras maneras deﬁenfoca%'1a‘poliﬁioa‘ea0n3nioa5se examihan;enzT. Tyszynski ,
"Econemic. Theory as a Guide: to Policys” somé: suggestiong for reapprisal®™, Eco-
nomic Journal, junio de 1955.
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La polftica economica tradicional de los pa{ses occidentales se
basa en la teorfa clasica del equilibrio en un sistema de libre competencis,
refinada en el curso del ultimo siglo. La inferencia basica & que se puede
ffegar en materia econdmica con este modelo es que en condiciones estaticas
de competencia perfecta las fuerzas del mercado tenderén a promover el apro-
vechamiento Bptimo de los recursos de un pa{s, en el sentido de que se logra-
ra la mayor produccién total compatible con el sistema de preferencias de la
comunidad., Nadie puede mejorar su propia situacion sin que empeore la de otro,
En la medida en que esta teoria es aplicable se infiere de ella que la politi-
ca gubernamental hacie el crecimiento se limitara a establecer las condicio-
nes institucionales que permitan la libre competencia, mediante el control de
los monopolios, la redistribucion del ingreso y la provision de aquellos ser=
vicios que son esencialmente pﬁblicos por su naturaleza, Aparte de estas me-
didas, la distribucion de los recursos se dejaré al libre juego de las fuer-
zas del mercado,

Le revolucion keynesiana de los affos treinte eché por tierrs la
teoria clésica en lo que toca a las fluctuaciones a corto plazo del ingreso
y del empleo, pero practicemente no altero sus conclusiones sobre la distrie
bucion de los recursos a mas largo plazo, En casi todos los paises se han am-
pliado los objetivos de 1la accion gubernamental hasta abarcar el mantenimien-
to de la estabilidad del ingreso, los precios y el balance de pagos, Al mismo
tiempo se ha desarrollado el analisis macroecondmico como orientacidn para
esa politice,

En los ultimos diez afios se ha impugnado también la validez del

» 2 » (3 ° - [ o e °
analisis clasico de la distribucion de los recursos en condiciones dinamiocas.



(7)
Autores como Rosenstein-Rodan,(3) Nurkse,(4) Lewis (5) Prebisch (6) y Myrdal

" han indicado hasta que punto las hipotesis clasicas del equilibrio y le com-
petencia perfecta no se cumplen en los pa{sos poco desarrollados y como resule
ta inadecusda cualquier politica que se base en el uso implicito del modelo
de competencia estatica. Sin embargo, no se ha elaborado todavia otro tipo de
anglisis, ys & falta de 61, la pol{tica de desarrollo tiende a guiarse por
analisis parciales y principios improvisados.

Los elementos para estructurar un nuevo concepto de la polftica
de desarrollc han de ir a encontrarse en diversas fuentes. Tinbergen(8) pro-
'éorciona un marco 15gico para el anﬁlisis, en el cual la seleccion de los ins-
trumentos de esa politica y el analisis de sus efectos se determinan segun la
naturaleza del problema. Con arreglo a esta concepcidn; el modelo clasico S0
1o constituye una entre varias alternativas, cada una de las cuales puede va-
lorarse a la luz de la validez de sus analisis y de la viabilidad de las me=
didas de politica econémice que se derivan de ella,

Une politica de intervencion gubernamental en ciertos sectores
e§ige un analisis de la economisa que tome en cuenta explicitamente ciertos
elementos que no se consideran en el modelo clasico. No basta con sefialar que
raras veces existe una situacionde equilibrio en condiciones de libre compe=
tencia; para mejorar los resultados de esta hipﬁtesis es preciso determinar
la naturaleza de las desviaciones y como afectaran la distribucion optima de

- o D . o - o o G0

(3) P.N. Rosenstein-Rodan, "Problems of Industrialization in Eastern and
South-Eastern Europe®, Economic Journal, junio-septiembre de 1943

(4) R, Nurkse, Problems of Capital Fomation in Underdeveloped Countries
(Oxford, Blackwell, 1953)

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

(6) Problemas tedricos y practicos del crecimiento econdmico (E/CN,12/221),
Publicacinn de las Naciones Unidas (N° de venta: 1952,I1.G,1)

(7) G. Myrdal, Economic Theory and Underdeveloped Regions (Londres, Gerald
Duckworth, 1957). '

(8) Op. cit..
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los recursos, Entre los métodos de analisis econdémico que cabe aplicar en
este caso, uno de los que ofrece mejor perspectiva es el analisis de las ree
laciones interindustriales, la composicion de la demanda final y la disponi=-
bilidad de meno de obra, capital y otros recurszos. El emplec del modelo de
insumo«producto se ha estudiado ya en numero anterior a esta publicacian.(Q)
En la segunda parte del presente articulo se explorarén las posibilidades de
usar la técnica mes rigurosa de la programacion lineal, que tiens la ventaja
de determinar una serie de precios de equilibrio para la economia as{ como
un conjunto coherente de niveles de produccion. Incluso en aquellos casos en
que no puede aplicarse detalladamente por falta de estadisticas adecuadas,
este método proporciona un mejor marco tedrico para la polftica de desarrolle.
La verdadera prueba de la eficacia de las nuevas medidas de poli-
tica de desarrollo sdlo vendra dada por la experiencia surgida de su aplica-
cion durante un periodo prolongado, Pocos paizes han acumulado muchs experien~
cia de este tipo, y cuando la tienen, no ha sido analizada en forma sistema-
tica, En vista de que este analisis se centrara principalmente en.torno a los
aspectos tedricos de una politica de desarrollo solo hare aquf unos comenta-
rios aislados sobre el particular.Bllo no implica que el autor cres que las
conclusiones sobre polfitica econémica sdlo puedan derivarse de elaboraciones
teoricas o que los factores no econdémicos no puedan pesar mes que las consie
deraciones de tipo econdmico. Unicamente refleja los limites que se han que-

rido dar al presente estudio,

(9) Vease el modelo de insumo-producto®, Boletin Econémico de Américe Lati-
na, Vol, I, N®° 2 (septiembre de 1956), pp. 17 ss.
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I. CRITERIOS SOBRE POLITICA DE DESARROLLO .

L T ,:,._,_.

La po]1t1ca economica esta integrada por las medidas que toma el

gobierno para. 1nf1u1r sobre 1a vida economwca. Esa polltica se suele 1dent1~
ficar segun las variables aconomicas sobre las que estd destinada a influirs
pol{tica de precios, de empleo,.de comercio exterior, moneteris, etc. Sin

° o 2 S 0'0 3 o L]
embargo, debido a la interdependencia del sistema ecomico, cualquier clasifi-

. @ e Py °
.cacion de ese tipo es cuando mucho aproximada y susceptible de inducir a error
- TR » =5 : - .

. ] 2 . s o’
por cuanto los efectos secundarios de cualquier tipo de accion sobre los otros

LN : -
elementos de la economia pueden ser de gran_significgciﬁn°
Le polftica derde;arrollo se interesa en la tasa de crecimiento

y en la estructura futura_dq la ecoq@m{a. Por lo tanto, se distingue de ague~
llas otras medidas encaminadas # evitar las fluctgaciones a cortoc plazo de

. S : . . Tt .
los precios, el empleo y el comercic, y que podr{an llamarse medidas de esta-
bilizacion. En este caso la_}insa divisoria es de_nuevo grbitrarian porque
tédas las medidgs a qorto plazo t}enen glgﬁn efecto sobre las tasas de creci-

miento y la modalidad del empleo de les recursos.~Sin embargo, la distincion

no deja de ser ut11 _Les n30331dades de establllzaclcn 1im1tan 1as alternatiw

vas exigtentes para 1a polltlca de desarrollo, al 1mponerle restrlcclones a
la inversion total, el balence de pagos y las demandas permisibles de otros

recursos, Dentro de estos I{mitess 1la politicé de desarrollo trata de logrer

~ varios objetivos a largo plazo, entre los cuales el me.s importante es el del

crecimiento del ingreso totals . C

En realidad, la politica de desarrollo debe abarcar mucho mas q1re
la parte de polftica econdmica que acabe de asignarsele., Debe dar al trasfon-

do institucional de la actividad econdomica y & la calidad de los empresarios

y mano de obra disponibles tanta importancia como al uso de los recursos exis-

~
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tentes. Sir.:a,em,'bemgo,9 en este caso hay alguna Justlflcaclon para dlstlngulr

l'i

como tradlaienalmente e haca entre factores economlcos y no. 600n0m1@050(10)

Las actrvidades gubernamentales en este campo mas amplio complementan 1@8 ti=

oy T ox

pos de polltlca economica de obgetlvos mas 11m1tados° 81n em.bargo9 al mlSm@

tlempo complten con esta por los escasos recursos de ingresos publlcos y te©=

nlcos gubernamentales, El equlllbrlo entre estos distintos tzpos de actrvidad

gubernamental se decidlra de todos modos 31n atender al mecanlsmo del mercado
y sa basara en menor grado ;h un calculo economic@, Pbr lo tantog en esté &=
tuélo 1dent1flcare la polltlca de desarrollo con las declsiones sobrs 1a far=
malde determinar 1a oferta y el uso de l@s fondos de jnversion (es decir, E_
ahorro pub11co y privado mas 1nversion extrangera)s las divisas y otros re-
cufsés-escasos, b . g  ﬁ};>; |

C@mo ys se ha :.n,d;lcadcx9 uno de los prcblem&s @entrales &e larpalfm
tlca de desarrollo es el de 1a eficacisa del mecanlsmo del mercado como &etmra

mlnante de 1a distr1buclon de 1as 1nver51ones, Este asunto se con31dera en.

seguida antes de analizar otras alternativasg.

1. Defectos del Mecanismo del Mercadc para determinar leas Decisiones de
.g R B . . =. _ g . - i ] - . 4'&1. . S - . " ‘_,
Z:Inyersiono A . S T ’
| s — i - L ‘.-i-'
L

El mejor punto de partlda para estudiar la d1str1buclon de los

'recursos es el modelo ideal de ung economla perfect&mente competltlva que

esta s1empre en equllibrlo = aunque nunce. en 1a practica 86’ 11egue a alcanu

zarwa porque sus caracter{stlcas y ‘efectos wdbre el uso de 1os reCcurscs puse

(10) Las 1nterre1ac10nes entre los factores economicos y no economicos se hen
examinado ya por Arthur Lewis en The Theory of Economic Growth (1955) y por
Gunnar Myrdal en EconOmic Theory and Underdeveloped Regions (1957)

7]
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denfdeducirse dS“ung serie 'sencilla de premisas., Aunque se adopte la hipote-
sis del plansemiento racionﬁl’en vez del de la competencia, pueden deduscirse
condiciones similares para el usd Optimo de los recirsdés, Por lo tanto, este
modelo proporciona un tipo'iééquﬁe-compafar los sistemas econdmicos reales,:

'Suponiendo qué exista competensia perfecta puede demostrarse que
la selsccion individual de los productores-y cohsuﬁidores resultara en precios
é;u.e9 bajo condiciones estaticas, conducen a la maxime eficiencia economice (un
éptimo devfhreto)(li)b.La eficiencia maxima es une condicion en que 6l bienes-
tar de un grupo no puedé aumentarse sin reducir el de otro. Dado qﬁeg segun
gstas hip6tesis, cualquier interferencia en el mecanismo de los precios pro-
duce una disminucibn del bienestar social (a‘ménoquue se contrarreste con
beneficios en materia de equidad) esa interferencia se justifica solo por
deficiencias identificables en el funcionamiento dql4mecanismb,de los precios,

a) Insxistencia de los supuestos de la competencia'perfectg.

Le competencia perfecta suponeIUn conocimiento total de las alter-
nativas existentes por parte de ‘los productdres y de los consumidores, la au=
gencia de_obsticulos para ingresar en las diferentes ocupacioges o industriess
écceso en igﬁaldad de condiéiéneéig-los faétofes d;.prqduccian, ausencia de
monopolios, etc. En la realldad todas las economlas 86 alegan en cierta me-

dida de estas condlclones 1deales, pero en. ca51 todos los aspectos las hipo-_

- .

tesis de compstencie perfecta se cumplen menos en los palﬁes poco desarrolla-

. . . € ' ' o : v V e 2

dos que én la mayoria de los‘paises mes avanzados. Hay menos informacion acer-
, Py ‘ - e g ' .

ca de la demanda de los consumidores y productores, asi como sobre las diver=

[ : ' . o h N ¥ , ,
sas técnicas de produccion, la oferts de factores, etc, El acceso a algunas

(11) Este es solc una exp081clon burds de la prop031c1on cantral de la eccno-
mia del bienestar, que se ha refinado mucho en examenes teoricos recientes.
Puede encontrarse un buen resumen de las condiciones necesarias para distri-
bucion eficiente de los recursos en Scitovsky, Shaw y Tarshis, Mobilizing
Resources for War, apéndice IT.



ocupaclones se ve 1im1tado por factores soclales y por falta de oportunida+

des educatlvas. El acceso al capltal y a 1os recursos naturales es muy desg=
1

1gua1 La lista podrla alargarse mncho mas9 pero los egemplos aducidos baﬁtan
para ilustrar 91 alcance del problema Estos factores se comblnan para produm
elr un mercado estructural rlgldo» s1tuaeiones de predOmlnlo m0n0p01100, ine .
mov111dad de la mano de obra y del capital ¥s POr conslgulento, grandes dlf&m-l
regcias entre ls rentubilidaa»de este.y*la fomuneracign de aquella'en sus
di%erenies apligacioncs, |

é ' b) Factores dinamicos.

Los efectos de los cambiqs,qcpnomlcés son tambien mas importans

; - R s . o
tes en los pafses menos -industrializados; -porque una'o dos fabricas nuevas
- 8 N - / . . - . . _: u i . -
o 'i o o 7"' > X ° L4 r-) ‘L . L = o
puedon dup11car o-trlplicar:una determinada producclonrmlentras que en un N

pals mas industrzallzado ello s6lo representar{a un aumento marginal En 1@3.

casos en que el desarrollo ha tenido ox1to, "lastasas. de crecimiento del sec- -
tot industrial en conjuntoVSUelen ser elévadaS’y'en,algunascramas=de la indus-

J < _ 5 : : :
_tria son com frecuencia discont{nuasofﬁr,_

E] - . o - P [ a
3 3 - R #_ . ," = - - 8 i 3o :
g Los efectos mas importantes por lo que toca a las decisiones de -
. , . . By . A ;
inversion son las previsiones imperfectas de la demanda futura y de los cos-

tbé de los productos_yjde;Ios’factoresa Estos sén de,particﬁlar importancia'

en; la producclon de artlculos para el uso de otros sectores y para las 1mvero s
ciones con un largo perlodo de planlficaclon y oonstrucclono A consecuencie

. _
de la 1ncert1dumbre, en algunos sectores pueden aumentar los riesgos para los

4 . - -

1nver51onistas prlvados y por ello los recursos ‘de 1nVer81on pueden sor asig-
IE ! y

nados & usos menos productlvos. Lea. falta de experlencla con clertos tipos de

i

producclon y la uversion & correr rlesgos contrlbuyan 3 reforzar esta tenden-

b
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cia-(12),

.La oferta de diversos tipos de mano de.obra especializada tambien
la determihan_de manera muy imperfecte las reaccionss ante los preciosen vi=-
gor, -Hasta que no se inicie un determinado tipo de producciSn puede haber po-
ce. demanda de ciertas eategor{as de-mano de obra especializada, pero sin ellas,
-éé mucho menor. la probabilidaa;de poder iniciar es& clase de actividad. En
este caso, el rezago en el réajuste es mucho mayor- que en el de la inversion.

En ambas ocasiones puede qus no haya una tendencia a atercarse a la posicidn
Sptima., i
' ¢) Consideraciones de equidad

No se puede demostrar que lsa @ompetencia tienda reducir las desi-

'gualdades en la dlstribuclon del ingrese entre las clases economicas o las

regiones geograflcas, y Sse puede argumentar que en renlidad ha tendido & ag=
P

tuar en_ direccion contrarla en los pa{ses mas pobres. Todos los paises acep=

tan una polltlca que preve alguna forma de 1ntervencion para diBmiEUIP las

desigueldades del ingreso per09 de nueve, el problema es més agudo en los

~

pa{ses menos desarrcllados, en que es probable que las diferencias regiona-

les tengan mayor importancia. (13)

E1 efecto combinado do 1®s tres grupos de factores es el de pro-

~, 23
'duclr una estruetura de los precios que no constltuye en muchos seotores 1a
4

me jor gula d1spon1b1e para distribuir los recursos° Las declsiones privades

sobre inversion tomadas a base de esta estructura de precios conducen 2 menuw
do a un deseqguilibrio estructural, en el sentldo de que los factores produ@=

tivos no se usan en la proporclon.en gue estan dlsponlbles. Por lo comum, la

- F -r
———————— -—aw

(12) Estos factores han sido examinados por Rosentein-Rodan, op. cit. y R.
Nurkse, Prcblems of Capital Formation in Underdeveloped Countriss, Cape. I

(13) Myrdel sostiene.vigorosémente'este argumento en op. ¢it., Caps, III ¥y V.
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"mano de obra no se emplea en su totalidad ¢ los recursos naturales pueden ex-
] , » . : e W s :

plotarse ineficazmente por falta de inw@ﬁsiones?cqmplgmentarias.-

La produgtﬂvidadjmnrginal»deh}a,invirsiSA‘guede éer apréciqblemsné

§ e

Vte mas bagu queila que fesultar{h de_unfﬁsjdr mgcanismo:de distribudian de los:

recursoss ya sea medlante preclos megorados o dlstrlbuclon dlrectae

? _ Los factores antes enumerados actuan con ffecuencia en cemblmmcionef

:\i

En 1os pa{ses poco desarrollados que tienen.una polftica para pr0m0ver el de-

& P

‘sarrollo, pueden identificarse 1os sigulentes casos en que generalmbnte se

'
i
‘|

plensa qus se 3ust1flca 1a 1ntervenclon-

i : :
'; o i) Cuando hay un grave desequlllbrlo estructural en ol uso de la'

i
i

meno de obra.9 en el de los recursos naturales o en el de 1as d1v1sa3et

@ ii) En las 1nver51onss ba31cas -energla transporten etc., que
(1 :

dependen en prlmer lugar de 1a evaluacion de 1as modal1dades de la producclon'ﬂ7

5‘,-. - o Tl zr

futura y en que las oconomlas de escals. (y'las tendenqias monopolicas) tienen

- -

umportancia; ' 3

!
f iil) En el meento de la 1nverszon en nuevos tlpos de producclon,
J

;
en que los factores dinnmlcos .son partlculanmente 1mportantes y en-que el

riesgo que corren los_lnver31onistas prlvados puede ser mncho mayor que si
hubiera alguns forma de coordlnaclon gubernamental de los planes de inversiong

iv) Cuando 1os mercados de exporta01on son notablemente inestables - J

¥y el balance de pagos esta sugeto a grandes fluctuaclone8¢

; v) Cuando se desea mejqrar la distripucion.del ingreso por regio-
I' ’ 7 . - .
nes o por clases,

i

Muehas de las medldas de polltlca econémica que adoptan los go=-

J

|

i

- 1
_biepnos para contrarrestar las deflclenclas del mecanismo del mercadc no ne=

i

H

ce81tan como guis un programa sconomico generalasEntre ellas cabe moncionar

|
; |
. , . |
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20 La Logica de la Polltica de Desarrollo.

-1z -

-el»gontrol del monopolio, las agencias de empleo, la ‘eliminacion de los obs<-

» o o . o [ 8 - £ k-3 -~ <
taculos de ingresos a una‘actividad economica, y otras medidas de caracter

-institucional, Sin embargo;.la mayoria -de los tipos:de intervencidn en el

sisteme de precios y de las:medidas para anticipar los efectos de cualquier
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cambio requieren algun analisis para-ser congruentess . .
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Para estudlar formas alternativas de polltlca economice es preclm
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s0 contar COn un sistema coherente de conceptos y con alguna 1dea sobre sus

caracter{stlcas formales, Esos conceptos han SldO deflnldos por Tinbergen sa
el campo general de la polltlca economlca y pueden adaptarse con fagilidad a
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1los problemas concretos de 1a-polxtica de desarrollo,(14)

Para analizar las consecuemclas de un tlpo determlnado de accion
- - J 7 i N I £ - ‘, . -
gubernemental es necesario formular un mcdelo economlco en que se expresan

. Bl

las relaciones entre los objetlvos que persigusn los autoresnde la politica,
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los medios que emplean y su efectc scbre la economia. Estos terminos puedsn
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aclaerarse de la siguiente maneras
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i) Los creadores de la polltlca pueden ger uno o varlos. Al co=
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mienzo se supone que ol gobierno central actua como unico responsable de

-
1

ese pclltica, pero en una etapa mas avanzada sera. necesarlo exeminar 10%
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medlos por las cuales pueda lograrse una p011t10a coordlnada cuando se desm

-

centralicen las decisiones.
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ii) Los objetivos que. persigue cualquier tipo de polftica reprem

sentan de diversos modos las metas que una 5001edad esté tratando de sleanzar
(14) Vease J. Tinbergen, on the Theory of Econamic Pollcy, Cap. I-IV, y Eco=
nomic Pollcys Principles: and Desing, Cap. I: -y, II. Como Tinbergen se preocups
principalmente de las medidas de estabilizacion, he hecho algunas modificacio-
nes -en sus definiciones para ajustarlas mejor a la politica de desarrollo. Un
tratamientc mas general de la polltica se hece en R.A. Dahl Y €. E. Lindblom,
Polotiecs, Economics and Welfare, a que se hace referéncia mas edelante,



mediente la adopcidén de una serie determinada de medidas. Los objetivos de

la polftica de desarrollo son casi siempre multiples, y pueden ser cuantite-
tivos (aumentar al maximo del ingreso nacional, reduccion del desempleo, eli-
minacioén dd un déficit del balance de pagos etc.) o bien cualitativos (me jor
distribucion del ingreso entre las regiones o las clases sociales, etc.) Los
objetivos multiples (15) de la polftica de desarrollo constituyen uno de sus
rasgos mas caracteristicos -en contraste digamos con la polftica de ostabili-~
zacisn- y, para poner de manifiesto sus interrelaciones requieren una técnica
analitica mas comple ja.

iii) Los medios de la politice econbémica son las medidas que el go-
bierno puede tomar pare alcanzar ciertos objetivos, y pueden ser cuantitati-
vos o cualitativos, Los medios cuahtitativos (que se denominaran instrumentos)
pueden lograr los objetivos de la polftica directemente =por ejemplo, median-
te la producciﬁn y la inversion pﬁblica, los programas de ayuda del gobierno,
etc. = 0 indirectamente, mediante la reaccidn de las empresas y de los consu=-
midores ahte los impuestos, subsidios, tasas de cambio y otras variables. Los
medios cualitativos comprenden modificaciones en la estructura economica del
tipo de una reforme agraria o de medidas para combatir los carteles. Su efec~
to es mis diffcil de determinar y estd menos sujeto al andlisis economico. Me
dedicaré por tento principalmente a los medios cuantitativos, tanto directes
como indirectos,

iv) Las relaciones economicas describen la estructura y el compor-
tamiento de la economfa. Reducidaes a su forma matematica, se comnvierten en
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ecuaciones, que pueden clasificarse como ecuaciones de definicion, ecuacio-

(15) Como se indica después, algunos de estos objetivos deberian mas progia-
mente considerarse como restricciones sobre las posibilidades de selsccion,
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nes que expresan-relacionestecnologices, o institucionales, o del comperta-
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miento, Para el analisis de la pol{tlea, las.varisbles de;estas ecuaciones

pueden clasificarse en'instrumentos, sobre.los cuales el gobierno sjerce ale

gan control; metis, que’fepresentén-ios objetivos;de la‘politica ¥y sus restric-

ciones; datos;, que se Gonsideran dedosy y variables no controladas (o qus no
° P N S u o 4 (&
vienen al caso). Esta clasificacion se analizara mas a:fondo en la Parte II,

)
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- ¥) Un modelo economico se compone de: una. serie de relaciones eco-
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nomicas, Tode analisis economico se basa en“algun tipo de modelo de la econo-
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m{a9 aunque las relaciones pueden estar expuestas en terminos de funciones
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cuyas propiedades solo se definen de modo gensral..De este ultimo +ipo es el

! i ¢ pa . .
modelo de una economia de libre empresa que. funcioma bien y es usado con fre=
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* cuencia como base para el analisis de la politica econdmies.
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vi) Las. normas.de accion se obtienen aplicando un modele scomémi-

co determinado al andlisis. de las posiblidades de logfar ciertos objetives.
Esas normas pueden traducirse em metas, prioridades, precios, u otras magni-
tudes gracias a las cuales ‘los encargados de ejecutar la politica pueden ha=
cer;una‘selecciSn'oomcretaJTA»VeCes el "instrumento que controla sl -gobierno

aparece como variable en el mocdelo-empleado «vervigracia, el volumen de pro=

. N , 3 » Q.9 . o : L .e o L : o
duccion de energ{a'electrlca~9,pero.es mas frecuente-que:los organismos eje~

cutores de la polftica traduzcan & una fofﬁa.més”dirédta'la megnitud que se
ha fomado como normé de accion., (Por ejemple, un programa‘de-desarroilo pue-
de requerir cief%a‘cantidad de los ingresos dsl goﬁierno,'peroflas tasas tri-
butarias que se necesiten las determinaran las autoridades fisbales);

Estos conceptos.son muy generales, Sers ﬁtil hacer alguncs comen-

tarios adiciongles sobre su1aplicabilidad al anﬁligis de la politi@a de desa-
, 5 v . I _

rrollo, - I . L . % - s
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a) Naturaleza dé los objetivos de dééarrollo.
Entrerlds objetivos finales que pueien lograrse for mediocs eco«
Vnaﬁicos, los siguientes constituyen las metas-mgs comunes de una-politica
de;desarrollog (lé) . 7 m
i i) Ingreso (produccisﬁ o gasto) mgxémo por habitante;
I ii)ngjor_distribuciSn del ingreso pér_regiones y clases social@gg
iii) Atenuaciéﬂ del r&ésgo de las.fluétuaciones del'ingfeso derivaf-
daé de las melas coéechas, los vgivenes de loé_mercados de exportaci&n,zeteeg
iv) Establécimiento.de'un 1{mite aceétabie al deéémple@. |
Este ﬁlfimo, la redué#ién del desempleog'puede incluirse lagi@a-_
meéte como parte:de,gna ﬁsjor distribucién del {ngreso, pero hay varios paf-.
se% que dan a la bcupacién’plen& el réngo de meta en s{, ap;rte de su efecto
soére la distribueion del ingresé:monetario.
Come las preferenclas del eonsumldor 80 con81deran un objetivo

separado en las sociedades democrat1cas, la elevaclon del ingreso a un maxmmo

* 5
L

a ?raves del tiempo esta queta a la condlc1on‘4¢ que las preferen@ias del
coQSumidor sean satisfechas a cuélquier nivél d§ ingreso, Eﬁ la practics, o8-
fo:implica la descomposicion del' consumo globalgen sus elementos constituyen?
' teé a los niveles'previsibles &e'ingreso y precios relativos y la aceptacién
deqestas demandas como metas del programa de producclon. (En teor{a, un pro-.

cedlmlento mas aceptable conS1stirla en elevar a un maximo el ingreso sujeto

a funciones especificadas de la demanda, pero no existe un método practico

paﬁa hacerlo as{). Las metas de_conéumo a que dé'esta manera se llega no de-
be% confundirse con el objetivo final de 1ograr:el biexmstu°ﬁ£ximo, para el

- 0 s e - - o on oo

(16) Otras metas de tipo social, como la libertad y la democracie, se consi=
deraran como dadas,

- - - - s e ——— — . o N L i _ . —— e . i - . -
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cuel esas metas =6lo sirvenJQeﬂpresentgciép aprbxi@ada, sujetas siempre a

revisiones durante la preparacion de, un programa Gptimo,

La dispohibilidad:de.facﬁores'constituye el segundo tipc de res=
tricciones del progrema, considérese o no que ol empleo 0 ql'equilibrio ds
los pagos son metas distintas, Debido a la anbigﬁg@gd en el uso corriente ds
los términos4?objetizps?,affines“ y "metas®, he &egididp émpleaf aqui el tor-
mirio neutrg_"réstricqionest;(qpe tiene un significado preciso en la progra=-
macion lineal) para describir todésulas limitécibnes.relapivas a la magnitud
y'camposicién de un_programafge”desarrollo; céda_ypa.de,las aludidas restric-
ciones? ya sea'de ;nsqmqs ogg?ﬁductos, puede ideqtificgrs§ con una ecuacioén
en el modelo ecqnométrico._l . A .
b) Vériables instrumentales. . o, ,

Las relaciones entre la agciSQ'del gobiernc y las variables ins-
trumentales que se ven afegta@ag por..esa ac@ién pueden ser mgs o menos direce
tas, ;a tasa de interes que dqvgnga'lg deudﬁ*pﬁbliéa.puede controlarse direc-

' tamqnte por el estado, como pueﬁgn_serlo 1as‘tasa§ del impuesto sobre la ren-
ta o el volumen de,prgducqién'deAﬁna plan@g siderﬁrgicavde propiedad, fiscal.
Otras variables)instrumentales mpordejemplog la tasaydg4salarios;o el volumen

' de inyqrsién privada result%?@e de la exengiég de impuestosw.gélo podran con-
troiarse envforma aproximadg@y dentrQ'de los 1fﬁites_precisos, 8in embargo,
es conveniente fratar como instrumentos potenciales todas las variables sobre
las cuales ol éobierno puede influir y después calificar la naturalezs de esa
'igfiuencia. Unea dey}as conckpsiones ) que_sejpuéde llegar por ese califieacion
es la de que sé»nécesitag:vqfio§_instrumentos ;ara ;ogran el resultédo apete-

'cidba'pofque con uno solo no se alcanza & pfoducir la accidn requerida.

¢) Eleccion de un modelod andlitico.’

i

La eleccién de un modelo depende de las metas de la polftica, de
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los instrumentos considerados y»de la 1nformac10n aSequlble. Para asegurar

1a congrueneia necesarias el valor de" 1as variables 1nstrumentales debe apa=
recer en los modelos empleados o poder derrvarse de ellos° En los model@g .
glbbales, en que las unicas variables son el ingreso nacional y sus componen-

1—

tes, los niveles de produccion Y de 1mportaciones en sectores partlculares

'no ge determlnan separadamente, y no pueden evaluarse 1as medidas de polltl-

il

' ca dependlentes de valores determinados pera estas varlables. Este defecto

1
se|subsana con el anallsis de 1nsumo-producto pero este modelo no pnoporclo«

v\

na 1ndlcaclon expl{clta alguna sohre ‘el efecto de los preclos en el volumen
de producclon e invers1on. Sl es que va a usarse como variables instrumenta-
les, los precios'tendran que introducirse en analisis sectoriales complemen=

tarios o deberan 1nclu1rse ‘en un esquema mas general de programaclon llnealo,

d) CQngruen01a entre metas e 1nstrumentos

>§ ﬁ: En general, la congruenela eX1ge que en el programa haya por 1o

menos tantas variables instrumentales representatlvas de.distintas med1da8

]

de'polltica, como restr1cclones. 8i hay menos, el sistema esta mas que deter-

! 5]

mipado.y en general-nO'habra-una'solucion factible,'Si hay mayor numér@ de vs=

(N
i

g, rzs

riables instrumentales'Que de restricciones, es!posible elegir entre los ins-

£

trumentos (17)

K . = . 3 ‘ y

i
%

plos. Segun el punto de v1sta cla51co de 1la polltlca, con su modelo de ung eco-

ncm{a competltiva ¥y de “une polltica de lalsseZafalre, podrlan cons1derarse ob=

Jetlvos economicos de la sociedad la estabilidad de los precios y del ‘balance

1 } e -E. . Aa

--u 0 0 o 0 -

(17) Estos juicios se aplican al modelo llneal y corresponden a los principios’

basicos de la programa01on 11nea19 aunque fueron demostrados 1ndependientemenm"‘

te[par ‘Tinbergen.

e i A
1

El contenido de estos princlplos puede 11ustrarse con algunps ejemw

/
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de pag@s.lEl instruménto de .la po}{tica cl&sica es la tasa de interes., El
empleo -es uns. ®variahle no péftinente"; segin la .clasificacion dé Tinbergen,
y el objetivo de estabilided puede lograrse en desmedro del emplec. Si el
maptenipiento de la ocupaciéﬁzplena se agrega”cémo=objetivo de la‘politicaa
entonces es preciso afladir por 1o menos un instrumento més -como el nivel de
los gastos gubernamentalese-y & monudc se  precisan 6tros"porque.1os valores .
m'requerldos de 1as primereasg -dos variables instrumentales. pueden ser irreales
en la practica.(18) i o o e W s

' Gﬁanda los objetivos del desarrbllo'eQOn&miéo se afladen a los de
la estabilizacidn, aumenta‘ellnﬁméPO‘de restricciones sobre. la economia. Hay
mayor posibilidad'de inéongruencia entre ‘las medidas de politica economica,
¥y, por lo tanto, resulta-mﬁs.necesario hader.un anﬁliSis explicito de sus con-
secuencias, Esta es la funcidon principal .de un progrme. Sin embarge, entes de
entrar a definir esa funcion con mayor detalle, es conveniente considergrvlcs

instrumentos .que .suelen aplicarse para ejecutar unaapolftica de deserrollo,

3. Bleccidn de los Instrumentos de-la Politica.

= . +

Se ha hecho hasta ahora poc@ endlisis 31stematlco de las ventajas

y desventajas relatlvas de los 1nstrumentos de pol1t10a dlsponlbles en los

pa{ses menos desarrollados. Como el control del comercio 1nternacional es ad=
| - ‘L‘. -~ [ B w e W

m1n1strat1vamente més sencillo que el de otros tipos de ninstrumentos, se ha

[ - o ~
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.tendido a recurrir mucho a ese control como medlo de influir sobre la modali=-
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: dad de 1la produccion 1nterna, sin reconocer 1& 1nconvenienc1a que puede haber

R 3

. [ - 1.

en emplearlo con exclusion de lcs'otros. Las regiones coloniales han tenido

-

‘que descubrir otras medidas de politica por cuanto la protecaiSn les ha esta-

(18) Para un oxémen mas amplio de este caso, veéase J. Tinbergen, Econ@mic
Poliey, capltulo Iv. : ~



do vedada, pero raras veces han emprendido una politica global de desarrollo.
En general se reconoce ashora que es preciso emplear una mayor variedad de me-
didas para promover el desarrollo, pero todavia no se han analizado bien to-
das las alternativas posibles.

En su necesidad de cembiar la modalidad del uso de los recursos
en un periodo relativemente corto, la promocion del desarrollo se parece, en
menor escala, a una movilizacion para la guerra., Se ha debatido con amplitud
la conveniencia de distitntos instrumentos para este ultimo objete y se ha
analizado detalladamente la experiencias de los Estedos Unidos y de otros pai-
ses.(19) Aungue seria necesario hacer un estudio similar sobre los efectos
de la pol{tica de desarrollo para estar en situacién de hacer firmes recomen-
daciones a los pa{ses poco desarrollados, cabe aventurar aqu{ algunos comen-
tarios de tipo general,

a) Caracteristicas de los instrumentos (20)

Los instrumentos de la politica economica pueden clasificarse
de distintas maneras: por los sectorss de la economia en que actian; por su
empleo de los precios o las cantidades como variables que hay que manipularg
por el grado en que pueden controlarse eficazmente por el gobierno; por su
efecto sobre los incentivos privados y la libertad de eleccion, etc., En el
cuadro N® 1 se clasifican los instrumentos representativos segﬁn el grado
de su aplicacion (generales o particulares) y su modo de operacion (a traves
de los precios o de las cantidades). Los instrumentos generales actian sobre
amplios slementos de la economia -circulante, presupuesto gubernamental, ine
(19) Veaae, por egemplo, J,K. Galbraith, ™The disequilibrium system®™, Ameri-
can Economic Réview, junio de 1947; Scitowsky, Shaw y Tarshis, op. cit,, capi-
tulos II y IITs D.N. Chester (ed. )a Lessons of the British war economy,

(20) En Dehl y Llndbloma Politics, Economics end Welfare, Cap. XIV y XV, se
hace un excelente andlisis de las caracteristicas de las medidas que emplem

diferentes instituciones para controlar la asignacion de recurscs, La efecti~
vidad de los instrumentos de control se examina despues de la Parte III.
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Versianb-consum9~ry se usan amplieamente banto en los paises desarrollados
comb en los poco desarrollados, Los. instrumentos.particulares se aplican a
sectores de la econom{a.-por'separado9 y entre ellos cuentan los subsidios,
los aranceles y la inversién piblica. . .

Para lograr un;efecto determinado sobre .la produccion o el use
de cualquier preducto cabe-escoget entre el control de précios o el control
de.cantidadest En este sentido los aranceles se contraponen a.las.“cuotas;
las tasas diferenciales deainterésg al racionamiento del .capital, 'y los sube
gidios a la produccian privada, a la produ@cisn'por;empresas piblicas, Estas
medidas difieren en cuanto & sus efectos scbre los precios y la eleccidn de
los consumidores, su conveniencia. administrativa, la posibilidaed de prever
sus resultados y otros aspectos., Por lo,tantq, para escoger como instrumen-
tos entre las variables de cantidad y de precid es preciso en cada casc sope-
sar las ventajas y desventajas. . N

-Tno de -los puntos‘principaleéfque preccupa "arla politica economi -
ca es el de elegir entre 1os-instrumentOngeneralés y los. particulares y en-
tre usar los precgios o 1aS<can£idades como variables de control. Hay sélidos
argumentos en favor de utilizer los instrumentos.generalés; Las tasas de in-
terés, la tributacion y el .sistema cambiario constituyen’ los medios ortodoxos
qﬁe emplea el gobierno paras influir scbre.uns economia. liberal. Los objetivos
inmediatos que se.persiguen con estos instrumentos son estabilizer los precios
y-el balance deipagos,as{-cpmo evitar la desochbacisno EL crecimiento se deja
al libre juego de IaSqueEZas-del-mercad@.,La ﬁanipﬁlaciSn’de las tasas de in-
terés y de cambio permite que 1aslfuerzas del ﬁmrcado en cadasector determinen

t .

v P . s - . Ll - »
en que puntos se producira una expansion ¢ una. contraccion de.la produccion y

- .
i ¥ r

del consuio. Por lo tanto, esos instrumentos interfieren:menos con las~decisio-

nes de los productores y,de‘;os;éonsumidores que aquellas medidas que descri-
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CLASIFICACION DE ILOS INSTRUMENTOS
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DF,_LA POLITICA ECONOMICA ..

Variables de precilos

Variables cuatitativas

20.A

Instrumentos

Variables*

/.

Instrumento

L mea s 5 . P

Variables

t

1) Hivel de inversior

Monetario Tasa ce interés Operaciones de merecado 1) Medio circulante
2) Costo de produccidn abierto 2) Precios
Fiscal Iap. a la renta person, 1)@onsumo v ahorro 1) Iﬁgreso Naclonal
0N AP RN NP sGNNI OEDROLELIGIBRILISIRORIBIORIETRTESTS Gasto publico 2) Nivel de preclos
Impuesto a la renta de 12 Ganancilas
empresas 2) Inversiones
Comercio T4po de cambio 1) Costo de las impors,
exterior Nivel de arancel gene=- 2) Precio de 1as export, Iicitaciones de divisas Tipos de cambio
ral 3} Balance de pagos
Inversion Impuesto sobre las utill- 1) Niveli de la inversisdn Fréstamos y donaciones 1)Recursos de inversidn

mwoooaomaos

Exencidon de impuesto

2)Inversidn por sector

0080009200000 0080806000000803800080800B800GSELEPERLIRIBONGIRGIVIOOCESAEROS

1} Precios y utilidades

Restriccionss al ingreso
de capitales

ex tranjera dades extranjeras extranjera extranjeras 2)Existencias de divisas
Consumo Impuesto general de 1) Consumo Seguro social, compensacio=- 1) Consumo
compraventa nes de cesantla, otras transe Distribucion del ingreso
ferenclas
1)Costo de mano de Obra,
Mano Gg o= Tasas de salarlo 2)Ganancias e inversiones, Emigracion ¢ inmigracion Fuerza de trabajo
bra 3}Ingreso de los salarios,
Impuestos y subsidios 1) Utilidades y Produceidn Produccison gubernamental 1)Nivel de produccicn
Produecidn Control de precios 2) Inversidn csececscesasreesrotatsenaesaadnstsesasessabonsastcacsbscestense
Investjigacion y asistencia 1) Costo de produccidn
teécnica del gobierno. ~
) , . Inversidn gubernamental 1) Nivel de la inversidn
Tasa de interds 1jUtilidades Racionamiento de capital
Inversion

Nivel de la inversidn
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fontinuacion Quadro No, 1

: . 20.8B
Campo de Variables de precios Variables cuantitgtivas
Aplicacion -
-}
Ingtrumentos VYariables Instrumgntos Variables {
Congumo - Impuestos particulares r : . Servicios gubernamentales " 1) Consumo o
de compraventa 1) Consumo por producto (5aiud, educacidn) 2} Distribucion del ingreso
1)Preclo al Congumidor _
Comercio Aranceles 2)Ugglidades de la produce Cuotas y prohibiciones de 1) Nivel de las importacione
cion interna !
gxterior 0P eCNECONBEADEREECGO0000E0RABERO0R0EsRCRCDO0SSOSOSEL ST | importaciones 2) Pr@cio‘s internos
Subgidios .de-exportacion .  1)Utilidades & invggsiones_ ‘Contproles de cambio : ’ 0 . “J
Mano de 11Costo y empléo de mano de Cepacitacion de 1a mano 1} Disponibilidad de ia mano
Obra obra ' de obra Tt _de obra &specializada
i ,, 2)Ctilidades ¢ inversiones
Recursos Impuestos y subsidios . 1) ‘Costo de pfoduc;ion Estudios, inversiones 1) Tasa de desarrollo P
naturales ' ".2) Tasa de explobacicn auxiliares, ctc,’ L -

* Todos los impuastos influyen sebre el ingrese y el ahorre ademds ds las variables anotadas.
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minan por sectora. Ademés, no exigen un analisis tan pormenorizado para su
s [d L3 >
aplicacion y no reemplazan la accion de las fuerzas del mercado por el jui-
cio gubernsmental de lo que conviene o no.(21)

(sigue Cuadro N® 1 en Pag. 20/A)

La necesidad de aplicar instrumentos particulares para complemen-
tar las medidas gemrales se origina en las deficiencias del mecanismo de los
precios que se examinaron antes (22) y que se presentan sobre todo en deter-
minados sectores de la economia. Cuando estos factores impiden que 3e logre
une. tasa satisfactoria de crecimiento, el problema consiste en idear medidas
que mejoren el funcionamiento de la economia competitiva, sin perder las ven-
tajas derivedas de la iniciativa privada y del ajuste automatico del sistema
de precios.(23)

Cuando se prepara una politica para sectores determinados hay ra-
zones para preferir los instrumentos de precio sobre los de cantidad, razones
por otro lado similares a las que favorecen el empleo de instrumentos genera-
les sobre los particulares, Los impuestos y los subsidios producen menocs de-
formaciones en la seleccion de alternativas abiertas a los productores y con-
sumidores que los sistemas de asignacion de recursos u otras restricciones
cuehtitativas, y, por lo tanto, entrafilan una mayor flexibilidad y eficacia
economi ca general, Por otra parte, son menores las exigencias administrativas
pare una intervencion de este tipo en los precios que en el caso de los con=-
troles cuantitativos,

Pese a los argumentos gemerales que favorecen el empleo del sis-
tema de precios, se dan diversas situaciones en que puede requerirse el uso

(21) E1 caso de contar en primer lugar con las fuerzas del mercado para promo=-

ver el desarrollo se examinan en Bauer y Yamey, Economics of Underdeveloped

Countries, (1957), Parte II '

(22) Vease la seccidon A de esta Parte I

(23) vease p/éj. Medidas para fomentar el desarrollo econdémico en los paises

insuficientemente desarrollados (E/1986,ST/ECA/10), Pub. Nac.Un. N® 1951 IIB2)
Capo X



‘de medldas cuantitativas;
1) Cuando es necesario limitar el consumo de un producto esencial

{por e jemplo, bienes xmportados), el impuesto que debprla aplicarse para pro-
ducir determinada reduccion del consumo po@r{g’rgsultar en precios tan altos
que el peso de la reduccion recayera sobre los grupos de menores ingresos,
En este caso, los controles y el racionamiento de precios podran ser preferi-

bles por razones de bienestar social, ‘
. i_\

it : oA . . Do e 1T - ‘ »
ii) Cuando es esencial un incremento minimo de la produccion para
, ' . y ¥ { S ¢
asegurar la produccion de otros sectores -como en el caso de la energia, el
transporte y diversos servicios auxiliares- el precio que asegure una inver-

»

sién privads adecuada puede PR tor muy alto o ser muy incierts la reaccidn
de los inversionistas par£icular;s: En-este ba;o pueden ser més eficientes
med}das‘de tipo cuantitativo como.la inversion guberﬁAmeﬁEalg.pofque es menor
el costo para la sociedad o los reéultados son ﬁas previsibles,

ii) En"genérai,vcuandOISe necesitan controles solo durante un pes
riodo corto, como en los casos de una escasez temporal, puede ser aconsega—
ble destinar los suministros a empleos mas esenclales en vez de perturbar la
estructura general de pfecigé y perjudicar las décisiones de inversidn permi-
tiendo que suban los precios, Las medidas cuentitativas esbbrobable qhe ten-
gan efectos mas previsibles en este caso. i

En los ejémplos que-acébaﬁ de aducirse los elementos dinémicos
dé lansituﬁcién y la alteracidn que.puede sufrir la distribucién desesble
del inére#o son los que propofci§ﬁan los principales argumentos para emplear
las medidas cuantitativas de cbntrol,

b)'Medidaé parfiéulafes bafa 15 ofgéniacién de las inversiones,

Aunque las medidas pafﬁiéulareé anotadas en el ouadro N° 1 afec-
ten tanto la produccion corrlente como 1la dlstrlbuclon,de 1os recursos para

inversion, este ultimo aspecto es el de importancia crucial para el ourso fu«

turo del desarrollo, Los diétintos instrumentos influyen sobre las decisiones
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i
de'lnver31on a través de la- dlsponibllldad y cosro de los 1nsumos primarios

(meno de obra, recursos naturales, bienes importados),-el sumlnlstro de insue

‘l
f

mo% de otros sectores.(materias primas, servicio$ basicos),’}a demanda de prom

i, . K L s o S, o s . ‘
ducclén.(lmpuesto sobre las ventas, subsidios a la exportaC1on); las utilida-
l

dés;(lmpuestes, subsidios), ve traves de medldaL relaclonadas directemente
o8 1

con el proceso de 1nversion (tasas de interes, rac1onamiento de capltales,

]. h '

I g :
reétrlcciones de 1ngreso en la 1ndustria, inverslon gubernamental dlrecta).

) i !

Por; 1o tanto, hey gran. varledad de poslbllldades.de elecclonientre los ins=-

p ; ;!.

trumenth de cantidad y'precio y entre las msdid?s relacionadas mas O menos

&

. . . . _ :
directemente con una inversion detenmlnada. : !

d

r

24T o

i

Los argumentos a priori en favor de glgunas de 1as prlnclpales
medidas que 1nf1uyen sobre la 1nver31on son en caerta forma los que s1guen-

; i) Medidas de protecclon. Gomo se 1ndlco anteriormente, las edié
[ i ! ;i ) "! ’ .
das de‘proteccion son'quiza 1os instrumentos=masgccmunes para influir sobre
] . 3 5 . i H ;
! : \ ] , G ]
lagestructura de 1a 1nversion. A estos efectos,;los aranceles suelen ser pre-
E . ! 2
feribles a las restr1001ones cuqntltativas - cuotas, prohlblclones, controles
I } I

de icambio, etco= por las razones ya indicadaoe Las restricclones cuantitati-

iy
i

vas 1mpiden la competencia con 1os productores naclonales cualesqu1era que

‘.,q :
seaF los precios, elevan el precio al cosum1dor y restrlngen la demenda, re-

{

quiriendo’un complejo mecanismo de administracion y un minucioso analisis
B
ecdnomlco para ger ef1caces. Las cuotas tamblen impllcan unaxperdldg de in=-
greso pare el gobierno en comparaclon con el usﬁide arancele;, a menos que
1a§ utilidades de los importadores pueddnArecupéiarselmedian?e los ﬁnpuestos(24)

‘ Sin embargo, en algunos casos, y segun los princlplos anotados

[ : i i

en Fa seccidn anterior, podra ser necesarlo empl%ar medldas cuant1tat1vas.
?mwnﬂ--ﬂw-n-‘um—— ) H 1

;_(Zﬁ) Por esas y otras. razones, los slstemas cuantltativas muy elaborados se .
han gsimplificado recientemente en varios palses?}atlnoamerlcanOSn la Argen-
tina, el Brazil,:Chiley etee .. . N i , o :

_ i o
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Cuapdo hay uns. escasez extrema_de divisas,ilqs»afgngeles (prla devaluacion)
pueden acarrear oonsecusnciasimuy«igéiértas ysiﬁggég?emplegrse las cuotas o
la restrigciég cambiaria cqmclmed}dasude ?meygenéigsv

El efecto de las ?espr;cgionss cua#fitativas sobre la inversiom
de;tinada a sustituir impqrtacidnés:o en los sectores que emplean productos
importgdbs es generalmente meg?% éeguro qu?.é}.due\pjergen los aranceles. La
distribuciSn de dijisaa var{a_gégﬁn ol volumen_ayiqug se dispone de ellas y
es ciertemente mis diffcil determinar la rentebilidad de la produccidn imter-
na que en el caso de un arancelg,i

Como instrumentos para canalizar la igyg;sién hacia nuevos tipos
de producoion los subsidios pgéd9n ser preferibles. tanto a las restricciones
cua#titgiivas como & los aranceles, ponque §1"pfeciqyin$ergo no se eleva por
encima del nivel de los precios intermacionales. Por lo.tanto, la demanda
total es mayor y los sectores usuarios no;rqulfan castigados en los mercados.
de exportacién. 8in embargo, cdn@fg sus beﬁgficios,3es preciso sopesar el cos=
to que esta tdcnica origina—gl_érgrie.~ L Yy

La proteccion contra la competenciaue;ﬁranjera constituys sélo
un factor de lg expansién_dé 1g_producc15n interng, También se necesitan em=.
presarios, capitales, maneide gb;a_especiglizﬁgaf materias primas, etc, Cuan-
do falta alguno de estos_elemgpqui{g;resﬁ;iq§i3anélq”sirve para reducir las
importaciones y elevar el prgcié.al cpnsumidor;"forqute motivo, las restric-
ciones al intercémbioiéqntituyep un método poco seguro para orientar la inver-
sion, a menos que se cOmbinqnjéon“otras med;qas_que influyan sobre el suminis-
tro de factores, y éstas tienen con frecuenéiauefgctos secundarios indeseables(25)

ii) Le inversion gubernamental y los incentivos pare la inversion

(25) Vease Nurkse, “ﬁbmmercial‘?olicy and Capital Formation", op.cit., capi- K
tulo V s _ AJL1C \ ‘



priyadao(ZS)Aunque los argumentos sobre las restricciones del intercambio se
ba&gn sobre todo en consideraciones economices, gl elegir entre la inversion
gub;rnamental y los incentivos para los. 1nyersionlstas prxvados es necesario
tomgr muy en cuenta los factores socigles y pollticoa. En paiees en que no

exi;te una preferencia ideologlca marcada en uno4y otro sentido, se suele op~

tan.por la inversidn privada, salvo cuando no pueda esperarse que trabaje en

benpficlo del interes colectivo (por e jemplo, cuanda se trata de un monopolio)
i i

¢ cuando se ha desempefiado en forme muy ineficaz, Como la reaccidon de los in-
i - . :

b . . . : , o

versionistas ante distintos incentivos (reduc01op de impuestos, mercados gaw

i - . :

4 9 i . ’ = ; ' . "
rantlzados, bajas tasas de interes, etec.) es~altamente aleatoria, esos incen=

tivos probablemente seran mas adecuados cuanto se pretenda alcanzar algun ob=
‘1
Jetivo general =por ejemplo, sustitucion de las xmportacioness aumento del

empleo industrial, etc.= que cuando se-eSpere incrementar la produeclon de
] :

detgrminados sectores. Debido a esta insaguridad, s0lc podré determinarse has-
} -
ta que punto cabe confiar en la inversidn pr1vada despues del ensayo efectivo

i . 1
1

de gedidas especlflcaso

1
4
i
H
1

'3

J Dtro método de asegurar la 1nversion en sectores determinados

' cuando se cree que los incentivos tributarios noisurtlran efecto o resultaran

demasiado gravosos para el fisco es la 1ntervencion de un organismo guberna-

~‘mental como empresario aunque no como produetor a largo plazoe Puede hacerse

estp 8 traves de corporaciones de fomento, que venden sus empresas a los par=

ticulares une vez qQué se han vuelto redituables,. o bien a traves de empresas

empresa se consolida, : : :

4semifiscales en que disminuye la participacién gubernamental a medida que la

(26) Hay realidad una serie contlnua de posibllldades de eleccion que van des-
de la propiedad y adminlstracion del goblerno hasta los contratos gubernamenp
tales, los servicios basicos, la regulacion de servicios Y la concesion de sub-
sidios. Véase Dahl y Lindhlom, op. cit. pp. 9-11. Aqu{ 80lo sefialo algunas de
las principales alternativas utilizadas en los palses poco desarrollados,
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Todas estas medidaz ss basan en el supuesto de que no es conve-
niente que el gobierno se constituya en productor permaﬁente en la mayar{a
de los campos; Es opinign generalizada (que comparte el autor) que la falta
de incentivos a la eficiencia en los negocios gubernamentales hace preferi-
ble la administracion privade, aun en aquellos casos en que las condiciones
no sean favorables para que la empresa particular hsga ls inversion inicial,
En susencia de evalusciones mas objetivas de la experiencia de los gobiernos
y la inicistiva privada en los diversos paises es imposible apoyar empirica-
mente esta conclusion, que en modo alguno ha recibide a@eptacién universal
por los gobiernos democraticos, En paises como la India, por ejemplo, se es=
ta tratando de juzgar los meritos relativos de la inversidn privada y publi-
c& en actividades determinadas en vez de partir de esa premisa ideolégica.
8in embarge, incluso en estos casos es restringido el nimero de sectores se-
leccionados pars le inversion piblica y se ceracterizan por ciertos rasgos
estructurales definidos (econom{as de escala en la produccion, importancia
del producto, tendencia al monopolio, etc.) (27)

La posibilidad de atraer la inversion extranjera afiade un nuevo
elemento al problema. A los argumentos en contra de la inversion gubernamen-
tal caba agregar el de la perdide de recursos adicionales de inversion, en
tanto que entre lag razones contrarias a la inversiSn(extranjeru) privada
cvente la transferencia de utilidades y la cargs futura que representa para
el balance de pagos. En una evaluacion puremente economica es probable que
2l valor de los recursos de inmversidn adici onales y la capacidad de empresa

obtenida se le diera mayor peso que 2l costo que entrafian (sobre todo, en

e I8 o2 e W G N0 S T T 3

(27) Vease Some Problems in the Orgenization and Administration of Public
Enterprises in the Industriel Field (ST/TAA/M/7), Publicacion de las Nacio-
nes Unidas, (N® de ventas 1954,II.H.1), capitulo I.
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los casos en que hay mano de obra desocupada y existen recursos naturales
o : .
inexplotadog por falta de esos factores), pero es muy rara la vez en que la

Bl - i

1 , :

SIS ' . : ol

decision a tomar se base en coneideraciones puramente economicas,

¢) Anflisis cuantitativo y seleccién de instrumentos

it L ’. .
) La exposicién anterior se ha hecho enteramente en terminos cuali-

"

tativoa, que en el megor de los casos llevan a la definlclon de situaciones
enique cabe aplicar cierta polltica. Lamldentlficacion de una situacidn real
con el caso pertinente depende con frecuencia de los resultados de un anali-
81% cuantitativo, Factores como la magnitud de %a demanda 1n§atisfecha de im-
poétaciones, el volumen futuro de desempleo, la:magnitud delvdesplazamiento

de recursos que se necesita en determinados sectores y la importanoia de una
il
1nversion pare el resto de la economia sdlo podran apreclarse mediante un ana-

11518 de este tipo. El estudio inicial de las p031b111dades de desarrollo de-
!

bef permitir eleglr instrumentos de polltica en distintos campos. Una vez

|
B

que se ha hecho esto, podra formularse el programa a largo plazo en terminos-

mas concretos que tomen en cuenta los 1nstrumento& ekagldos.

s i

La importancia del anallqis cuantltativo'para laieleccién de ins-
‘ » ' : i
trumentos se determinara en parte por la existencia o falta de los siguientes

factores: i) economias de escala en la producéién‘-
il) posibllldades de 1mportacion y exportaclon f

1ii) uso dol producto en otros sectores de producclon; Yy

iv) las p031billdades de prever ‘la démanda. |

El principal objetivo del programa de desarrollo en lo que toca

a fa produccion de bienss de consumo sera probablemente lograr ciotta sustie
tuelon de las 1mportacloﬁes por produccion interna, pero 1as fuerzas del mer-

cado determinaran el sector elegido. Podré ser necesario un analisis cuanti-

tativo para definir el volumen de empleo y de ahorro de divisas que debe al-
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canzarse en las industrias de bienes de consumo, pero no para determinar el
sector en que ello ocurrira.(28)

En el otro extremo, el volumen y la localizacion de las inversio-
nes en servicios basicos deberan determinarse enteramente & base de un andli-
sis cuantitativo de la producciSn futura, porque la alternativa de las impore
taciones no es asequible y se necesita la producciSn para permitir la inver-
sion y la produccidén en otros sectores, La decision entre la inversion publi~-
¢ca y la privade dependers tambien del volumen de produccion necesario, -

La eleccidn de medidas en el sector de bienes intermedios esta
mag sujeta al resultado del analisis cuantitativo que en el caso de los bie-
nes de consumo porque las demandas se derivan de la produccion proyectada en
los sectores usuarios. Tambien encierran meyor significacion las economias
de escala y, por lo tanto, los planes de inversidén son mé&s interdependientes
en las primeras y subsiguientes etapas, Aunque las importaciones constituyen
una fuente alternativa de abastecimiento de muchos productos intermedios, al-
guanas inversiones no se realizarén a menos que haya que una fuente externa
de abastecimiento de esos productos, Para asegurar la ejecucisn de variosg p
proyectos interrelacionados es necesario que intervenga el gobierno en algu-
na forma, porque si no serfs demasiado grande el riesgo para los inversionise
tas privados, Las inversiones que‘guardan relacidén con la produccién siderir-
gice -mineral, transporte, fuerza motriz, hierro y acero, transformacién- son
un buen esjemplo, Sin embargo, una vez hecha la inversion inicial, 1a1mayor{a
de esos proysctos podra marchar satisfactoriemente en ménos de particulares,

El beneficio para la economia -en funcidén de la productividad so-

(28) Esto no es verdad cuando tienen importancia las economias de escala, co-
mo en el cago de 1a produc01on de automov1les, porque entonces la reditusbili-
dad de la inversion depende de una estimacion sobre el volumen de la demanda
al nivel esperado de ingreso,
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clal de la inversion totala de los pPOyectos interrelaclonados de este tipo
u
no podra apreciarse exactamente mediante un anallsis parcial de cada inver-

sioPa porque la rentabilidad de cada una pusde no ser representativa de su

con%ribucién al total. Este tipo dinamico deieco?om{a iﬁterné (29) (en con=

L. L , . : Fye o »
traposicion a las economias externas tecnologicas del analisls estatico) 80-

. : :
lo podra tomarse sn cuente debidamente en el marco de un anallsi: global,

2 . |
| L . ) h
4, Tipos de Programas de Desarrollo, (30) ;

* Un programa de desarrollo es un anﬁlisis econdmico que sienta
las’ bases pare formular y ejecutar la polftica cérrespondiente, Sin embargo,
i

no hay una distineion nltlda entre la formulacion de un programa y de umpa po-

11tlca9 pues el uno y la otra se influyen: reclprocamente. La prlncipal funcion

1

de ?n programa es8 la de lograr l1la compatibilidad de los distintos tipos de

pdlitica. El ideal es que fuera mas alla y ayuda%a a escogerjla me jor politi-
ca ; log medios aptimos para ponerla en'brécficag-Pdr lo tanéo, la decisidn
de éaeer‘un programa‘de desafrsllo no impliea sagcionar una ﬁayor interven-
cloi gubernamental, ni, por lo tanto, el de cualéuler otro conjunto determl-

nado de instrumentos de politice.(31)
T o N S
(29) Vease Te S@itovsky, "Two: Concepts of External Economles“, Journal of
Political Economy, abrll de 1954, pps, 143=-151.

| j
(30) Los programaes de desarrollo apllcados en varios pafses han sido descri-
tos | en algunos estudlos de las Naclones Unidas, muchos de los cuales apare=-
gcen en la bibliografia. Distlntos metodos se anallvan en CEPAL, Andlisis y
Froyecciones del Desarrollo Economico (E/bN.12/363), Publicacion de las Ne-
clones Unidas, (N° de ventas 1955.IT.G.2) y en CEALO, Economic Development
and \Planning in ,Asia and the Far East (E/bN.l?/il/@lZ), con referencia a los
proﬁlemas de America Latina y el Asia Sudoriental. ;

(51) Loe programas de desarrollo de la India, Ttalia y Puerto Rico (vease 1la
blbllografla) pueden menclonarse como casos representativos de enfoques com=
pletemente dlstlntos de una politica de desarrollo haciendo uso cada uno de
ellos de analisis globales,
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Le natursleza del analisis contenido en un programa de desarro=-
1llo se determina en parte por la informacion digponible y en parte por los
instrumentos que estan siendo considerados., Para simplificar pueden tomarse
en cuenta tres tipos generales, que se denominaran programas globales, pro-
grames sectoriales, programas generales, Podra ser util hacer unos cuantos
comentarios acerca de cada uno como introduccion al examen de las tecnicas
de analisis de que se habla en la Segunda Parte.

i) Los progremas globales se componen sobre todo de analisis de
cuentas nacionales y de las proyecciones de otras magnitudes; produccién in-
dustrial, mano de obfa, productividad media, etc., Estas proyecciones se com-
binan a menudo con un analisis maa pormenorizado de ciertos aspectos de la
sconomia como el balance de pagos, fuentes de ingresos fiscales, etc.

Los programas de este clase fueron empleados por la mayor{a de
los paises de Europa Occidental durante el per{odo postbelico de recuperacién
como una espescie de guia para el empleo de los instrumentos generales que in-
fluysn sobre la inversion, el empleo y el balance de pagos. La tecnica de pre=
paracion de esos programas se ha perfeccionado mucho en el trabajo de la Ofi-
cina de Planeamiento de los Paises Bajos.(32) En el continente americano, Pto,
Rico ha preparsdo desde la guerra un programe & largo plazo como orientacion
para su polftica de desarrollo.

Los programas globales dan una base bastante satisfactoria para
el empleo de loz instrumentos generales, pero no proporcionan los medios ne-
cesarios para comprobar la congruencia de los resultados en sectores espesci-
ficos o en el balance de pagos. Probablemente tenderan a ser mas adecuados
cuando la composicidn de la produccidn y del consumo no cambie'demasiudo e
nedida que aumente el ingreso, y cuando el mecanismo del mercado funcione
bien como elemento de orien#acién en las decisiones relativas a la inversion

(32) Vease Scope and Methods of the Central Planning Bureau(La Haya,1956)
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/ ! ;
y a la produ@cién. Desde este punto de vista ha gido més facil anslizar la
| : |

.2 ¢ ' % ' .
reconstruccion de las economias europeas que la estructura del crecimiento

de ios pa{ses poco desarrollados de Asia y Améri%a Latina.

! ii) Los programas sectoriales son anallsls de las perspectlvas de

| !

la demanda y de la inversion en ramas particulares de la producclon. Su fun-.

clon principal es determinar el orden de prelaclgn relativo de las inversio=-
| ‘ | '
. i ° .
nes dentro de un sector, A veces se preparan programas de-  inversion para to-

da la economia (o para todos los recursos que'controla el gobierno) solo con

sumar los proyectos de alta prelaclon de cada :ector.

:I "]
1 Se reconoce generslmente que el enfoque sectorial es inadecuado

dl

como fundamento de una polftica de desarrollo, pPrque no permite comprobar
la %oherencia de las decisiones tomadas en cada Eector ni comparar los pro- !
yectos de alta prelacion en un sector con los de:otro. Sin embargo este mé-

l

'tado he, sido hasta hace poco la base principal do la politlca de desarrollo

en America Latine (33) y en otros pafses poco desarrollados. En las cercanias
productaras de bienes primarios las deflclencias del metodo sectorial no son

tan graves como en aquellaas otras que han alcanzado una etapa mas avanzada

de.industrializacion y en las que existe por lo ;anto una, mayor interdepen~
20 ‘ < i )

i . e I L :
dencia entre los sectores. E : ey

“ "°)'Lds programas generales combinan eiementos de los programas

globaies y de los sectoriales en dlstlntas proporcionos. El anallsls pueds
cOmenzar por las proyecclones generales ¢ por sectores, pero. ‘al flnal tienen
‘s g

'qu@ireconclllarse unas y otras. golo med1ante alguna confrontacion de este

i ) n . ‘,g

(33) La n50031dad de un analisis mas general del desarrolle en America Lati-
na,! cualesquiera que sean los 1nstrumentes empleados, se ha senalado en la
CEPAL en Problemas teorlcos y practicos del crecimiento econdémico, Op. cit.
y en otros estudios mas recientes.
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tipo podré apreeiafsq la coherencia de los modelos mis sencillos usados en
los dos enfoques parciales. -

Estos programas gensrales en que se combinan anaiisis globales
y sectoriales han sido preparados en varios pa{ses-dquuropa (por ejemplo,
Italia, Noruege, los Paises Bajos) y del sudeste de Asia (Filipinas, India,
Pald stan) .(34) En Burope el objetivo principal del analisis sectorial es com-
probar la coherencia del analisis global, pues la intervencion del gobierno
en los sectores es limitada, pero en el Asia Sudoriental los programas estan
destinados a coordinar distintas medidas espoc{ficas de inversion que afectan
a diversos sectores. -En AméricafLatina los ‘esztudios de la CEPAL sobre Colom-
bia y la Argentine abrigan parecido'ﬁrOpésito, aurique son més bien de carac-
ter ilustrative.

Cuando se requieren grandes cambios estnucturales para establecer
o regtaurar un proceso de crecimiento equilibrado se agudiza la necesidad de
un programa general. Los grandes deficit del balance de pagos, el desempleo,
los puntos de estrangulamiento en los servicios basicos y la falta de creci-
mienxo, pueden ser s{ntomaé eislados de esas condiciones,(35) Claro esta que
tembien pueden ser indicios de uirbxeeso o déficicncia de la demanda global
y ol diagndstico del desequilibrio estructural debe tratar de identificar el
problema que se plantearia si se contrarrestaran las fuerzas inflacicnarias
(o las deflacionarias, con menor frecuencia). Sin embargo, para digefiar una

- a0 o G e aw e A - o 4D

(34) Véase on la bibllografla las referencias correspondientes, ‘

(35) Casi todos los palses que han empleado los- programas generales de desa-
rrollo parecen haberlo hecho por la existencia de. uno o mas de estos facto~
res, Una causa adicional podr?a ser el desequilibrio regional que enel caso
de Italia ha llevado a la preparacion de un programa regional de fomento pa-
ra ol sur del pals. ‘Bl equllibrlo regional constituye una preocupaclén subgie
diaria para.la mayor{a de los pafses que tienen progremas de desarrollo, sow
bre, tode por lo que toca al equilibrio entre el desarrollo rural y el urbano,
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pol}t1ca en esas circunstancias acasoc sea necesario realizar un analisis go=
i - i -
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nerﬁl, ye sea que se elijan medidas de politica economica gensrales o espe-
1 : ' .

e
cificas,

ﬁ La politica de desarrocllc debe incluir medidas encaminedas 2 au-
| B i
mentar el volumen de los recursos disponibles, sobre todo el nivel de ahorro,

asi!como su ssignacion a los distintos usos alternativos, El primer tipo de

1

pol{tica ge apoya mas en instrumentos generales que en instrumentos particu-
j : :

lares ¥y, por lo tanto, depende menos del establecimiento de un programa, y
4 : ) -

los|dos aspectos de la polftica en gran medida son separableé.-COmo lo que

il

. . N § :
mAS |me preccupa aqu{ eg la relacion entre prograwas y polftiqa, en la expo-
. ie A - , . ' E iR . e
sicion que sigue me limitare a analizar el problemea de esa asignacion.
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