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Prefacio

En el momento en que se prepara este número de Industria y  Desarrollo, la 
ONUDI celebra su Tercera Conferencia General, en Nueva Delhi, y en el 
sistema de las Naciones Unidas se está elaborando una estrategia para el Tercer 
Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo. El primer artículo de este 
número, del que es autor Henk C. Bos, tiene aplicación particularmente 
pertinente a esas deliberaciones. Bos examina los objetivos en que se centrará la 
estrategia del Tercer Decenio para el Desarrollo, los resultados de la 
industrialización en el decenio de 1970, la evolución de las opiniones sobre el 
papel de la industria, las políticas industriales necesarias para el decenio de 
1980 y las consecuencias del objetivo adoptado en la Segunda Conferencia 
General de la ONUDI celebrada en Lima en 1975. Teniendo en cuenta el 
objetivo de Lima, los cambios estructurales ocurridos en la industria en el 
decenio de 1970, la reevaluación de los fines de la industrialización y las 
crecientes diferencias en e! nivel de desarrollo de los países en desarrollo, es 
cacia vez más evidente la necesidad de una nueva evaluación equilibrada de las 
políticas al respecto. Para alcanzar el objetivo de Lima será imprescindible 
aumentar de manera considerable los recursos y mejorar la administración de 
éstos; pero deben evitarse los esfuerzos encaminados a conseguirlo “por el 
camino equivocado"; es decir, agotando recursos agrícolas, descuidando los 
fines no económicos de la industrialización, fomentando el crecimiento de los 
países en desarrollo más avanzados a expensas de los demás, o desincentivando 
el crecimiento de los países desarrollados (lo que puede contribuir matemá
ticamente al logro del objetivo pero también, probablemente, influir de manera 
negativa en la expansión industrial de los países en desarrollo).

El mejoramiento de los métodos de planificación y la identificación de 
inversiones convenientes contribuirán a que se alcancen con éxito el objetivo de 
Lima y los fines del Tercer Decenio para el Desarrollo. El artículo de Arie 
Kuyvenhoven resume el estado actual de las técnicas y se fija especialmente en 
la potencial utilidad del método semi-insumo-producto, hasta ahora poco 
conocido, que proporciona un puente a nivel sectorial entre la planificación 
general y la planificación a nivel de proyecto (puede verse una breve exposición 
del tema en la recensión del libro de Kuyvenhoven sobre esa misma cuestión 
que se publica en el presente número). John Weiss examina en su trabajo la 
medida en que se puede extender a la evaluación de inversiones extranjeras el 
análisis de costos-beneficios sociales, concebido primordialmente para pro
yectos del sectoi público. Sostiene que el análisis de costos-beneficios puede 
ayudar a los Gobiernos en la ¿valuación de inversiones extranjeras, pero que en 
la práctica el análisis resulta difícil debido a los problemas relacionados con la 
tecnología, el poder de negociación, la fijación de precios de transferencia y las 
externalidades. Se evalúa un proyecto relativo a la fabricación de fibra de 
poliéster.
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industrialización en Filipinas y en la República Unida de Tanzania, respec
tivamente. De Vries expone las razones por las cuales un país en transición 
desde la sustitución de importaciones a la promoción de las exportaciones, 
como es Filipinas, tiene que mantener un equilibrio entre las industrias que 
producen para 'a exportación y las que producen para el mercado interno. Ese 
equilibrio reportará no sólo una mayor eficiencia y un elevado crecimiento de 
la producción, sino también un incremento del empleo y el desarrollo de las 
aptitudes profesionales, concatenaciones con otros sectores —especialmente—, 
con la agricultura, descentralización geográfica y desarrollo de las pequeñas 
industrias. De Vries se centra en las restricciones a las importaciones, los 
incentivos fiscales y las medidas de promoción de las exportaciones, pero 
mantiene que dentro de un marco de planificación por industria se debe tener 
también en cuenta el reforzamiento de las instituciones y otras medidas. 
Phillips sigue la pista a la transformación de la economía de Tanzania desde 
tiempos coloniales a h actualidad y demuestra que la elección de tecnología 
está relacionada con políticas y objetivos de planificación que determinan la 
composición del producto, y en gran medida está condicionada por ellos. 
Sostiene que la estrategia industrial debe centrarse en el desarrollo de las 
industrias mecánicas y pesadas básicas, sectores con potencial para reforzar las 
concatenaciones interindustriales nacionales al tiempo que permiten un amplio 
margen para la elección de tecnologías eficientes y de gran densidad de mano 
de obra.

El artículo de Félix Paukert, Jiri Skolka y Jef Matón es uno de los 
muchos que se prepararon para la Séptima Conferencia Internacional sobre 
técnicas de insumo-producto, celebrada en abril de 1979 bajo el patrocinio de la 
ONUDI y del Gobierno de Austria (puede facilitarse, previa solicitud, una 
lista de los documentos de la conferencia; las actas de ésta se publicarán este 
mismo año). Mediante la utilización de un modelo de insumo-producto1, los 
autores tratan de cuantificar las repercusiones que tendrían para el empleo 
hipotéticos cambios de la distribución del ingreso en Filipinas, el Irán, Malasia 
y la República de Corea. Según se indica, en la República de Corea una 
distribución más equitativa del ingreso tendría esc ..so efecto en el empleo; pero 
en los otros tres países, en los que la distribución del ingreso es menos 
equitativa, una mayor equidad repercute positivamente en el empleo, princi
palmente mediante una reducción de la relación ahorro-ingreso y la aparición 
de desviaciones de la estructura del consumo hacia productos de mayor 
densidad de mano de obra.

'Véase una interesante generalización oe este tipo de modelo en G. Pyatt y J. Round. 
“Accounting and fixed-price multipliers in a social accounting matrix framework". Economic 
Journal, vol 89, diciembre 1979. El trabajo forma parte también de la documentación para la 
conferencia sobre insumo-producto.



NOTA EXPLICATIVA

Salvo indicación en contrarío, la palabra "dólares” o el símbo'o (S) se refieren a dólares de 
los Estados Unidos.

La raya inclinada (/) entre cifras que expresen años (por ejemplo. 1970/71) indica un ejercicio 
'inanciero o un año académico.

F.l guión (-) puesto entr- cifras nue expresen años (por ejemplo. 1960-1964) indica que se 
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ARI
BSN
CUCI
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IPE
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PIB
PNB
PSF
SIOM
TPE
TRI
VAM
VAN

tasa de interés de cuenta 
beneficio social neto
Clasificación Uniforme para el Comercio Internacional
hilado de filamentos
inversión privada extranjera
asistencia oficial pava el desarrollo
producto interno bruto
producto nacional bruto
fibra cortada poliestérica
método semi-insumo-producto
tasa de protección efectiva
tasa de >endimien:o interno
valor agregado manufacturero
valor actualizado neto

Organizaciones

BIRF Sanco Internacional de Reconstrucción y Fomento
BOI Junta de Inversiones (Filipinas)
FMI Fondo Monetario Internacional
OCDE Organización de Cooperación y Desarrollo Económicos
OIT Organización Internacional del Trabajo
OPEP Organización de Países Exportadores de Petróleo
UNCTAD Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
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El papel de la industria y de las políticas 
industriales en el Tercer Decenio 
pax*a el Desarrollo

Henk C. Bos*

A principios de 1979, cuando llegaba a su fin la Estrategia Internacional 
del Desarrollo para el Segundo Decenio de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo, se iniciaban en el sistema de las Naciones Unidas los preparativos 
para la elaboración de una nueva estrategia que se aplicaría en el decenio de 
1980, Tercer Decenio para el Desarrollo.

La nueva estrategia no podía ser una versión actualizada de la estrategia 
aplicada en el Segundo Decenio para el Desarrollo, ya que el mundo había 
evolucionado desde 1970, tanto de hecho como en el plano de las ideas, las 
prioridades y las aspiraciones.

En el decenio de 1970, habían tenido lugar importantes acontecimientos 
sociales y políticos, así como cambios estructurales a escala mundial. El sistema 
monetario internacional, basado en los acuerdos de Bretton Woods, se había 
derrumbado y en su lugar había surgido un sistema de tipos de cambio flexibles 
que todavía estaba en evolución. El período de gran crecimiento económico y 
de un comercio internacional en rápida expansión para los países industria
lizados, que se había iniciado en el decenio de 1960, había dado paso a un 
período de estancamiento económico, desempleo e inflación en la mayoría de 
esos países, y esa situación estimulaba las tendencias hacia un nuevo 
proteccionismo. El hecho de que los países de la OPEP cuadruplicasen el precio 
del petróleo en 1973 tuvo graves consecuencias para la estructura de las 
corrientes financieras internacionales y para la situación de balanza de pagos de 
diversos grupos de países desarrollados y en desarrollo. Indirectamente, el 
problema energético complicó las relaciones entre los países industrializados, 
los países productores de petróleo y los países en desarrollo importadores de 
petróleo y dio origtn a nuevos y diferentes problemas para cada uno de ellos. 
La diferenciación económica de los países en desarrollo se acentuó todavía más 
con la aparición de un pequeño, pero creciente, número de países en vías de 
industrialización, caracterizados por un rápido crecimiento económico basado 
en estrategias de industrialización orientada hacia la exportación, en tanto que 
los países menos adelantados y otros países de bajos ingresos seguían 
caracterizándose por un crecimiento lento, un desempleo en aumento, pobreza 
generalizada y una débil posición internacional.

El análisis de la experiencia obtenida con políticas de desarrollo ha 
permitido elaborar propuestas encaminadas a establecer objetivos normativos y

•Profesor de Planificación del Desarrollo en la Universidad Erasmus, Rotterdam; miembro 
del Comité de Planificación del Desarrollo de las Naciones Unidas. El autor ha aprovechado en su 
texto observaciones formuladas por miembros del Consejo Asesor Nacional de los Países Bajos 
para la Cooperación en el Desarrollo, acerca de diversos aspectos de su artículo.

1
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medios para alcanzarlos que se espera sean más pertinentes y más eficaces. Se 
reconoce que los resultados de las políticas de crecimiento reducido han tenido 
resultados limitados, que deben concebirse políticas encaminadas a afrontar 
más directamente las necesidades básicas de los grupos de población con bajos 
ingresos y que debe atacarse directamente la pobreza generalizada y confiar 
menos en los procesos de goteo. Del mismo modo, se han reconocido los 
peligros de una prolongada aplicación de políticas de sustitución de impor
taciones combinada con proteccionismo comercial, y se está produciendo una 
desviación hacia políticas de industrialización más abiertas al exterior.

Políticamente, los países en desarrollo han hecho presión para que se 
adopte un nuevo enfoque en la solución del problema del desarrollo: dar 
prioridad al establecimiento de un nuevo orden económico internacional 
basado en la autosuficiencia nacional e internacional y en el reconocimiento de 
la creciente interdependencia de la economía mundial. Todavía no se ha 
realizado completamente el análisis del alcance y las consecuencias de este 
nuevo enfoque, pero las aspiraciones que engloba este nuevo y amplio concepto 
habrán de desempeñar sin duda un oapel fundamental en las negociaciones 
relativas a una nueva estrategia del desarrollo y en otros diálogos Norte-Sur.

Preparativos para una nueva estrategia para el Tercer Decenio para el Desarrollo

La Asamblea General de las Naciones Unidas, en su resolución 33/193, 
aprobada el 29 de enero de 1979, estableció las bases de una estrategia 
internacional del desarrollo para el Tercer Decenio dt las Naciones Unidas 
para el Desarrollo.

Según esa resolución, la nueva estrategia debe estar destinada a promover 
el desarrollo de los países en desarrollo y debe formularse dentro del marco del 
nuevo orden económico internacional. Debe, además, definir metas y medias 
políticas que han de aplicar tanto los países desarrollados como los países en 
desarrollo.

Entre esas metas están las siguientes:
a) Lograr cambios de gran alcance en la estructura de la producción 

mundial;
b) Aumentar sustancialmente la producción alimentaria y agrícola;
c) Desarrollar la infraestructura de los países en desarrollo, en el plano 

institucional y en el material, en los diversos sectores;
d) Promover la industrialización de esos países y asegurar el progreso 

hacia el logro del objetivo de Lima (que la participación de los países en 
desarrollo en la producción industrial mundial llegue a un 25% en el año 
2000)';

e) Mejorar las relaciones de intercambio de los países en desarrollo 
aumentando su participación en las exportaciones mundiales y concediéndoles 
trato preferencia!;

'Contenido en la Declaración y Plan de Acción de Lima en materia de desarrollo industrial y 
cooperación. Publicado como documento de información pública de la ONU DI, con la signatura 
PI/38.
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/)  Aumentar sensiblemente la comente de recursos reales a los países en 
desarrollo;

g) Mejorar la capacidad de respuesta del sistema monetario internacional 
a las necesidades e intereses de los países en desarrollo;

h) Promover la transferencia de tecnología a los países en desarrollo y 
adoptar medidas positivas para desarrollar en esos países la capacidad nacional 
en la esfera de la ciencia y la tecnología.

El objetivo final del desarrollo debe ser el aumento constante del bienestar 
de toda la población sobre la base de su plena participación en el proceso de 
desarrollo y una distribución justa de los beneficios derivados de éste. En 
consecuencia, la estrategia debe reflejar la necesidad de que los países adopten 
políticas adecuadas para la promoción del desarrollo social en el marco de sus 
planes y prioridades de desarrollo. Por otra parte, la resolución señala también 
que la estrategia debe contribu r a la promoción de la autosuficiencia nacional 
y colectiva de los países en desan olio, en particular mediante la cooperación 
económica y técnica entre ellos.

Debe prestarse atención particular a los problemas de los países en 
desarrollo menos adelantados2, de los más gravemente afectados3 y de los 
países sin litoral e insulares. Deben adoptarse medidas especiales para hacer 
frente a esos problemas.

Con objeto de ayudar al Comité Preparatorio de la nueva Estrategia 
Internacional del Desarrollo a establecer objetivos cuantitativos para el decenio 
de 1980, la Secretaría de las Naciones Unidas formuló varios guiones dentro de 
un marco cuantitativo para los países en desarrollo en su conjunto y para 
diversos grupos de países en desarrollo4. Se perfilan cuatro guiones.

El primero prevé que se mantengan las políticas y los resultados de ellas en 
los países en desarrollo, excepción hecha de un supuesto optimista respecto de 
la participación futura en su producto interno bruto (PIB).

El segundo guión establece el objetivo de duplicar el ingreso per cápita de 
los países de bajos ingresos en el año 2000. Para los fines de este análisis, se ha 
definido este grupo como los países con un ingreso per cápita inferior a 300 
dólares (a precio de 1975). Dicho objetivo entraña una radical aceleración de la 
tasa de crecimiento del PIB per cápita en esos países, que pasaría del 1,3% al

^Categoría definida en la resolución 2768 (XXVI) de la Asamblea General. Véase también 
A/AC. 176/7, articulo 24.

'Categoría definida er. la sección X de la resolución 3202 (S-VI) de la Asamblea General, en 
los términos siguientes:

“c) Los países que han sido más gravemente afectados son precisamente los oue 
adolecen de mayores desventajas en la economía mundial: los países menos adelantados 
los países sin litoral y otros países en desarrollo cuya economía ha sido seriamente 
dislocada como consecuencia de la actual crisis económica, desastres naturales 
o la agresión y ocupación extranjera".

‘Consejo Económico y Social de las Naciones Unidas, "Elementos de una estrategia 
internacional del desarrollo para el decenio de 1980. Algunas tasas posibles de crecimiento 
económico y sus consecuencias generales para las políticas" (23 febrero 1979) (E/AC.54/19).
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3,5% anual. Limitaría la creciente disparidad entre grupos de países en 
desarrollo.

El tercer guión extiende la aplicación del supuesto de una aceleración del 
crecimiento a los países en desarrollo de crecimiento lento e ingresos medios.

El cuarto guión supone otra aceleración importante de la tasa de 
crecimiento económico, generada por una intensificación considerable de la 
tasa de inversión. Este guión permitiría alcanzar las tasas más elevadas de 
crecimiento de la producción total y la producción industrial y puede 
considerarse como un paso importante hacia el logro del objetivo de Lima. 
Entraña cambios radicales tanto en las políticas internas de los países en 
desarrollo como en las internacionales.

Los resultados principales de estas proyecciones, referidos a todos los 
países en desarrollo y al grupo de países en desarrollo con un ingreso per cápita 
inferior a 300 dólares, figuran en el cuadro 1. La comparación de las tasas de

Cuadro 1. Estimación da las tasas anuales de crecimiento del PíB históricas y 
proyectadas, los sectore» económicos, el comercio exterior y la participación 
en las inversiones, segúr. cuatro guiones, 1960-1990

(Porcentaje)

Crecimiento
estimado,
1970-1980

Guión. 1980- 1990a

Concepto 1 2 3 4

Todos los países en desarrollo 
Producto interno bruto 5.6 6.5 6.9 7.0 7.6
Agricultura 2.8 2.7 3,4 3.4 3.5
Industria 7.2 8.3 8.6 8.7 9.4
Servicios 59 6.3 6.6 6.8 7,3
Exportaciones 3,5 5.4 5.7 5.8 6,5
Importaciones 7.7 9.3 8,0 8.3 9.5
Partic.pación de la inversión en 

el PIB 17.56 20.3 21.3 22,2 24.7

Países en desarrollo con un ingreso per 
cápita inferior a 300 dólares 

Producto interno bruto 3.5 3.9 5,8 6.1 6.2
Agricultura 2,1 2,1 3,6 3.6 3.6
Industria 5.1 5.8 8.5 9,1 9,3
Servicios 4,6 4.7 6,5 6.8 7,0
Exportaciones 3.9 4.0 5.6 5,8 6,1
Importaciones 3.2 5,0 9.5 11.1 12.1
Participación de la inversión en 

el PIB 18.6* 19,7 25,1 27,1 27.3

Economías de mercado desarrolladas 
Producto interno bruto 

Economías de planificación centralizada 
Producto material neto

3,5 3,9

5.0

Fuente: Consejo Económico y Social de las Naciones Un das. "Elementos de una estrategia 
internacional del desarrollo para el decenio de 1930. Algunas tasas pasibles de crecimiento económico y 
sus consecuencias generales para las políticas" (23 de febrero de 1979) (E/AC.54/19) 

aVéase el texto para la explicación de los ^  jtro guiones.
^Participación efectiva, 1961-1974.
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crecimiento según los guiones 2-4 con los resultados previstos para el decenio 
de 1970 indica los cambios importantes que se necesitan para alcanzar los 
objetivos supuestos5.

Resultados industríales y cambios estructurales en el decenio de 19706

Un breve examen de la experiencia obtenida en la esfera de la 
industrialización en el decenio de 1970 sirve de punto de partida adecuado para 
analizar nuevos objetivos y políticas industriales para el de 1980.

La estrategia para el Segundo Decenio para el Desarrollo estableció un 
objetivo de crecimiento medio anual del 8% para la producción manufacturera 
total de los países en desarrollo a fin de dar apoyo a un crecimiento medio 
anual del 6% del PIB total. Los datos estadísticos del período 1970-1977 indican 
que la producción neta manufacturera creció a una tasa media anual del 7,7%, 
con un crecimiento anual del PIB del 6%. Como para los últimos años del 
decenio se había proyectado una desaceleración del crecimiento, las tasas 
medias anuales de crecimiento para el período 1970-1980 se calcularon en un 
7,5% para el valor agregado de las manufacturas, y del 5,6% para el PIB (a 
precios de 1970). En el decenio precedente (1960-1970) la producción 
manufacturera neta aumentó a una tasa media anual del 7%, y el PIB lo hizo 
en un 5,5% aproximadamente. La conclusión inevitable era esperar que las 
tasas de crecimiento efectivas correspondientes a la producción manufacturera 
neta y al PIB total se mantuviesen por debajo de los objetivos fijados para el 
decenio de 1970; sin embargo, en comparación con las tasas de crecimiento 
registradas en el decenio de 1960, se produjo una notable aceleración del 
crecimiento industrial.

La industria no progresó uniformemente en todos los países. Antes al 
contrario, las tasas de crecimiento medio de las manufacturas de los diversos 
grupos de países muestran amplias divergencias, más o menos de conformidad 
con las divergencias entre las tasas de crecimiento del PIB. No es sorprendente 
que los países menos adelantados hayan tenido las tasas de crecimiento más 
bajas, en tanto que se registraban las más elevadas en los países del Asia 
occidental (véase el cuadro 2).

La producción de manufacturas en los países en desarrollo se concentró en 
un pequeño número de países de América Latina (Argentina, Brasil, México) y 
del Asia meridional y sudoriental (India, República de Corea), países que 
contienen una gran proporción de la población del mundo en desarrollo. No 
obstante, la industrialización progresó en una gama más amplia de países.

’La comparación de las proyecciones elaboradas por la Secretaría de las Naciones Unidas con 
las presentadas en el Informe sobre el Desarrollo Mundial. 1979 (Banco Mundial, Washington, D.C.) 
ilustra la diferencia fundamental de enfoque entre ambas instituciones al proyectar la evolución 
futura. El Banco Mundial proyecta un crecimiento medio anual del PIB del 5,6% (con alternativas 
alta y baja del 6,69} y del 4,8%, respectivamente) para todos los países en desarrollo durante el 
período 1980-1990. Las tasas de crecimiento comparables proyectadas por la Secretaría de las 
Naciones Unidas se sitúan entre el 6,5% y el 7,6%.

‘Los datos estadísticos de la presente sección proc den, aparte de las fuentes citadas, de La 
industria mundial desde 1960: progresos y perspectivas (Publicación de las Naciones Unidas, núm. 
de venta: S.79.ILB.3) y otras publicaciones de las Naciones Unidas.
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Cuadro 2. Tasa media anual del crecimiento del sector 
de las manufacturas en economías de ne*cado en 
desarrollo, 1970-1976

(Porcentaje)

Grupo de países o región
Tasa de 

crecimiento

Países menos adelantados y otros países de
ingresos bajos 4.7

Países menos adelantados 2.5

Otros países en desarrollo 8.8
Exportadores de  petróleo 11.6
No exportadores de petróleo 8.4

Africa 7.0
Asia occidental 15.2
Asia meridional y oriental 8.7
Hemisferio occidental 7.3

Promedio de los países en desarrollo con
economia de mercado 8.1

Fuente: "Evaluación de los progresos realizados en la aplicación 
de la Estrategia Iniernacional de! Desarrollo" (6 marzo 1979) (E/AC.54/ 
22/Add.1). cuadro 6.

Los bienes de consumo no duraderos, como los productos alimenticios, los 
textiles, los vestidos, el cuero y los productos de la madera fueron los que 
dominaron la producción manufacturera total de la mayoría de los países en 
desarrollo; pero en los países en los que la industrialización está suficiente
mente avanzada (Brasil, India, República de Corea) creció en importancia la 
producción de bienes intermedios y de capital. Entre 1955 y 1976, la 
participación de la industria ligera en la producción total de manufacturas 
disminuyó del 67,3% al 48,9%. No obstante, aumentó la participación de los 
países en desarrollo en la producción mundial de bienes de consumo.

Las exportaciones de manufacturas de países en desarrollo aumentaron 
rápidamente, con un aumento en volumen superior al 12% entre 1970 y 1976. 
Esta expansión comercial fue una fuente importante del crecimiento del sector 
de las manufacturas, principalmente en los países más pequeños. Esa expansión 
afectó asimismo a la estructura comercial de los países en desarrollo. La 
participación de productos manufacturados (CliCI 5-8) de países en desarrollo 
en el total de exportaciones de mercaderías, con exclusión del combustible 
(CUCI 3), aumentó de un 19,5% en 1960 a un 35% en 1970 y un 45% en 1976. 
Los países industrializados constituyeron el mercado más importante para las 
manufacturas de los países en desarrollo, con una participación del 69,6% en 
1970 y del 65,6 en 1976. La participación del comercio entre países en 
desarrollo ascendió al 26,2% en 1970, llegando al 31,1% en 1976. El resto —un 
4,2% en 1970 y un 3,3% en 1976— correspondió a las economías de 
planificación centralizada Estas tendencias fueron, en parte, resultado de un 
menor crecimiento de los países desarrollados.

Un número muy pequeño de países aportaron la mayor parte de las 
exportaciones de productos manufacturados de países en desarrollo, aunque la



El papel de la industria i de las políticas industriales

importancia de países pequeños del Asia oriental y sudorienta! fue mucho 
mayor que en el caso de la producción. Hong Kong, la República de Corea y 
Singapur se situaron, junto al Brasil, la India y México, entre los países 
exportadores más importantes. De importancia rápidamente creciente fueron 
Malasia y Tailandia. En cambio, los países africanos al sur del Sahara 
(excepción hecha de Nigeria) registraron escaso progreso en la industriali
zación, tanto por lo que respecta a la producción como a las exportaciones.

Entre las exportaciones de manufacturas se encuentran principalmente 
productos de alta densidad de mano de obra de la industria ligera (textiles, 
vestidos y productos del cuero, la madera y de electrónica). La participación de 
los países en desarrollo en las importaciones de manufacturas de los países 
desarrollados fue pequeña. En el caso de los países de la OCDE, representó un 
¡1,5% en 1975 (CUCI 5-8) y un 9,1% en 1976. Ahora bien, variaron 
ampliamente las proporciones correspondientes a cada país industrializado. 
Fueron elevadas en el caso de Japón y los Estados Unidos de América (24,2% y 
21,6%, respectivamente, en 1975) y bajas en el caso del Canadá, Francia y los 
Países Bajos (3,8%, 8,6% y 3,5%, respectivamente). La penetración de las 
importaciones fue mayor, desde luego, por lo que respecta a los grupos de 
productos básicos exportados por los países en desarrollo. La participación de 
los productos de países en desarrollo en el consumo aparente de manufacturas 
en los países desarrollados fue mucho menor que su participación en las 
importaciones7. El Banco Mundial, sobre la base de clasificaciones de países y 
productos básicos ligeramente diferentes, estimó que la participación en las 
importaciones en 1976 había sido del 9,9% y la participación en el consumo, 
del 1,6%. Se espera que ambas participaciones lleguen en 1990 al 15,8 y al 
4,0%, respectivamente8.

El empleo creado en el sector industrial fue desalentador, excepto en los 
países con un rápido crecimiento del sector de manufacturas, basado por lo 
general en estrategias de industrialización orientada hacia la exportación.

Evolución de las opiniones sobre el papel de la industria

Las opiniones sobre el papel de la industria en el desarrollo han 
evolucionado en el curso de los últimos decenios. Hasta mediados del decenio 
de 1960, se consideraba que la industrialización, con apoyo de transferencias de 
capital y de know-how, era el instrumento más importante para modernizar las 
economías de los países en desarrollo, con lo cual se seguía el modelo de 
desarrollo de los países industrializados. Debido a los desalentadores resultados 
obtenidos, al creciente desempleo y a la insuficiencia de las transferencias de 
capital, en la segunda mitad del decenio de 1960 se produjo una desviación 
desde la industrialización hacia la promoción de la agricultura, del empleo y del 
comercio internacional ("comercio, y no ayuda”, revolución verde, etc.). Desde 
principios del decenio de 1970, se ha hecho más hincapié en nuevos objetivos de

’Véase un reciente análisis de estas tendencias en el documento de la OCDE The impact of thc 
Nevily Industrialising Countries on the Pattern of World Trade and Production in Manufactures * r’arís, 
1979). En las cifras citadas no se incluye a España, Grecia, Islandia, Portugal y Turquía en el grupo 
de países de la OCDE.

'Banco Mundial, op. cit., p. 24.
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desarrollo relacionados con una distribución más equitativa del ingreso, la 
eliminación de la pobreza y la satisfacción de las necesidades básicas, que 
seguían en importancia al objetivo del crecimiento económico rápido, cuando 
no lo reemplazaban. Así pues, ya no se consideraba la industrialización como 
demento de importancia fundamental para el desarrollo, y en ocasiones se llegó 
incluso a evaluarla negativamente. Ahora bien, se reconoce ampliamente la 
necesidad de reorientar las políticas industriales; orientación que debe 
caracterizarse por su equilibrio. La experiencia ha demostrado que las políticas 
unilaterales, basadas en una evaluación demasiado negativa de políticas 
anteriores o en una excesiva esperanza en el valor de nuevas ¡deas y enfoques, 
han sido causa de desengaños y, por ende, de nuevos cambios de política.

Una reonentación de las políticas industriales debe tener en cuenta la 
experiencia, tanto positiva como negativa, obtenida en diversas circunstancias. 
S )brc todo, las nuevas políticas deben formularse con el fin de optimizar la 
contribución de la industria a la aceleración del crecimiento económico, la 
creación de empleo productivo —dedicando atención especial a los países más 
pobres y a los grupos más desfavorecidos de la población— y el fomento de la 
autosuficiencia de los países en desarrollo, tanto a nivel nacional como 
colectivamente.

Funciones positivas

A la larga, la industrialización es la fuente más importante de crecimiento 
económico, que es la base del desarrollo. En el caso de los países más pobres, 
un aumento de la producción agrícola es de ordinario el factor más importante 
para estimular el crecimiento económico. Ahora bien, cuando se alcanza un 
cierto nivel mínimo de desarrollo, la producción industrial aumenta en 
definitiva más rápidamente que otros sectores, hasta que se llega a un nivel 
elevado de ingresos per cápita, por encima del cual tiende a crecer con mayor 
rapidez el sector de servicios. Entre estos límites aumenta la participación de la 
industria en los aumentos totales del PNP, en tanto que disminuye la 
participación de la agricultura. Estas tendencias han quedado ampliamente 
demostradas en estudios basados en una amplia experiencia histórica e 
internacional, en particular los de S. Kuznets y H. B. Chenery. La industria 
estimula el crecimiento de otros sectores y del comercio internacional, lo cual 
amplia las posibilidades de crecimiento económico, en particular para los países 
pequeños. El cuadro 3 indica la fuerte asociación entre las tasas de crecimiento 
del PIB y de la producción agrícola y manufacturera.

Mediante la industrialización, un país puede obtener divisas; espe
cialmente, si el país sigue una política basada en la promoción de las 
exportaciones. Por lo general, una política de sustitución de las importaciones 
no produce ahorros netos de divisas, ya que estimula la demanda de 
importaciones de bienes de capital y de productos industriales intermedios. 
Estas consecuencias negativas para la balanza de pagos pueden verse 
claramente en la experiencia de muchos países en desarrollo, especialmente de 
América Latina, durante los decenios de 19S0 y 1960: el resultado ha sido una 
intensificación de las tendencias proteccionistas ya existentes.

La industrialización promueve la estabilidad del desarrollo al reducir el 
grado en que la economía depende de las fluctuaciones incontrolables de la



¿7 pape! dt la industria v de las políticas tnáusniaies

Cuadro 3. Tasas medias de crecimiento anual del valor agregado de las 
manufacturas y la agricultura, 1960-1970 y 1970-1977

(Porcentaje)

Manufacturas Agricultura PIB

i960- 1970- I960- 1970- 1960- 1970-
País 1970 1977 1970 1977 1970 1977

Con crecimiento elevado de las 
manufacturas

Malasia 12.3 5.4 6.5 7.8
Pakistán 9.4 2.2 4.9 1.8 6.7 3.6
República de Corea 17.2 19.3 4.5 5.0 8.5 10,4
Senegal 4.6 10.2 1.9 5.2 2.6 2.8
Tailandia 11.0 11.2 5.5 4.4 8.2 7.1
Túnez 12.2 6.9 4.6 8.4

Con bajo crecimiento de las
manufacturas

Argentina 5.7 3.0 2.3 2.7 4.2 2.9
Egipto 4.7 5.7 2,9 3.1 4,5 7.9
Filipinas 6.7 6.8 4.3 4.8 5.1 6.4
India 4.8 4.1 1.9 4.1 3.6 3.0
Jamaica 5.6 0.6 1.5 1.2 4.6 0
Sri Lanka 6.3 1.6 3.0 1.6 4.6 3.1
Uruguay 1.5 2.7 1.9 0.2 1.2 1.6

Fuente: Datos recogidos de los idicadores del crecimiento mundial, en informe sobre el 
Desarrollo Mundial. 1979 (Banco Mundial. Washington. D.C.), anexo

producción, los precios y la rentabilidad de los productos básicos mediante la 
diversifícación de la estructura económica.

La industrialización da gran estimulo a la labor de mejorar el adiestra
miento de la mano de obra. Un requisito indispensable para que la 
industrialización tenga éxito es el de contar con una creciente oferta de 
mano de obra calificada, no sólo en materia de tecnología, sino también en 
finanzas, contabilidad, comercialización y gestión y, sobre todo, con una oferta 
de empresarios. Esta inversión en recursos humanos amplía las oportunidades 
de empleo productivo, eleva el ingreso medio y tiene importantes efectos 
externos para toda la economía.

La industrialización es, a la larga, una fuente importante de empleo, como 
demuestra la experiencia. Dentro de los límites ya mencionados en relación con 
el crecimiento económico, la participación de la industria en la mano de obra 
total tiende a aumentar sistemáticamente con el ingreso medio per cápita.

A corto plazo, no obstante, el potencial de la industrialización como 
generadora de empleos puede ser menos evidente. Por ejemplo, la produc
tividad media de la mano de obra en la industria es por lo general superior a la 
de la agricultura, lo cual se refleja en una participación menor de la industria 
en el total de mano de obra que en el producto nacional (véase el cuadro 4). 
Esta diferencia de productividad hace necesario que la industria crezca mucho 
más rápidamente que la agricultura para poder absorber el excedente de mano 
de obra de! sector agrícola. La desviación desde industrias tradicionales con 
densidad de mano de obra hacia industrias y tecnologías modernas con



IO Industria »■ Desarrollo: num. 3

densidad de capital es otro de los factores que explican los efectos poco 
satisfactorios a corto plazo de la industrialización para el empleo. La 
importancia de un rápido crecimiento industrial para la creación de puestos de 
trabajo queda ilustrada en el cuadro 4. Los paises con un elevado crecimiento 
del sector manufacturero registran aumentos considerables de la participación 
de la industria en la mano de obra, en tanto que en el caso de los países con 
tasas de crecimiento manufactuiero bajas, la evolución de esa participación es 
de poca cuantía, o incluso negativa (excepto en Egipto).

Cuadro 4. Participación d« la industria y las manufacturas en el PIB y de la 
industria en la mano de obra, 1960 y 1977

(Porcentaje)

Participación en el PIB Participación de

industria8 Manufacturasb
la industria en 

la mano de obra

Pais i960 1977 1960 1977 I960 1977

Con crecimiento elevado de las 
manufacturas

Malasia 18 29 9 18 12 20
Pakistán 16 23 12 16 18 20
República de Corea 19 35 12 25 9 33
Senegal 20 24 12 5 9
Tailandia 18 29 11 20 4 8
Túnez 18 32 8 11 18 23

Con bajo crecimiento de las 
manufacturas

Argentina 38 45 31 37 36 29
Egipto 24 30 20 24 12 26
Filipinas 28 55 20 25 15 15
India 20 25 14 16 11 11
Jamaica 36 37 15 19 25 27
Sri Lanka 16 ?1 11 15 13 15
Uruguay 28 36 21 29 29 32

Fuente: Datos recogidos de los mocadores del crecimiento mundial, en Inlorme sobre el 
desarrollo mundial. 1979 (Banco Mundial. Washington. D.C.), anexo.

alnclusive mineria. manufacturas, construcción y gas. electricidad y agua
bLa industria manufacturera es parte del sector industrial, pero se indica por separado su 

participación en el PIB por ser característicamente el elemento más dinámico del sector industrial.

La industrialización puede considerarse también como un medio de crear 
nuevas relaciones entre países en desarrollo y países desarrollados. El análisis 
del objetivo de Lima indica que la industrialización acelerada de los países en 
desarrollo tendrá consecuencias en la producción y en la estructura del 
comercio mundiales y en las corrientes interregionales de bienes y servicios, 
capital y tecnología. Ahora bien, no se debe olvidar que estos cambios de las 
relaciones internacionales tendrán que considerarse como un medio de lograr el 
objetivo final de elevar los niveles de vida de los países en desarrollo —y en 
particular los de los países y grupos de población más pobres—, y no como un 
fin en sí mismos.
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Efectos negativos

La industrialización tiene también efectos negativos. Ya se han indicado 
algunis ejemplos: consecuencias negativas para la balanza de pagos y el 
desarrollo resultantes de la aplicación prolongada de políticas de sustitución de 
importaciones, combinadas con medidas proteccionistas; incapacidad de crear 
nuevds puestos de trabajo, por razón de políticas económicas orientadas hacia 
el interior y cuyo resultado es un lento crecimiento industrial o por la 
aplicación de modelos de industrialización basados claramente en la densidad 
de capital. Pueden señalarse otros efectos negativos, aparte de éstos.

La industrialización se desarrolla con frecuencia a expensas del sector 
agrícola. La industria y la agricultura, junto con otros sectores, están siempre 
compitiendo por los mismos recursos, sean éstos de origen nacional o 
internacional. A menudo, los gobiernos consideran más conveniente y atractivo 
dar prioridad a políticas que favorecen el desarrollo industrial, en lugar de 
emprender la compleja tarea de desarrollar el sector agrícola. Así ocurre sobre 
todo cuando la industrialización se basa en las inversiones extranjeras directas.

Es frecuente que la industrialización refuerce una estructura dualista de la 
economía al implantar industrias y tecnología modernas en una sociedad 
tradicional. Este hecho puede perturbar el equilibrio del mercado laboral o de 
la estructura salarial; puede también destruir el know-how tecnológico local sin 
crear al mismo tiempo una nueva base de tecnología autóctona.

La industrialización ha contribuido a una urbanización gravemente 
desequilibrada. En la mayoría de los países en desarrollo, la población y los 
sectores no agrícolas no están dispersos entre ciudades de diverso tamaño, 
como en los países desarrollados, sino que están agrupados en unos cuantos 
grandes centros, y muy frecuentemente sólo en la capital. Si no se toman 
medidas al respecto, esta situación crea un proceso autónomo de concentración 
de población e industrias. Las nuevas industrias encuentran ventajas de 
infraestructura, mercados, y oferta de mano de obra en las ciudades existentes, 
y la mano de obra emigra desde el campo a esas ciudades con la esperanza de 
encontrar empleo, salarios más altos y mejores condiciones de vida. Con 
frecuencia, los resultados son lo opuesto.

Entre otros efectos negativos están una mayor desigualdad en la 
distribución del ingreso, una mayor dependencia respecto de empresas, 
tecnología y mercados extranjeros, y la perturbación o destrucción del medio 
ambiente.

Estas consecuencias negativas no están forzosamente vinculadas a la 
industrialización, de la misma manera que tampoco ocurren siempre los efectos 
positivos. La mayoría de las consecuencias negativas son resultado de políticas 
concretas de desarrollo e industrialización y podrían haberse evitado o paliado 
si el Gobierno o el sector privado hubieran aplicado políticas diferentes. 
Cuando parecen inevitables ciertos efectos negativos, deben compensarse con 
otros positivos, de manera que las actividades industriales puedan justificarse 
desde un punto de vista socio-económico. También se debe explorar la posi
bilidad de que puedan conseguirse los fines del desarrollo mediante métodos 
mejores que la industrialización.
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Políticas industríales necesarias en el decenio de 1980

¿Cuál puede ser el papel de la industria en ios países en desarrollo durante 
el Tercer Decenio para el Desarrollo, y qué políticas industriales deben 
considerarse apropiadas? Estas preguntas, claro está, sólo pueden responderse 
en términos generales. Una experiencia notable del decenio pasado es la 
creciente diferenciación en el crecimiento y la estructura económicos de 
diversos grupos de países en desarrollo. Los modelos y las políticas diferirán en 
función de la etapa de desarrollo del país, de las oportunidades económicas que 
ofrezca y que están determinadas, entre otras cosas, por su tamaño y por sus 
recursos naturales y humanos, y de las prioridades políticas. No obstante, 
pueden formularse algunas recomendaciones generales, basadas en la expe
riencia y en opiniones ampliamente compartidas sobre políticas de desarrollo 
en sentido amplio. Esas recomendaciones constituyen e! tema de los párrafos 
siguientes.

El tamaño y carácter relativos del sector industrial y de las políticas 
industriales deben determinarse sobre la base de la aportación que pueden 
hacer, directa e indirectamente y a corto y a largo plazo, a los objetivos finales 
del desarrollo de los países en desarrollo: la aceleración del crecimiento 
económico; la creación de empleo productivo —dedicando especial atención a 
los países y grupos de población de ingresos más bajos— y la promoción de la 
autosuficiencia, tanto nacional como colectiva. No siempre resulta fácil aplicar 
este criterio. Algunos de los objetivos pueden ser incompatibles y puede 
resultar más fácil evaluar los efectos directos y a corto plazo que ios indirectos 
y a plazo más largo de determinadas políticas. Ahora bien, lo más importante 
es que las medidas de industrialización se puedan poner a prueba sistemática y 
explícitamente para determinar sus consecuencias respecto del desarrollo; lo 
cual se aplica a las medidas encaminadas a promover la industria tanto 
nacionales como internacionales.

La industria debe considerarse como parte integrante de un desarrollo 
global y :.o aisladamente de otros sectores de la economía, no sólo porque es 
complementaría de otros sectores, sino también por la necesidad de aprovechar 
equilibradamente recursos escasos ^capital, mano de obra, divisas) por los que 
compiten varios sectores y distribuir equitativamente los beneficios del 
desarrollo entre sectores, regiones y grupos de población. Esta necesidad de un 
equilibrio adecuado se aplica en particular a la relación entre industria y 
agricultura.

El crecimiento económico rápido sigue siendo un requisito fundamental 
del desarrollo. Para los países en desarrollo que han empezado a industria
lizarse recientemente, las manufacturas son el sector más dinámico; a la larga es 
un motor poderoso para la generación y elevación de ingresos, en tanto que las 
posibilidades de comercialización a largo plazo de los productos primarios son 
limitadas. La función impulsora del crecimiento que puede tener la industria es 
algo que se debe tener siempre presente al reorientai las políticas industriales 
hacia objetivos de redistribución.

Las políticas industriales deben encaminarse a evitar que la economía 
tenga una estructura dualista, creando una distribución equilibrada de 
población e industrias en todo el país y reduciendo la diferencia entre las zonas
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urbanas y las rurales, tntre las medidas para alcanzar esos objetivos se 
encuentran las siguientes:

a) Trasladar industrias desde grandes ciudades a otras zonas;
b) Integrar más estrechamente la industria con la agricultura y otras 

actividades rurales;
c) Hacer más hincapié en la promoción de empresas pequeñas y de 

tamaño mediano para crear puestos de trabajo y fomentar la dispersión 
regional;

d) Escoger tecnología que sea apropiada para ias circunstancias rurales o 
que pueda adaptarse a ellas (que utilice recursos naturales, know-how y 
aptitudes profesionales existentes en la localidad; que se pueda adaptar al 
tamaño del mercado y a las necesidades locales);

e) Orientar las industrias rurales hacia la satisfacción de las necesidades 
de los grupos de ingresos más bajos9.

No todas las industrias son adecuadas para una orientación semejante 
hacia el desarrollo rural. También se deben desarrollar otros tipos de industria. 
Las industrias modernas, orientadas exclusivamente a la producción de 
exportaciones e independientes de la agricultura, podrían beneficiar indirecta
mente a los grupos de población rurales y de ingresos más bajos. Pero la 
experiencia ha demostrado que se necesita también una contribución más 
directa de la industrialización al desarrollo rural.

Debe examinarse nuevamente el papel del sector público en la industria. 
Las tareas mínimas que el Gobierno —según consenso general— debe emprender 
son establecer la infraestructura y los servicios de apoyo necesarios y aportar el 
marco general para la industrialización mediante políticas en materia de 
financiación, impuestos, ubicación, comercio internacional y competencia, así 
como mediante reglamentaciones relativas a inversiones extranjeras directas, 
precios y protección del medio ambiente. Con frecuencia, y sobre todo en ias 
primeras etapas de la industrialización, el Gobierno actúa también como 
empresario al establecer y dirigir empresas públicas. Cuando se considera que 
ciertas industrias son de especial importancia para la economía y no hay 
iniciativas privadas, la participación del sector público puede ser útil. Pero de 
esa manera se han establecido con excesiva frecuencia industrias ineficientes y 
no competitivas que exigen la aportación de subvenciones estatales perma
nentes sin que de ellas se deriven suficientes beneficios nacionales.

La literatura económica ha ilustrado profusamente las limitaciones de ¡as 
políticas de industrialización basadas en la sustitución de importaciones, 
combinadas generalmente con políticas comerciales proteccionistas y con una 
participación pública considerable, por una parte, y el crecimiento y la creación 
de empleo que puede obtenerse de políticas basadas en la promoción de las 
exportaciones, por otra. Cada una de estas políticas puede producir buenos 
resultados si se aplica en las condiciones apropiadas y de manera selectiva. Es 
posible que sea necesario desarrollar inicialmente la industria A mediante la 
sustitución de importaciones y la protección, en tanto que la industria B se 
beneficiaría de desviar su producción del mercado nacional , ya saturado, hacia

’Véanse estudios concretos de esos aspectos en la publicación de la Comisión Económica y 
Social para Asia y el Pacífico titulada “Re-orientalion of Industrial Policies" (Bangkok. 1979).
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la exportación, y por otra parte la industria C podría establecerse desde un 
principio para producir con destino a mercados extranjeros. La flexibilidad de 
criterio será más útil que la aplicación de estrategias excesivamente simpli
ficadas.

La vuelta a una situación de tasas de crecimiento más altas con menos 
inflación, desempleo y capacidad no utilizada en los países industrializados 
sería beneficiosa, en primer lugar, para esos países. Pero también estimularía a 
los países en desarrollo, si bien más a los países de ingresos medianos que a los 
de bajos ingresos. Ese mejoramiento de la situación económica de los países 
industrializados crearía condiciones más favorables para que cambiaran de 
signo las actuales tendencias proteccionistas y se tendiese a la liberalización del 
comercio. Ayudaría a los países en desarrollo que aplican políticas de 
industrialización orientadas hacia la exportación, en lugar de penalizarlos. Se 
facilitaría el ajuste estructural de las economías de los países industrializados, y 
la reconversión sería más automática al poder absorber los sectores nuevos y en 
rápido crecimiento la mano de obra liberada por industrias en decadencia. Un 
clima económico internacional seguro y expansivo podría empujar a los 
gobiernos de los países en desarrollo a actuar de conformidad con principios de 
interés a largo plazo y de alcance mundial, en lugar de hacerlo en función de 
intereses nacionales a corto plazo.

El objetivo de Lima

Un fin primordial de la Estrategia Internacional del Desarrollo para el 
decenio de 1980, tal como se establece en la resolución 33/193 de la Asamblea 
General, será el de que, mediante la aceleración de la industrialización de los 
países en desarrollo, se progrese en el logro del cojetivo fijado en la 
Declaración de Lima; es decir, que la participación de los países en desarrollo 
en la producción mundial llegue por lo menos al 25% en el año 2000 y que el 
crecimiento industrial asi logrado “se distribuya entre los países en desarrollo 
con la mayor igualdad posible”10. En reuniones regionales previas a la Segunda 
Conferencia General de la ONUDI, celebrada en Lima en 1975, se adoptaron 
objetivos para la participación regional en la producción industrial mundial. La 
Comisión Económica para América Latina (CEPAL) adoptó una participación 
del 13,5% como objetivo latinoamericano; la Comisión Económica para Africa 
(CEPA), una participación del 2% para Africa, y la Comisión Económica y 
Social para Asia y el Pacífico (CESPAP) una participación del 10% para los 
países asiáticos en desarrollo (excluida Asia oriental). Las participaciones 
regionales en 1975 se situaban en un 4,8% para América Latina, un 0,8% para 
Africa, un 2,5% para Asia meridional y oriental y en un 0,5% para Asia 
occidental, que sumaban un 8,6% para el conjunto de los países en desarrollo, 
excluidos los países con planificación económica centralizada.

El objetivo de Lima puede considerarse, en primer lugar, como una 
expresión concisa de la necesidad básica de reducir la diferencia entre países 
desarrollados y países en desarrollo. Para alcanzar el objetivo, el ingreso per 
cápita de los países en desarrollo debe crecer más rápidamente que el de los

l0Párr. 28. Véase nota 1 supra.
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países desarrollados. Y el requisito indispensable para lograr un crecimiento 
relativamente tan rápido es la industrialización acelerada de los paises en 
desarrollo.

El objetivo de Lima puede considerarse también como expresión del deseo 
de los países en desarrollo de obtener una distribución mundial más equitativa 
de la producción industrial entre los países en desarrollo y el resto del mundo. 
El objetivo engloba asimismo la necesidad de que se introduzcan cambios 
estructurales importantes, tanto en la producción como en el comercio 
internacional, en los países en desarrollo y también en los desarrollados. La 
industrialización rápida no puede tener lugar sin una interacción con otros 
sectores, en particular con la agricultura, la energía y el transporte, y afecta al 
crecimiento y a la estructura del comercio internacional, tanto por lo que se 
refiere a la composición de los productos como a las relaciones interregionales. 
El objetivo tiene además consecuencias para la transferencia de recursos 
financieros, tanto en condiciones de favor como en condiciones comerciales, y 
para la transferencia de tecnología a los países en desarrollo.

Por estas razones, el objetivo de Lima no debe considerarse como una 
meta sectorial para la industria, independiente de otras metas. Su logro exige 
una integración ampliada de medidas de política, dentro y fuera de los países. 
Esta conclusión no significa que no se necesiten más objetivos de desarrollo que 
el de Lima. Aunque este objetivo engloba indirectamente a varios más. no 
menciona otros, en particular la distribución equitativa de los beneficios de la 
industrialización entre diversos grupos de población y en especial a los grupos 
de ingresos más bajos.

Si bien es fácil ponerse de acuerdo con la conveniencia de aumentar 
considerablemente la participación de los países en desarrollo en la producción 
industrial mundial, la elección de un objetivo del 259f para esa participación en 
el año 2000 plantea problemas respecto de su viabilidad y sus consecuencias. 
En análisis científicos, ese objetivo del 25r¡ ha merecido calificativos que van 
desde “utópico” hasta “modesto” 11. Se han emprendido varios estudios, en 
particular dentro del sistema de las Naciones Unidas, que han tratado de 
estimar las consecuencias globales del objetivo del 259t. Ahora bien, será 
necesario proceder a nuevos análisis antes de que se pueda emitir una opinión 
firme sobre la posibilidad de alcanzar el objetivo. A falta de esos análisis, los 
comentarios que siguen se centran en algunos aspectos del objetivo de Lima 
que merecen especial atención, sobre todo en relación con problemas que 
probablemente se plantearán en el próximo decenio.

En primer lugar, hay que darse cuenta de que el objetivo de Lima fija 
aritméticamente una diferencia entre las tasas medias anuales de crecimiento de 
la producción neta de manufacturas para los países en desarrollo, por una 
parte, y por otra, para el resto del mundo, incluidos los países desarrollados 
con economía de mercado y los de planificación económica centralizada12. La

"Pueden verse opiniones optimistas sobre la viabilidad cel objetivo en los artículos de H. W. 
Singer y J. Tinbergen en Industria y Desarrollo, Núm. 3 (Publicación de las Naciones Unidas, núm. 
de venta: S.79.II.B.2).

"Aunque la Declaración de Lima se refiere a la participación en la producción industrial 
mundial, el objetivo de Lima se interpreta siempre en su relación con la producción de 
manufacturas (en valor agregado). Cn la industria, además de las manufacturas, se incluyen la 
minería, la construcción y los servicios públicos (gas, electricidad y agua).
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cuantía de la diferencia depende exclusivamente de la participación de los 
países en desarrollo en la producción mundial de manufacturas en un año base 
elegido y de la longitud del periodo entre el año base y el año 2000. Así, pues, 
la tasa de crecimiento de las manufacturas necesaria para los paises en 
desarrollo depende directamente de la tasa de crecimiento de las manufacturas 
en e! resto del mundo, pero la diferencia de crecimiento es independiente de 
esas tasas13.

Según estimaciones recientes de la secretaría de la ONUDI, la partici
pación cié los paises en desarrollo en la producción manufacturera mundial 
ascendía al 8,6% en 1979 (y no al 7% como se suponía en el Plan de Acción de 
Lima). De ello se desprende que el objetivo de Lima exige una diferencia de 
crecimiento del 5,2% entre 1975 y 2000 (en lugar de más del 6% según se daba a 
entender en el Plan de Lima). Si se elige como base el año 1977, en el que se 
estima la participación en un 9,0%, la diferencia de crecimiento deberá ser del 
5,4%. La conclusión es que el objetivo de Lima exige una diferencia del 5% al 
5,5% en las tasas medias de crecimiento de la producción neta de manu
facturas, según cuál sea el año que se tome como base. Durante el período 
1960-1975, la diferencia de crecimiento se situó por término medio en menos 
del 2%. Durante el decenio de 1960, la participación de los países en desarrollo 
se mantuvo bastante estable, en un 7% aproximadamente, pero aumentó 
paulatinamente en el decenio de 1970. Es posible que también haya contribuido 
a ese resultado el estancamiento del crecimiento de las economías industriali
zadas (véase el cuadro 5).

Cuadro 5. Participación de loa paites en desarrollo en el 
valor agregado mundial de las manufacturas 1960-1977

(Porcentaje)

Año Participación Año Participación

1960 6.9 1969 7,0
1961 7.1 1970 7,3
1962 7,1 1971 7,6
1963 6,9 1972 7.7
1964 7,0 1973 7.9
1965 6.9 1974 8.2
1966 6.8 1975 8.6
1967 6.8 1976 8,6a
1968 6.9 1977 9,0a

Fuente: La industria mundial desde 1960: progresos y perspectivas 
(Publicación de las Naciones Unidas, núm. de venta: S.79.II.B.3), 
cuadro 11.1.

Nota: Desde la publicación de esas cifras, la ONUDI ha hecho las 
siguientes revisiones y actualizaciones: 1972—7,8; 1974—8,3; 1975—8,7; 
las cifras pa'a los artos siguientes son provisionales: 1977—8,8; 1978—8,8; 
1979-9,0.

aCifra preliminar.

"Puede demostrarse que la diferencia es inversamente proporcional al período en el que se 
ha de alcanzar el objetivo. Si para alcanzar el objetivo en 25 años se requiere una diferencia de 
crecimiento del 5%, esa diferencia deberá ser del 6,25% si el período es de 20 artos.
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La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo 
(UNCTAD) calculó ya :n 1976 algunas de las consecuencias de alcanzar el 
objetivo de Lima14, del mismo modo que hizo la ONUDI en 197915. En el 
cuadro 6 se resumen los resultados de esos estudios. Aunque las metodologías y 
supuestos de estos estudios difieren entre sí, ambos indican que las tasas de 
crecimiento necesarias durante el período 1975-2000 en los países en desarrollo 
son considerablemente más elevadas que las observadas en el pasado para el 
PIB, entre el 7,5% y el 8,8% frente a un 5,7% registrado en el período 1960- 
1975, y para la producción de manufacturas un promedio del 9,6% al 10,5%, 
frente a una tasa del 7,4% registrada anteriormente. Estos resultados indican 
que será necesario introducir cambios y políticas estructurales radicales para 
poder alcanzar tasas de crecimiento tan ambiciosas.

Las tasas estimadas de crecimiento de los países en desarrollo dependen de 
los supuestos establecidos acerca de las tasas correspondientes de crecimiento 
de los países desarrollados, no sólo por simples razones aritméticas, sino 
también por razones económicas más interesantes. Los estudios de la 
UNCTAD y la ONUDI suponen que las futuras tasas de crecimiento de esos

Cuadro 6. Tasa* da cradmianto dal PIB y valor agregado de las manufacturas: 
tendencias históricas y guiones alternativos

(Porcentaje anual)

Guiones de crecimiento. 1975-2000

Crecimiento ONUDI
histórico

(real) Crecimiento Alto
Concepto 1960-1975 UNCTAD3 histórico& Lima crecimier,toc

PIB
Países desarrollados 4,9
Países en desarrollo 5,7

Valor agregado manufacturero
Países desarrollados 6.0
Países en desarrollo 7,4

Participación de los países 
en desarrollo en el valor 
agregado manufacturero 
al final del período 8,6

5,6 4,6 4,6
7.5 6.8 88 8.2

5.1 5.7 4.9 4.9
9.6 8,0 10,5 10,1

25,0 13,9 25,7 23,8

aDurante el período 1972-2000, basado en una participación de los países en desarrollo del 9,3% 
en 1972. Esta participación elevada, en comparación con los datos del cuadro 5. se debe en parte a la 
inclusión de Yugoslavia e Israel entre los países en desarrollo.

bLas proyecciones basadas en el crecimiento histórico difieren de las cifras para 1960-1975 
porque los países con crecimiento elevado aumentan su peso en el promedio de cada grupo y debido a 
las relaciones estructurales entre PIB y VAM expuestas en el anexo I de La industria mundial desde 
1960.... op. cit.

cSupone un crecimiento de! PIB de todos los países en desarrollo superior en un 2% al 
crecimiento histórico, excepto en lo que se refiere a países que ya han alcanzado tasas elevadas de 
crecimientc industrial cuya continuación se espera.

'‘UNCTAD, Reestructuración de Ia producción y el comercio mundiales de manufacturas. 
Nueva York, I978 (informe preparado para el cuarto período de sesiones de la UNCTAD).

15 ¿a industria mundial desde I9 6 0 . . . .  op. cit.
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paises serán menores que las registradas en el pasado. Por su parte, J. 
Tinbergen dice que en los próximos decenios es de esperar que se produzca una 
nueva desaceleración del crecimiento industrial en los países altamente 
industrializados, lo cual puede facilitar el logro del objetivo ue Lima16. 
Tinbergen señala que en los países industrializados con ingresos per cápita 
elevados la tasa de crecimiento del sector manufacturero tiende a situarse por 
debajo de la tasa de crecimiento del PIB, lo cuai ntrañaría una disminución de 
la participación de las manufacturas en la producción total. Si se acepta como 
base de futuras proyecciones esta interesante prueba empírica, que merece un 
análisis más detenido, sería más pertinente tomar como tasas adecuadas para 
alcanzar el objetivo de Lima un crecimiento de la producción de manufacturas 
del 3% al 4% en los países desarrollados y, en consecuencia, una tasa del 8% al 
9% en los países en desarrollo.

Si bien una tasa de crecimiento de esa naturaleza para la producción de 
manufacturas pudiera parecer menos ambiciosa y, por ende, más realista, se 
plantean nuevos problemas. ¿Puede compaginarse un crecimiento general y 
manufacturero lento ep los países desarrollados con un crecimiento elevado en 
los países en desarrollo? Esto último va vinculado a un elevado crecimiento de 
las importaciones de manufacturas —sobre todo, de bienes de capital— y exige 
la existencia de mercados en expansión para las exportaciones de manufacturas, 
incluso en los países industrializados. ¿Será capaz de hacer frente a la demanda 
de importaciones en rápido crecimiento de los países en desarrollo un sector 
manufacturero de los países desarrollados que sólo crece lentamente? ¿Serán 
capaces los países desarrollados de ajustar con la suficiente suavidad sus 
economías de crecimiento lento para absorber el aumento de importaciones de 
productos manufacturados de países en desarrollo? Debido a sus tasas elevadas 
de crecimiento industrial, los déficit comerciales de los países en desarrollo 
aumentarán por razón de la elasticidad relativamente alta de las importaciones, 
particularmente cuando la industrialización se orienta más al abastecimiento 
d:l mercado interno. ¿Podrá transferirse capital en volumen suficiente desde 
los países desarrollados para contribuir a financiar esos déficit comerciales?

El aumento del comercio entre los países en desarrollo no puede reducir la 
dependencia de esos países, como grupo, de los países desarrollados por lo que 
se refiere tanto a mercados de exportación como a fuentes de bienes de capital, 
mientras siga siendo pequeño el sector de bienes de capital de los países en 
desarrollo. Más aún, en los decenios venideros seguirá aumentando la 
interdependencia con los países desarrollados. Ahora bien, la intensificación de 
las transacciones intra-regionales de manufacturas de los países en desarrollo 
podría ayudar a modificar la estructura de productos de las corrientes 
comerciales. Los países menos industrializados que exportan bienes de la 
industria ligera tradicional podrían buscar mercados en los países en desarrollo 
más industrializados, los cuales, a su vez, podrían desviar el carácter de sus 
exportaciones a los países desarrollados desde bienes de la industria ligera a 
bienes intermedios y de capital. Estas tendencias ya pueden observarse 
actualmente. Amplían los mercados para los países en desarrollo y reducen, 
relativamente, la velocidad de penetración de los mercados de los países

'‘Jan Tinbergen, “El objetivo del vcnticinco por ciento para el tercer mundo” , en Industria >■ 
Desarrollo, Núm. 3 (Publicación de las Naciones Unidas, núm. de venta: S.79.11.B.2), pp. 7 a 16.
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industrializados para la estrecha gama de bienes de la industria ligera 
tradicional y de alta densidad de mano de obra. Amplían, en cambio, la gama 
de productos con los que los países en desarrollo penetrarán en los mercados 
industrializados.

Conclusiones

De este análisis pueden derivarse varias conclusiones.
Ante todo, el objetivo de Lima debe considerarse como la aspiración de los 

países en desarrollo por llevar al máximo su crecimiento industrial. Este 
objetivo se beneficiaría de una vuelta en los países desarrollados al crecimiento 
elevado. Ahora bien, este crecimiento elevado haría más difícil par? ¡os países 
en desarrollo alcanzar el objetivo de una participación del 259c en la 
producción industrial mundial para el año 2000 debido a la elevada tasa de 
crecimiento industrial que ello supone. Con un crecimiento menor en los países 
desarrollados, el objetivo de Lima puede entrañar un crecimiento industrial 
menos ambicioso de los países en desarrollo, pero esa situación haría más 
probable la aparición de estrangulamientos externos en el comercio inter
nacional y de conflictos de interés con los países desarrollados. Estos 
problemas pueden aliviarse, aunque no evitarse, mediante una reestructuración 
de las corrientes comerciales internacionales, tanto entre los países en 
desarrollo —sobre la base de las oportunidades que ofrece la creciente 
diferenciación del nivel de industrialización entre esos países—, como entre los 
países desarrollados y los países en desarrollo. Sería conveniente realizar más 
investigaciones cuantitativas sobre estas cuestiones.

Podría añadirse una última conclusión. Sea cual fuere el guión que se 
adopte, y cualesquiera que sean las dimensiones concretas, no hay razón para 
dudar que los países en desarrollo como grupo seguirán industrializando sus 
economías, que aumentarán su participación en la producción industrial 
mundial y que penetrarán más profundamente en los mercados de los países 
desarrollados con una gama creciente de bienes industriales. El que esas 
tendencias hagan que el mundo se aproxime más al logro de los objetivos 
fundamentales del desarrollo dependerá de las políticas que apliquen los países 
desarrollados y los países en desarrollo, tanto dentro de sus respectivas 
fronteras como internacionalmente.



Nuevas técnicas de planificación industrial: 
concatenaciones a nivel m acroeconóm ico, 
sectorial y de proyecto*

Arie Kuyvenhoven**

El análisis interindustrial, o de insumo-producto, se aplica cada vez más 
como técnica importan e en muchos países en desarrollo para la planificación 
industrial y económica en general. Como resultado de ello se han elaborado 
diversos modelos dest< lados a la planificación sectorial, en los que tienen 
importancia primordial las concatenaciones intersectoriales basadas en rela
ciones insumo-producto. En el presente artículo se expondrá un caso especial 
de las técnicas insumo-producto tradicionales de Leontief: el método semi- 
insumo-producto de Tinbergen. Este método, particularmente adecuado para la 
planificación en países en desarrollo de economía abierta, realza la función de 
las ventajas comparativas de un país en la adopción de decisiones sobre 
inversiones. El método es pertinente para decisiones previas a la asignación de 
recursos relativas a la creación de nueva capacidad y se puede aplicar 
adecuadamente en la planificación sectorial y de proyecto.

El carácter especial del método semi-insumo-producto nace de la distin
ción entre sectores internacionales y nacionales, distinción que se basa en la 
movilidad de bienes producidos y es análoga a la distinción establecida por
I. M. D. Little entre bienes negociables y no negociables. Mientras que en el 
análisis insumo-producto tradicional el cálculo de los efectos indirectos se basa 
en concatenaciones intersectoriales existentes, el método semi-insumo-pro- 
ducto circunscribe los efectos indirectos sobre la producción a los sectores en 
que forzosamente se producen, es decir, entre los sectores nacionales. En esos 
sectores los bienes no comerciables tienen que producirse en el país porque no 
se dispone de una fuente alternativa de oferta. En cambio, la demanda de 
bienes internacionales puede en principio satisfacerse con el comercio inter
nacional, y por consiguiente las relaciones insumo-producto entre sectores 
internacionales no se consideran pertinentes para las decisiones sobre produc
ción e inversiones. Puede argumentarse que entre los efectos indirectos de la 
expansión de capacidad en actividades internacionales no se deberían incluir 
supuestos esfuerzos de capacidad en otros sectores internacionales, cuya 
conveniencia está sujeta a decisiones sobre inversiones por separado.

Antes de presentar el método semi-insumo-producto, se examinan los 
actuales métodos y procedimientos de planificación en los países en desarrollo, 
así como técnicas de planificación seleccionadas para sectores y proyectos. Se 
trata la distinción entre diferentes etapas de planificación del desarrollo, y la

•Este artículo se basa en parte en el trabajo del autor Planning wiih ihe Semi-lnput-Output 
Method (Leiden Martinus Nyhoff Social Sciences División, 1978), que el lector deberá consultar si 
desea una exposición más detallada del método.

••De la Universidad Erasmus de Rotterdam y del Instituto de Economía de los Países Bajos.
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interacción entre ellas, y se exponen algunas de las cuestiones organizacionales 
conexas. A continuación, se examina más detalladamente la planificación 
sectorial y de proyecto, y se trata de indicar cómo pueden eliminarse las 
posibles contradicciones entre las etapas sectorial y de proyectos en lo que 
respecta a la asignación de recursos. Luego se presenta el método semi-insumo- 
producto propiamente dicho. Se pasa revista a sus conceptos básicos y se 
comparan las consecuencias de planificación con otros enfoques, tales como los 
de Nurkse y Hirschman. Se estudian las aplicaciones del método a nivel 
sectorial, en particular para la estimación de efectos indirectos y la utilización 
de criterios de concatenaciones. Se ilustran numéricamente las principales 
diferencias con el modelo insumo-producto de Leontief y luego se exponen las 
aplicaciones a nivel de proyecto. Se dedica especial atención al cálculo de los 
precios de cuenta de bienes nacionales no negociables y se muestra la semejanza 
con el método Little-Mirrlees para determinar el precio de cuenta. El estudio 
concluye con la utilización de criterios de selección directos, en lugar de 
criterios de conjunto, en la evaluación de proyectos.

La planificación en los países en desarrollo

La planificación del desarrollo puede definirse como la preparación y 
coordinación de la política económica de mediano y largo plazo por las 
instituciones estatales que participan en la formulación, la aplicación o la 
ejecución de la política de desarrollo. Se supone que en el término política se 
incluye la formulación de objetivos de desarrollo, así como la selección de 
instrumentos de política de desarrollo que las instituciones estatales pueden y 
quieren aplicar. La elección de objetivos e instrumentos reflejará, naturalmente, 
los juicios de valor de los encargados de formular políticas. Debido a que en la 
mayoría de los países en desarrollo no se deja exclusivamente a las fuerzas del 
mercado el resultado del proceso de desarrollo, la planificación del desarrollo 
es algo que aplican, de una manera o de otra, un gran número de países 
adscritos a sistemas económicos muy divergentes.

Como la planificación del desarrollo aborda normalmente diversos 
problemas socioeconómicos que entrañan la participación de un buen número 
de instituciones gubernamentales, la planificación del desarrollo a nivel de la 
economía en general puede ser una cuestión compleja. Está relacionada con 
una serie de problemas fundamentales y muy diversos que afectan tanto al 
sector público como al privado de la economía, como son:

a) La tasa deseada de crecimiento de la producción y de las inversiones; 
la distribución del ingreso entre grupos y regiones; el desarrollo de las 
oportunidades de empleo, en particular para trabajadores no especializados; la 
identificación de estrangulamientos importantes, como la tasa de ahorro; la 
disponibilidad de mano de obra, personal de gestión y capacidad adminis
trativa especializados; el déficit máximo de la balanza de pagos, o la oferta de 
oportunidades de educación y formación profesional;

b) La estructura económica deseada, por sector y región; es decir, qué 
industrias se deben desarrollar o ampliar, en qué medida y en qué región; un 
problema directamente relacionado con esto es, por ejemplo, el de la 
distribución sectorial de inversiones en infraestructura;
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c) La selección y ubicación de proyectos de inversión y la elección de 
técnicas de producción; en particular, el grado de densidad de mano de obra;

d) El horizonte temporal que ha de elegirse y que afecta, entre otras 
cosas, al tratamiento del ahorro; para horizontes de planificación muy largos, 
la determinación de la tasa de ahorro óptima es un problema fundamental que 
se debe resolver; a mediano plazo, el ahorro se considera frecuentemente 
como una prevista limitación para el desarrollo del ingreso nacional.

Muchas de estas cuestiones están interrelacionadas: la elección de una 
determinada técnica de producción tiene consecuencias para la distribución del 
ingreso, la creación de empleo y la tasa de ahorro. La distribución sectorial de 
la inversión afecta a la tasa de crecimiento de la producción, la cual, a su vez, 
depende en parte de la tasa de ahorro y del comportamiento de la balanza de 
pagos, pero también del número de proyectos que se seleccionen y ejecuten. 
Esto último, por su paite, depende de la capacidad administrativa para 
identificar proyectos y de la aptitud profesional técnica y gerencial para 
ejecutarlos adecuadamente.

La compleja naturaleza de la planificación del desarrollo ha dado origen a 
diferentes criterios respecto del tipo de modelos que han de concebirse para la 
planificación del desarrollo económico. Un criterio es el de aceptar plenamente 
la interdependencia de diversos problemas y utilizar modelos matemáticos 
detallados y muy complejos para resolver todos los problemas simultánea
mente. Otros criterios, si bien reconocen las interdependencias, se han 
concentrado en medios de simplificar las complejas cuestiones de la planifi
cación del desarrollo desglosándolas en problemas separados, aunque no 
independientes. En este contexto, Tinbergen [1] ha propuesto que se distingan 
varias etapas consecutivas en la planificación del desarrollo, caracterizadas por 
diferentes grados de agregación; a saber:

a) Una etapa macroeconómica, en la que se determina el desarrollo de 
los principales elementos económicos y financieros;

b) Una etapa media, en la que se examina la expansión de diferentes 
industrias y su distribución regional; si el aspecto regional se trata por 
separado, esta etapa puede denominarse etapa sectorial;

c) Una etapa de proyecto, en la que se seleccionan proyectos de inversión 
y se determina su ubicación.

Según el modo en que se organice el proceso de planificación, se deberán 
comprobar los resultados de una etapa determinada comparándolos con los de 
otras etapas. En el caso de la planificación de arriba a abajo, cabe la 
posibilidad de que hayan de volver a examinarse los resultados de las etapas 
precedentes a la luz de las conclusiones derivadas de etapas posteriores. Como 
la información es generalmente mucho más precisa en las etapas micro- 
económicas de la planificación, se deberá dejar amplias oportunidades para 
aplicar esa información a las etapas más globales. Mediante la iteración y la 
reiteración se puede mejorar gradualmente la formulación de un plan1.

La necesidad de dejar margen a la interacción entre las etapas de 
planificación se puede ilustrar destacando algunos de los problemas causados

'Little y Mirrlees [2], cap. 6, ofrecen una viva descripción de la interacción entr- planes 
globalizados y proyectos. Véase también ONUDI [3] caps. I y II.
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por el diferente nivel de agregación supuesto para cada etapa. Por ejemplo, la 
ejecución de un plan con éxito depende, entre otras cosas, del número de 
proyectos emprendidos. Efectivamente, los objetivos sectoriales y algunas 
metas macroeconómicas solamente se pueden alcanzar mediante la ejecución de 
nuevos proyectos; en consecuencia, muchos planificadores se sienten tentados a 
creer que lo importante en la planificación del desarrolle son las decisiones a 
nivel microeconómico. El resto del plan se considera en ese caso como el 
resultado combinado de aquellas decisiones y se ve meramente como problema 
de globalización. Sin más puntualizaciones, esta opinión exagera la importancia 
de la etapa de proyecto. El análisis de proyectos requiere que se disponga de 
información que sólo puede obtenerse al nivel macroeconómico, y algunas 
metas se pueden alcanzar sin referencia explícita a la ejecución de proyectos. 
Esa opinión pone de relieve, sin embargo, que en el proceso de globalización se 
puede perder tanta información que los resultados a nivel de proyecto no 
concuerden con los obtenidos a nivel sectorial. Pueden observarse contradic
ciones análogas cuando se comparan los resultados del análisis sectorial 
detallado con el de un modelo multisectorial menos específico basado 
(forzosamente) en características más uniformes de diversos sectores. En ambos 
casos es comprensible que los especialistas de proyectos y sectoriales sigan 
viendo con suspicacia los resultados obtenidos por planificadores que trabajan 
a un nivel de globalización más elevado.

Aparte de la variedad e interdependencia de los problemas que se 
encuentran en la planificación del desarrollo, las cuestiones de organización 
también desempeñan un papel importante en la diferenciación de las etapas de 
planificación. En la mayoría de los países en desarrollo, la planificación dista 
mucho de ser coherente y de estar coordinada. Por regla general, participan 
varios departamentos o ministerios en la preparación y aplicación de la política 
económica; pero esos diferentes órganos no comparten forzosamente las 
mismas opiniones sobre el desarrollo de la economía ni sobre las prioridades 
del desarrollo. De ahí que, cuando no hay una oficina central de pianiíicación 
dotada de grandes poderes o no existe un consenso respecto de los objetivos del 
desarrollo, sea frecuente que no concuerden los planes de inversión de los 
diversos departamentos. Además, no todos los intereses sectoriales están 
representados por igual en los diversos departamentos (sobre todo, por lo que 
respecta a la agricultura), de manera que la globalización de los diferentes 
planes de inversión puede muy bien dar como resultado un desarrollo bastante 
desequilibrado de la economía nacional.

El desglose de la planificación en diferentes etapas permite que las 
instituciones que se preocupan de problemas especiales de planificación se 
identifiquen con una etapa determinada de la misma, lo cual puede facilitar la 
coordinación y ejecución de la política de desarrollo de las diversas 
instituciones interesadas. Por otra parte, el reconocimiento de diferentes niveles 
de adopción de decisiones puede ayudar a los departamentos a comprender que 
no están funcionando aisladamente y que no se debe retener información 
alguna que pueda afectar a las decisiones de otros departamentos.

En realida J, la base lógica y la consecuencia de las políticas de desarrollo 
de diversas instituciones gubernamentales se ha puesto frecuentemente en tela 
de juicio y se ha considerado demasiado extremada. Además puede haber 
diferencias de opinión entre los planificadores respecto de lo que Sen [4] ha
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denominado las diferentes áreas de control dentro de la maquinaria guberna
mental y, por ende, respecto de la posibilidad de aplicar ciertas políticas. 
Naturalmente, esas cuestiones sólo pueden tener respuesta en cada caso 
particular y, por consiguiente, cabe que los planificadores tengan diferentes 
opiniones sobre la medida en que pueden resolverse y organizarse por separado 
las cuestiones interdependientes en los diversos niveles de planificación y sobre 
el grado en que se puede lograr una coherencia del producto er. las diversas 
etapas mediante la información.

Un caso interesante de interdependencia es la relación entre el ahorro 
sub-óptimo (en la etapa macroeconómica) y la elección de proyectos y técnicas 
(en la etapa de proyecto). Por lo general, la presencia de un ahorro inferior al 
óptimo no es razón suficiente por sí sola para incorporar este factor a los 
criterios de selección de proyectos. Queda por demostrar que no se pueden 
generar en volumen suficientes ahorros adicionales excepto con la elección de 
proyectos (técnicas) y, en ese caso, que los diferentes proyectos (técnicas) 
contribuyen en proporción diferente al equilibrio macroeconómico entre 
consumo y ahorro. Se produce una interdependencia análoga en relación con la 
determinación del precio de cuenta de bienes negociables y la cuestión de la 
medida en que se puede separar la evaluación del proyecto y la ejecución 
respecto de las medidas comerciales. Por regla general, las medidas comerciales 
especiales, o las subvenciones, se pueden considerar parte de la ejecución de un 
proyecto, a diferencia de la evaluación del proyecto, con inclusión de la 
determinación de los precios de cuenta.

La planificación por sectores y proyectos

En la práctica, la pertinencia de distinguir diversas etapas en la 
planificación dependerá de factores como el tamaño del pais, la ubicación de 
las actividades económicas, las oportunidades comerciales internacionales, la 
dotación de recursos naturales, las aptitudes profesionales especiales, el sistema 
y las instituciones económicos y las características de los proyectos que hayan 
de llevarse a cabo. Así, en un país pequeño y homogéneo tal vez no haya 
necesidad de una etapa intermedia, y la planificación pueda limitarse a las 
etapas macroeconómica y de proyecto. En cambio, los países con un mercado 
amplio y espacialmente disperso pueden considerar útil emplear todas las 
etapas de la planificación para que las cuestiones sean comprensibles. De la 
misma manera, si los sectores son bastante homogéneos, pueden coincidir en 
buena medida las etapas sectorial y de proyecto; de no ser así, como 
frecuentemente ocurre en la agricultura y las manufacturas, las políticas y 
prioridades sectoriales suelen determinarse a un nivel más globalizado 
(sectorial), en tanto que la mayoría de las decisiones sobre inversión se adoptan 
a nivel microeconómico. Ambos ejemplos, dicho sea de paso, señalan una 
dicotomía importante en el proceso de planificación: la diferencia fundamental 
entre la etapa de proyecto y las otras etapas. Si un proyecto se define como la 
unidad más pequeña de producción técnicamente independiente, las otras 
etapas se caracterizan por diferentes grados de globalización de las unidades 
que son objeto de análisis microeconómico a nivel de proyecto.
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En cada etapa del proceso de planificación se utilizan técnicas especiales 
para analizar los problemas propios de la etapa. En la etapa sectorial, en la que 
el problema principal es determinar qué industrias se deben desarrollar o 
ampliar y en qué medida, se reconoce ampliamente que el análisis inter
industrial es una poderosa técnica de planificación analítica. A lo largo de los 
años, se han elaborado numerosos modelos multisectoriales para la economía 
en general, en los que las relaciones insumo-producto desempeñan por lo 
general un papel importante. La experiencia continuada con esos modelos ha 
dado lugar a una creciente semejanza en su estructura general, lo cual permite 
aplicaciones de rutina a escala bastante grande (véase Taylor [5], Clark [6]). Sin 
esos modelos parece difícilmente posible estimar cambios en la composición de 
la demanda, en la distribución sectorial de la producción y las inversiones y en 
la estructura comercial de un país de una manera consecuente, es decir, 
evitando déficit en unos sectores y excedentes en otros. Más aún. las 
necesidades de coherencia intersectorial cuando no es posible la intersustitución 
entre sectores impone frecuentemente limitaciones adicionales a la tasa de 
crecimiento de una economía, causando un sesgo ascendente en las estimaciones 
realizadas con métodos más globalizadores. Por último, la utilización de un 
marco insumo-producto ofrece una base válida para la deliberación entre 
especialistas de proyecto o sectoriales y los que se dedican al análisis y 
planificación macroeconómicos (Taylor [5], p. 42).

Ahora bien, al mismo tiempo se tiene cada vez más conciencia de las limita
ciones de los resultados de aplicaciones empíricas a países en desarrollo, tanto 
por lo que respecta al nivel sectorial como a otros niveles de planificación. La 
estabilidad de los coeficientes estructurales plantea un primer problema. Los 
coeficientes de insumo-producto, capital-producto y mano de obra se calculan 
normalmente sobre la base de datos correspondientes a un período reciente. El 
desfase cronológico inevitable entre el último período de observación y el 
período a que se refiere el ejercicio de planificación se convierte en una causa 
importante de preocupación en los países en que las adiciones a industrias 
existentes de carácter más que marginal y la rápida evolución de la tecnología 
pueden afectar a la estabilidad de los coeficientes de insumo.

Un segundo problema importante se refiere a la homogeneidad de los 
sectores distinguidos y está estrechamente relacionado con el problema de la 
globalizacíón. Teóricamente, la base para globalizar mercancías es la similitud 
de la estructura de insumos o la proporcionalidad del producto. Cuando se 
globalizan miles de mercancías en un número limitado de sectores, se plantea el 
problema empírico de determinar si se cumplen razonablemente esos requisitos. 
Ahora bien, varios estudios empíricos sugieren que al nivel usual de 
globalización en el análisis insumo-producto la heterogeneidad de los sectores 
puede ser de tal grado que la varianza de las características entre mercancías de 
un mismo sector es mayor que la existente entre sectores.

Otro grupo de problemas se plantea cuando los modelos multisectoriales 
se especifican como modelos de programación lineal. Según Taylor ([5], p. 59), 
la estructura de modelos de planificación aplicada de este tipo puede de 
ordinario caracterizarse por tres tipos de restricciones. Primero, las limitaciones 
reales del crecimiento económico impuestas por un desequilibrio insumo- 
producto y la falta de factores primarios de producción y de divisas. Un 
segundo tipo se considera consecuencia de limitaciones importantes, pero no



Muevas técnicas de planificación industrial: concatenaciones a nivel macroeconómtco > 7

bien conocidas, sobre el crecimiento, que en parte no son económicas 
(limitaciones de la capacidad de absorción, necesidades mínimas de consumo y 
empleo, protección, etc.). Tercero, se incluyen restricciones ad hoc para evitar 
una excesiva especialización en comercio exterior y otras formas de comporta
miento extremo que conllevan los sistemas lineales. Habida cuenta de la 
naturaleza de las restricciones del segundo y tercer tipos, la utilidad de esos 
modelos de planificación reside principalmente en su indicación de áreas 
amplias de elección sectorial, más que en soluciones óptimas e actas para el 
desarrollo de sectores.

Las mismas puntualizaciones se aplican a la solución dual. Como 
resultado de la especificación de modelo, la introducción de pequeños cambios 
en la fundamental puede causar cambios amplios y discontinuos en la dual. Por 
consiguiente, la dual de un modelo de optimización de este tipo debería 
utilizarse primordialmente para comprobar la estructura del modelo y la 
naturaleza de la solución fundamental. De momento, parece ser demasiado 
ambiciosa toda pretensión de que la dual pueda utilizarse para determi
nar precios de cuenta para una evaluación de proyectos (véase Bruno [7], 
Manne [8]).

Teniendo en cuenta esas críticas, se plantea evidentemente la cuestión de la 
función que pueden cumplir realmente en la planificación los modelos 
multisectoríales de aplicación a toda la economía. Antes de responder a esa 
pregunta, debe resaltarse que la pertinencia de las dos primeras críticas, 
respecto de la estabilidad y la homogeneidad, sólo puede juzgarse en un caso 
específico, en tanto que las otras objeciones se refieren a limitaciones teóricas 
que no podrán dejar de influir en los resultados en cualquier caso. Si, por 
alguna razón, se pasan por alto las dos primeras objeciones, se llega a un 
enfoque del papel mínimo de los modelos multisectoríales, buen ejemplo del 
cual es la posición de Little y Mirrlees [2]. A juicio de éstos, el proceso de 
planificación se caracteriza por la interacción de la planificación macro- 
económica, basada en análisis globalizado, y la planificación microeconómica 
en el nivel sectorial (si existen economías de escala) y de proyecto utilizando 
un análisis parcial. Si se cuenta con más y mejor información procedente de los 
diversos proyectos, pueden mejorarse las estimaciones provisionales del 
desarrollo de elementos económicos globalizados, lo cual, a su vez, debería 
permitir el mejoramiento del análisis y evaluación de proyectos.

Aunque está acertada en realzar la importancia del análisis de proyectos 
en la planificación, esta posición subestima evidentemente las dificultades 
organizacionales y analíticas de llegar a un plan óptimo, o incluso coherente, 
sobre la base de datos de proyectos y del análisis parcial exclusivamente. Las 
técnicas tradicionales de insumo-producto, por ejemplo, tienen en cuenta la 
coherencia intersectorial, permiten el cálculo de un sistema de precios implícito 
> pueden ser un punto de partida para vincular resultados macro y 
microeconómicos. La desglobalización de sectores heterogéneos y la actuali
zación o sustitución de datos originales de insumo pueden remediar con éxito 
algunos de los efectos empíricos de aplicar técnicas de insumo-producto a 
países en desarrollo.

En la etapa de proyecto, se identifican, preparan y evalúan los proyectos 
de inversión; por consiguiente, la planificación de proyecto puede considerarse 
como la etapa más concreta del proceso de planificación. El grado de detalle y
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la calidad de los datos permiten por lo general un análisis mucho más preciso 
que e¡ que se puede hacer en etapas previas de la planificación. Así pues, la 
evaluación de proyectos puede basarse en criterios que reflejan los objetivos de 
la política de desarrollo, tedes los factores pertinentes y tener en cuenta las 
condiciones particulares de aplicación. Cuando el número de proyectos 
evaluados de esta manera absorbe una parte considerable de los recursos que 
pueden invertirse, la planificación sistemática a nivel de proyecto ofrece dos 
consecuencias importantes para la etapa sectorial: a) permite un mejoramiento 
considerable de la información disponible sobre coeficientes sectoriales y, por 
ende, de la estimación de consecuencias, sobre todo de los efectos indirectos o 
de concatenación; b) permite afinar los criterios de atracción sectoriales, tanto 
si están basados en un análisis parcial como si se han obtenido de modelos 
multisectoriales aplicables a toda la economía. Como consecuencia de todo 
ello, puede mejorarse la coherencia entre el resultado de las actividades de 
planificación a nivel sectorial y el de las actividades a nivel de proyecto.

Una vez aceptado y aplicado, un proyecto incrementa el suministro de 
productos al utilizar una combinación específica de insumos que podrían 
haberse utilizado en otros puntos de la economía. Sin el proyecto, la demanda 
de insumos y la oferta de productos habrían sido diferentes en el resto de la 
economía. Comparando las diferencias entre una situación con o sin el 
producto, se pueden determinar, en principio, los beneficios y costos que 
conlleva el proyecto, sobre cuya base puede decidirse si está justificada o no la 
propuesta utilización de recursos. En este procedimiento pueden distinguirse 
de ordinario dos pasos: a) calcular los cambios de la economía provocados por 
un determinado proyecto (repercusiones del proyecto), y b) considerar el valor 
de esos cambios (para el inversionista, el gobierno, los grupos sociales) 
comparándolos con otro¿ cambios que se habrían producido en el resto de la 
economía sir. el proyecto propuesto.

Por definición, las consecuencias directas de un proyecto están relacio
nadas con los insumos y productos físicos del proyecto y, por regla general, se 
desprenden de las características técnicas del proyecto. Entre otras consecuen
cias importantes de un proyecto para el resto de la economía están los 
necesarios ajustes internos de la oferta (efectos indirectos, o de concatenación), 
efectos que representan un beneficio o un costo para la sociedad pero no 
forzosamente para el proyecto (efectos externos), efectos sobre los precios y 
efectos de distribución.

En general, la valoración de los efectos pertinentes de un proyecto, no es 
una cuestión inequívoca, sino que depende de los objetivos y limitaciones de los 
encargados de las decisiones y de los grupos sociales interesados. Para un 
inversionista privado que trata de obtener las máximas utilidades, los ingresos y 
desembolsos reales o previstos resultantes de un proyecto son los beneficios y 
costos pertinentes, lo cual entraña la valoración de las consecuencias de un 
proyecto a precios de mercado reales o previstos. Ahora bien, a efectos de la 
planificación nacional, la valoración de las repercusiones de un proyecto debe 
estar en función de la contribución última a los objetivos de la sociedad, o del 
perjuicio causado a éstos. De ordinario, en los países en desarrollo no se 
puede esperar que los precios del mercado reflejen costos y beneficios reales del 
proyecto en relación con la sociedad, ya que frecuentemente son resultado de 
mercados muy distorsionados en los que, en el mejor de los casos, sólo se
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tienen en cuenta parcialmente los objetivos de la sociedad. En lugar de ello, 
deberá calcularse un conjunto de precios de cuenta que indiquen los costos 
reales de los insumos y los beneficios o productos reales, incluyendo, cuando 
sea necesario, los aspectos relativos a la distribución ya mencionados.

A este respecto, se dice en ocasiones que la introducción de otros efectos, 
aparte de los directos, en la evaluación y selección de proyectos puede 
considerarse como sucedáneo de la utilización de precios de cuenta. Esta 
posición no parece correcta, como ha indicado Balassa [9] en el caso del 
método de los “efectos” de Prou y Chervel. Si los mercados son perfectamente 
competitivos, si se utilizan plenamente todos los factores de producción, si los 
cambios del proyecto son marginales y no están sujetos a rendimientos 
crecientes, si no ocurren repercusiones externas y si el gobierno es indiferente 
respecto de quién ve incrementados sus ingresos y la forma en que éstos se 
gastan, puede esperarse que los ingresos y gastos reales del proyecto sean la 
medida verdadera de los costos y gastos para la sociedad. En tales supuestos, 
los beneficios netos directos (utilidades) del proyecto, medidos en función de 
los precios del mercado, son una indicación correcta del beneficio que obtiene 
la sociedad y no es necesario tener en cuenta los efectos indirectos porque éstos 
están reflejados en los precios del mercado. Si los mercados de productos y 
factores están gravemente distorsionados, no se pueden considerar los precios 
del mercado como un buen indicador del beneficio que un proyecto reporta a la 
sociedad y no conseguirán reflejar todas las consecuencias de un proyecto. Esos 
precios no representan precios de equilibrio en una economía exenta de 
distorsiones, sino que están vinculados a una situación en la que probablemente 
persistirán las distorsiones.

El cálculo de las repercusiones de un proyecto es independiente de la 
utilización de precios de cuenta. Estos útlimos dependen de juicios de valor del 
gobierno, así como de limitaciones de recursos y política que pueden estar 
reflejados en el cálculo de otras consecuencias, aparte de las directas. Por 
consiguiente, la inclusión de esas consecuencias no pu?de considerarse como 
sustituto de la utilización de precios de cuenta. Ahora bien, y según se calculen 
de hecho los precios de cuenta, no puede excluirse que sirvan de sustituto a 
algunos de los efectos indirectos y de otra índole.

Una comparación de los métodos de análisis sectorial y de proyecto antes 
expuestos indica que las posibles contradicciones en la asignación de recursos 
pueden provenir de dos fuentes: a) la utilización de grupos diferentes de precios 
de cuenta que reflejen en parte limitaciones y objetivos de política que hayan 
considerado pertinentes los encargados de formular políticas; y b) el número 
diferente de recursos escasos que se haya distinguido. Al objeto de reducir en la 
medida de lo posible esas contradicciones, se recomiendan los siguientes 
dispositivos.

Primero, debería aplicarse en todo lo posible el mismo sistema para 
determinar precios de cuenta en las etapas de proyecto y sectorial. A este fin, 
los modelos de precios que sirven de base a métodos recientes de evaluación de 
proyectos2 pueden servir como punto de partida adecuado para determinar 
precios de cuenta a nivel sectorial. Como primer paso, pueden entonces 
evaluarse nuevamente las corrientes de insumo-producto y los correspondientes

!OCDE Manual [10] y Little y Mirrlees [2], Squire y van der Tak [II], o Pautas [3] y Guia 
para Ia evaluación práctica [ 12].
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coeficientes estructurales expresándolos en nueva? unidades de medida basadas 
en precios de cuenta calculados.

En cuanto a la segunda fuente de contradicciones, el número de recursos 
primarios distinguidos a nivel sectorial es generalmente menor que el 
distinguido a nivel de proyecto, en el que, en principio, debe calcularse 
adecuadamente el costo de todos los factores primarios. Como los factores 
primarios no distinguidos se valoran implícitamente a un precio de cuenta cero, 
los beneficios netos identificados al nivel sectorial pueden diferir de los 
calculados a nivel de proyecto. Cuando, por ejemplo, se defínen los beneficios a 
nivel sectorial como la contribución al ingreso nacional, el valor agregado 
sectorial convertido a precios de cuenta es el beneficio apropiado. Cuando, al 
mismo tiempo, se define una medida de ingreso (utilidad) social como el 
beneficio neto a nivel de proyecto, es inevitable que se produzcan contra
dicciones. Debido a las limitaciones de los datos a nivel sectorial, cabe muy 
bien que esas contradicciones se produzcan en la realidad. Hay varios enfoques 
posibles que se pueden adoptar para eliminarlas, a condición de que se 
disponga de datos.

Pueden formularse nuevamente los beneficios sectoriales en la medida de 
lo posible como ingreso social o utilidad social, en el sentido que le dan Little- 
Mirrlees o la ONUDI, en lugar de utilizar valor agregado sectorial. En este 
enfoque, los precios de cuenta para factores primarios se derivan en principio 
de una estructura de equilibrio general (aunque el procedimiento real de cálculo 
incluye varios atajos).

Un enfoque más ambicioso es el de integrar la selección de proyectos en la 
estructura de un modelo de planificación multisectorial en el que la valoración 
de mercancías y factores primarios se determine por la solución dual. Un 
enfoque de esa naturaleza comparte inevitablemente las limitaciones ya 
mencionadas de los modelos de planificación aplicables a toda la economía, las 
más pertinentes de las cuales parecen ser el problema de la globalización y la 
interpretación de la solución dual respecto de los factores primarios como su 
precio de cuenta apropiado para la evaluación de proyectos. Las mismas 
puntualizaciones se aplican a la utilización de precios duales determinados 
empíricamente a partir de un modelo de programación a nivel de proyecto para 
planificación de las inversiones. Habida cuenta de la teoría actual y de la 
cantidad y calidad de los datos disponibles, el enfoque más prometedor para 
minimizar las contradicciones de la evaluación a nivel de proyecto y la sectorial 
es probablemente el de reformular los beneficios sociales en términos de 
ingreso social o utilidad social y expresar los coeficientes estructurales en 
términos de precios de cuenta comunes.

El método semi-insumo-producto

Un método particular de planificación dH desarrollo en los niveles 
sectorial y de proyecto es el de semi insumo-producto. Introducido por 
Tinbergen a principios del decenio de I960, el método trata de resolver los 
problemas, estrechamente relacionados entre sí, de la eficiencia de la 
producción y del comercio internacional mediante la adecuada elección de 
sectores y proyectos que han de desarrollarse. Particularmente adecuado para
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países en desarrollo de economía abierta, el método hace explícitamente 
hincapié en el papel de las ventajas comparativas de un país para la adopción 
de decisiones sobre inversiones. Mediante una apropiada determinación de 
precios de cuenta, se introduce en el proceso de planificación desde el primer 
momento la competitividad internacional de nuevas actividades.

Como sugiere su nombre, el método semi-insumo-producto puede con
siderarse como un caso especial del método tradiciona1 insumo-producto de 
Leontief. Su carácter especial deriva de la distinción entre los sectores 
internacional y nacional, distinción basada en la movilidad o transportabilidad 
de las mercancías producidas. La distinción es consecuencia del supuesto de 
que se puede definir, para cada mercancía, una unidad espacial dentro de la 
cual se pueda considerar móvil la mercancía debido a que sus costos de 
transporte son insignificantes y fuera de la cual se pueda considerar inmóvil 
porque los costos de transporte serian prohibitivos.

De ello se colige que la comerciabilidad de una mercancía pueden definirse 
en relación con la unidad espacial mayor dentro de la cual todavía se puede 
considerar móvil dicha mercancía. Por consiguiente, y en función de la 
naturaleza y tamaño de las unidades esp íales, las mercancías se pueden 
clasificar aproximadamente en locales, regionales, nacionales o internacionales. 
Las mercancías cuyo costo de transpo: te nunca llega a ser prohibitivo pueden 
definirse como mercancías internacionales. Para las economías nacionales sólo 
es necesario distinguir entre mercancías internacionales y nacionales (in
cluyendo en éstas a las regionales y locales), distinción que, en este caso 
concreto, coincide con la establecida por I. M. D. Little entre mercancías 
negociables y no negociables.

En el análisis insumo-producto tradicional, e! cálculo de los efectos 
indirectos se basa en concatenaciones intersectoriales existentes. En cambio, 
con el método semi-insumo-producto, los efectos indirectos se limitan a los 
sectores en que es inevitable que ocurran, es decir, entre los sectores nacionales. 
A falta de una fuente de oferta alternativa, debe ampliarse la producción de 
mercancías nacionales de conformidad con el aumento de la demanda, que, en 
gran medida, es consecuencia de la expansión de la producción en los sectores 
internacionales, como luego se verá.

En principio, las modificaciones de la demanda de mercancías inter
nacionales se pueden equilibrar mediante el comercio internacional, y por 
consiguiente las relaciones insumo-producto entre sectores internacionales no 
se consideran pertinentes para las decisiones sobre producción e inversiones, 
por la sencilla razón de que la mera presencia de demanda interna de productos 
internacionales no es condición suficiente para crear capacidad productiva 
(como en el caso de los bienes nacionales). La decisión de ampliar un sector 
internacional debe basarse en los recursos primarios del país (determinando sus 
ventajas comparativas en el comercio internacional) y en sus objetivos de 
desarrollo. En ios efectos indirectos de una expansión de capacidad de esa 
naturaleza no se deben incluir supuestos efectos de capacidad en otros sectores 
internacionales, cuya conveniencia está sujeta a decisiones sobre inversiones 
por separado. La inclusión de esos supuestos efectos de capacidad significaría 
que se mezclan diferentes decisiones sobre inversiones.

Empíricamente, se puede demostrar la considerable importancia relativa 
de sectores nacionales: construcción, energía, vivienda, comercio, transporte.
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servicios personales y públicos, educación, sanidad y servicios comerciales. En 
un grupo seleccionado de países de la Comunidad Económica Europea, del 
55% al 65% del valor agregado y del 47% al 54% de la producción se originan 
en los sectores nacionales. En el caso de un grupo seleccionado de países en 
desarrollo, las participaciones relativas muestran una variación mucho más 
amplia, lo cual depende principalmente de la importancia que tengan la 
agricultura y la minería: del 33% al 64% del valor agregado y del 34% al 54% 
de la producción. La combinación de esos resultados muestra que la 
participación relativa de las actividades nacionales llega al parecer a un valor 
máximo del 65% del ingreso globalizado y a un 55% de la producción 
globalizada. En el caso de países con una participación relativamente elevada 
de actividades primarias se obtienen valores considerablemente inferiores.

Para ilustrar el funcionamiento del método semi-insumo-producto y 
facilitar una comparación con otros métodos de planificación del desarrollo, se 
parte de un sistema sencillo de insumo-producto, en el que se distingue un 
número N de sectores3. Las correspondientes ecuaciones pueden expresarse del 
modo siguiente:

XK = A nn  x ,\ + Ín  + Í m + es (1 )
donde

xs = vector de incrementos de producción en N sectores durante un 
período de planificación

j s  -  vector de incrementos en entregas sectoriales de bienes de capital
eN = vector de cambios en exportaciones sectoriales menos importa

ciones
f s  -  vector de incrementos de la demanda sectorial final, aparte de la 

relativa a inversiones y mercancías de exportación
Ann = matriz de coeficientes insumo-producto técnicos, el elemento 

(/ = j  = 1 ,.. ., N) denota insumo corriente de mercancía i por unidad 
de producción de sector j

La ecuación (1) indica que se puede utilizar una determinada mercancía i 
para fines intermedios, es decir, para aportación de insumos a la producción 
corriente de todos los sectores y para propósitos finales. La demanda 
intermedia se determina por coeficientes a„ técnicos de insumo-producto y el 
cambio en el nivel de producción de todos los sectores productivos xr Así pues,

.v
la demanda intermedia total de la mercancía i asciende a Z

/ = i aUxi unidades.

El aumento de la demanda final, aparte de la relativa a fines de inversión y 
exportación, se considera exógena. Como la suma de los cambios de los 
diferentes usos que se pueden dar a una mercancía es igual al cambio de la 
oferta interna y extranjera, las variables comerciales e, actúan como factor de 
equilibrio una vez que se conocen los cambios de la producción sectorial xr  
Cuando son positivas, se utilizan para hacer frente a la demanda exterior de la 
mercancía i; cuando son negativas, representan oferta extranjera (importación) 
adicional para complementar la oferta interna.

’Los lectores no familiarizados con la notación algebraica de matrices utilizada en las 
ecuaciones, o que deseen refrescar su memoria, pueden consultar cualquiera de los numerosos 
textos existentes sobre matemáticas aplicadas a la economía.
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Suponiendo que no haya exceso de capacidad general al principio del 
periodo de planificación, los aumentos de producción exigirán una expansión 
de la capacidad, cuyo correspondiente aumento de la demanda de diversos 
bienes de capital puede describirse así

¡n  ~ h Kn n  xn  -  Íon (2 )
donde

KNN = matriz de relaciones parciales capital-producto, el elemento Kt) 
(/ = j  -  1, . . .,N) denota inversión de mercancía i por unidad de 
producción del sector j

h = factor de conversión de la corriente de capital social 
Jon = vector del nivel de aportaciones sectoriales de bienes de inversión 

procedentes de la capacidad existente al comienzo del período de 
planificación

La ecuación (2) de inversiones indica que una expansión x¡ de la 
producción exigirá bienes de capital i diferentes, según las relaciones parciales 
capital-producto k tj. En consecuencia, la demanda total del bien de capital i

N
ascenderá a ^  k¡¡ x¡, que se satisfará con la capacidad existente en la medida

indicada por y0l, así como con incrementos de la capacidad durante el período 
de planificación, que permitan el suministro de una cantidad adicional j,. Las 
corrientes de inversión anuales acumuladas necesarias para el incremento de la 
producción durante el período de_planifícación están relacionadas con el nivel 
del último año de inversión j T-  j 0 + j  por conducto de un factor uniforme h 
de conversión de la corriente de capital social.

Sustituyendo la ecuación (2) en la ecuación (1) se obtiene

donde
xn = HNNxN - 7o/v +fN + eN (3)

HNN = Ann + h KNN para indicar que las entregas en cuenta corriente y de 
capital se han incorporado en único parámetro n,j = a¡j + hk,r

Se introduce seguidamente la distinción entre los sectores internacional y 
nacional dividiendo los sectores productivos N en sectores internacionales F y 
nacionales D (F+D=N). Como resultado de eilo, se puede formular de nuevo las 
ecuaciones (1) y (2) dividiéndolas en una parte internacional y otra nacional, lo 
cual permite modificar la ecuación (3) asi

xf = xF + HFD xD -  JoF+fp + eF (4)
y

XD ~ HdF XF + Hqd Xq —Jod Í̂d ( 5)

Característicamente, no aparecen variables comerciales en las ecuaciones 
de equilibrio para los sectores nacionales, y la solución general para los 
incrementos de producción de los sectores nacionales, incluidos los efectos 
indirectos complementarios de la producción sobre los sectores nacionales 
causados por expansiones planificadas xF de la producción de los sectores 
internacionales, se puede obtener utilizando la técnica de inversión de la matriz, 
resolviendo la ecuación (5):

xd = (Jdd ~ HDD) ~ 1 (Hdf xf - Jod * Íd ) (6)
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Obsérvese que en los sectores nacionales de bienes de inversión (en los que 
j 0i >  0) los efectos totales de la producción superan a los efectos de la capacidad 
total en (IDD -  HDD)~%P) unidades4.

Para una expansión particular de la capacidad xe en el sector internacional 
e, el efecto de capacidad en los sectores nacionales se definirá como el 
incremento marginal de capacidad xDe complementario del aumento plani
ficado xe de capacidad. Se sigue, pues, directamente de la ecuación (6) que

xd. e ~ Udd ~ HDD) ~1 rjD e xe (7)

donde t]D t es la e-ésima columna de la submatriz HDFát insumos nacionales en 
los sectores internacionales. Como no hay otra fuente de oferta para los 
sectores nacionales, toda expansión de capacidad de un sector internacional 
conlleva una serie de efectos complementarios de producción sobre los sectores 
nacionales £>, causados por la demanda de insumos rjD e nacionales (corrientes y 
de capital) en el sector internacional e. En la versión insumo-producto usual, 
estos últimos se aumentan con los efectos indirectos de producción causados 
por interdependencias entre los sectores nacionales según muestra la inversa 
( / do -  H Dd) ~ 1- A sí pues, para el cálculo de los efectos acumulativos de 
producción sólo se utiliza la parte nacional de la matriz insumo-producto 
pertinente, y de ahí la denominación de método semi-insumo-producto.

En principio, en los sectores internacionales no ocurren efectos indirectos 
de producción comparables a los de los sectores nacionales porque sus 
inteidependencias en producción quedan rotas por la posibilidad del comercio 
internacional. Como se muestra en la ecuación (4), cualquier efecto de una 
expansión planificada de la capacidad de un sector internacional (directamente, 
a través de la submatriz HFF, o indirectamente a través de las repercusiones en 
la parte nacional de la economía, como se indica con la submatriz HFD) sobre la 
demanda de otras mercancías internacionales se puede satisfacer mediante un 
aumento de la producción o de las importaciones. Por consiguiente, y habida 
cuenta de la comerciabilidad de las mercancías internacionales, la expansión de 
la capacidad de un sector internacional puede considerarse independientemente 
de los demás. Al mismo tiempo, sin embargo, no se puede considerar 
aisladamente ninguna expansión de la capacidad de un sector internacional 
por sus efectos complementarios sobre los sectores nacionales. Como indica el 
vector r¡De, estos últimos son generalmente específicos de cada sector 
internacional y, junto con la expansión de capacidad internacional, constituyen 
lo que podría denominarse un conjunto de actividades complementarias.

Si se pasa ahora a las consecuencias del método semi-insumo-producto 
para la planificación, el modelo presentado, aunque muy simplificado, sirve 
para ilustrar dos consecuencias importantes del método. Primero, si no existe 
ninguna otra fuente de oferta, se deberá aumentar la producción de los sectores 
nacionales de conformidad con el aumento de la demanda, que, en gran 
medida, es consecuencia de la expansión de la capacidad de los sectores 
internacionales. De ahí que la planificación de los sectores nacionales deba 
basarse en previsiones de la demanda y eficacia de costos, si se dispone de 
técnicas alternativas. Segundo, las relaciones insumo-producto entre sectores

‘La ecuación (6) corresponde a una ecuación de matriz general donde /  es una matriz de 
identidad y (I-A) es una inversa.
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internacionales no se consideran pertinentes para decisiones de producción, 
siempre y cuando el aumento de la demanda de productos internacionales se 
pueda satisfacer con importaciones. En un sistema de comercio exterior 
perfecto, la decisión de ampliar un sector internacional debe basarse en 
consideraciones relativas a los recursos primarios y objetivos de desarrollo de 
un país, reflejados en los correspondientes conjuntos de actividades. Con la 
posibilidad del comercio internacional, la mera presencia de una demuda 
interna de productos internacionales nunca puede servir de justificación para 
crear capacidad productiva, como en el caso de las mercancías nacionales.

Una de las consecuencias del método recién mencionado, es decir, que la 
expansión de la producción de los sectores nacionales debe estar en proporción 
con la expansión de la demanda de sus productos, coincide exactamente con el 
concepto de crecimiento equilibrado de Nurkse. De ahí que, en lo que se refiere 
a los sectores nacionales, el concepto de crecimiento equilibrado formulado por 
Nurkse se armonice con el del método semi-insumo-producto.

La consecuencia de que los sectores internacionales pueden ampliarse 
independientemente de la existencia de concatenaciones entre ellos contrasta 
radicalmente con el modelo de desarrollo económico de Hirschman. En 
opinión de Hirschman, el recurso más escaso en los países en desarrollo es la 
capacidad de adoptar decisiones, en particular por lo que se refiere a las 
inversiones. La estrategia que se debería seguir en ese caso sería la de inducir 
esas decisiones mediante un conjunto de mecanismos, de los cuales Hirschman 
destaca dos. Primero, se supone que el establecimiento de una actividad que 
requiera cantidades considerables de insumos intermedios manufacturados 
abrirá oportunidades de inversión en los sectores que produzcan esos insumos. 
Debido a la creciente demanda de tales insumos, se espera que se fomente la 
expansión de la producción nacional con objeto de suministrar los insumos 
adicionales. Hirschman denomina este efecto como efecto de concatenaciones 
regresivas, y puede medirse por la relación entre los insumos intermedios 
comprados y el costo total de producción. Segunde, se cree que la producción 
de la nueva actividad inducirá expansiones de producción en los sectores que 
utilizan los productos como insumo en otras nuevas actividades. Este es el 
efecto de concatenación progresiva, medido por la relación entre las entregas de 
productos intermedios y la demanda total. Ambos efectos miden solamente 
consecuencias directas de producción; el efecto de concatenación total, 
inclusive todos los efectos indirectos, se puede medir siguiendo la inversa 
tradicional de Leontief.

Ahora se puede utilizar la generación potencial de concatenaciones de los 
diferentes sectores para clasificar a los sectores por orden de prioridad. En 
términos de estrategia de desarrollo, se asigna la máxima prioridad a los 
sectores con un alto grado de concatenaciones regresivas y progresivas. A juicio 
de Hirschman, la concentración en esos sectores provocará deliberadamente 
algún desequilibrio en la economía, que sirve para subrayar las oportunidades 
de inversión que se ofrecen a los hombres de negocios. De esta manera, se 
puede movilizar ahorros potenciales y encaminarlos hacia la inversión; la 
capacidad de adopción de decisiones se desarrollará mediante un proceso de 
aprendizaje, y el crecimiento se estimulará al desaparecer los estrangulamientos 
creados por el déficit de oferta (“crecimiento desequilibrado”).



36 Industria y  Desarrollo: núm. 5

Una comparación dei concepto de Hirschman de concatenaciones sec
toriales con el implícito en el método semi-insumo-producto —es decir, los 
grupos de actividades complementarias— pone de manifiesto varias diferencias 
importantes. En el caso de nuevas actividades, las concatenaciones sectoriales 
según la definición de Hirschman sugieren oportunidades potenciales de 
inversión basadas en las características técnicas de los procesos de producción. 
No obstante, en la medida en que las mercancías solo se pueden suministrar 
nacionalmente, como es el caso de los productos nacionales, son inevitables los 
efectos de producción sobre los sectores nacionales, fenómeno claramente 
reconocido por el método semi-insumo-producto. En vista de las continuas 
dificultades de mantener la oferta de mercancías nacionales a la par de la 
demanda en la mayoría de los países en desarrollo (construcción, electricidad, 
agua, transporte, educación), se debería planificar con mucha antelación la 
inversión necesaria para aumentar la capacidad productiva de esos sectores, al 
objeto de equilibrar oferta y demanda.

Por otra parte, los efectos potenciales de producción sobre los sectores 
internacionales, que indican posibles oportunidades de inversión, pueden 
llamar a engaño por lo que respecta a la asignación eficiente de recursos. Si un 
país carece de determinados recursos, puede ser eficiente evitar una serie de 
concatenaciones regresivas e importar los insumos técnicamente necesarios 
(aunque la estructura arancelaria real puede fomentar la producción nacional, 
de manera que puede darse un conflicto entre rentabilidad privada y 
rentabilidad social). Además si aumenta la demanda interna, no debe 
considerarse exclusivamente la posibilidad de la expansión de la producción de 
un sector internacional, sino también la de exportar mercancías. De ahí que 
sean las ventajas comparativas de un país en la esfera del comercio 
internacional, basadas en los correspondientes conjuntos complementarios de 
actividades, las que deban determinar su expansión, y no las concatenaciones 
insumo-producto entre sectores internacionales.

Aplicaciones en la etapa sectorial

La importancia del método semi-insumo-producto para la planificación en 
las etapas sectorial y de proyecto reside en su capacidad para permitir un 
tratamiento sistemático de la eficiencia en la producción y en el comercio 
internacional. Como se ha explicado en la sección precedente, el método pone 
de relieve: a) que la elección real en materia de desarrollo se plantea entre 
actividades internacionales, y b) que cada proyecto de inversión en un sector 
internacional sólo se puede considerar en combinación con inversiones 
complementarias en los sectores nacionales. La determinación de la composi
ción de conjuntos complementarios de inversiones conectados con una 
expansión de la capacidad de un sector internacional puede considerarse, pues, 
como una de las principales contribuciones del método semi-insumo-producto 
en el nivel sectorial de planificación. Una vez que se conoce la composición exacta 
de los conjuntos complementarios, su importancia es doble: a) pueden 
determinarse adecuadamente los efectos (de conjunto) de una expansión de 
capacidad sectorial, y b) puede determinarse el atractivo de una expansión 
de capacidad sectorial valorando los elementos de beneficio y costo entre
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los efectos (de conjunto), lo cual permitirá la identificación y selección de los 
sectores que habrán de ampliarse.

Así pues, como método de planificación, el semi-insumo-producto se 
preocupa primordialmente de la elección de sectores que han de desarrollarse o 
ampliarse y de la selección de proyectos sobre la base de la ventaja comparativa 
de un país, es decir, especializándose en las actividades en que un país puede 
competir en el mercado mundial mediante exportaciones y sustitución de 
importaciones. En consecuencia, dado un criterio de selección, el método semi- 
insumo-producto se puede considerar como un medio especial de asignación 
óptima de inversiones. A nivel sectorial, el método permite clasificar los 
sectores internacionales según su atractivo. Debe subrayarse, no obstante, que 
no resuelve el problema del nivel deseado de expansión de los sectores 
internacionales. A menos que los incrementos sectoriales de capacidad estén 
constituidos completamente sobre la base de los diferentes proyectos, o que 
ocurra una especialización completa al nivel sectorial, seguirá sin resolver el 
problema de la expansión sectorial. La ampliación del método para elaborar 
otro más amplio que permita una explicación de los cambios de capacidad de 
los propios sectores internacionales conduce inevitablemente a la construcción 
de modelos convencionales insumo-producto o de programación.

Aunque la incapacidad de determinar cambios en la composición sectorial 
de la producción es una evidente limitación del método semi-insumo-producto, 
la determinación de la expansión de la capacidad sectorial es de hecho una de 
las actividades más exigentes de planificación, respecto de la cual, en el nivel de 
desglobalización que por lo general se requiere, no se puede decir que haya 
ninguna técnica que dé una respuesta satisfactoria. Debido a que el semi- 
insumo-producto es un método menos amplio que el de los modelos de 
aplicación a toda la economía, y de utilización relativamente sencilla, el método 
puede utilizarse a un elevado nivel de desglobalización que permite la 
identificación y evaluación de muchas industrias en el nivel de tres a cuatro 
dígitos en el que un país podría tener una ventaja comparativa.

Para explicar el cálculo de efectos complementarios, se presentará un 
ejemplo numérico en el que se calculan los efectos directos e indirectos según 
el análisis semi-insumo-producto y el método tradicional insumo-producto. 
Los diversos efectos de una expansión de una unidad de capacidad en el sector j  
se indicarán con el símbolo general ($r Se indica luego con el símbolo y?, el 
efecto directo de la expansión de una unidad de capacidad xe de un sector 
internacional e sobre la inversión, el empleo, el valor agregado, las utilidades, 
etc. Con el método semi-insumo-producto, los efectos indirectos de producción 
xDe se limitan a los sectores nacionales y el efecto total de un conjunto 
complementario de actividades puede expresarse así (véase ecuación (7))

$e = $e + $D  ÜDD ~  HDd J ' VD, e = Pe + &'d  Vq  e (8)

donde, además de los símbolos definidos, (f D es un vector de hilera y el 
vector r¡D f expresa c¡ cí-oto acumulativo de la capacidad sobre los sectores 
nacionales. Per consiguiere, /?,, se denominará efecto de conjunto.

En el análisis insumo-producto tradicional, los efectos indirectos ocurren 
en todos los sectores productivos y el efecto total comparable de un incremento 
de la demanda final de una mercancía producida por el sector e asciende a

= 0yv (Jn N  -  H n n )  1 íN. e (9)
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donde el vector is.e es un vector de unidad con el e-ésimo elemento igual a la 
unidad3. Como incluye los efectos de todos los sectores, /?„ se denominará en 
adelante efecto total6. _

Cuando la matriz HNN incluye las importaciones, los efectos /?„ son 
evidentemente estimaciones máximas, ya que incluyen los efectos de producción 
adicionales de mercancías importadas anteriormente. Una manera de corregir 
esa situación es fijar la relación entre mercancías de producción nacional e 
importadas y sustraer las importaciones competitivas de la submatriz HFS (se 
supone que las importaciones no competitivas ya están excluidas). Las 
estimaciones Pi, de menor cuantía, se refieren a una situación en la que la 
estructura de producción del insumo interno permanece inalterada durante el 
período de planificación.

Una cuidadosa comparación de las ecuaciones (8) y (9) muestra cómo el 
método semi-insumo-producto surge como caso especial del análisis tradicional 
insumo-producto cuando se parte del supuesto de que todas las importaciones 
y la producción interna de los sectores internacionales son sucedáneos 
perfectos, de manera que desaparece toda la submatriz HFN. Para ese supuesto, 
la solución de la inversa en la ecuación (9) se convierte en un caso especial del 
método general de invertir una matriz mediante la partición, a saber,

¡f f  ¡ 0

-Hqf ¡ ¡dd - Hdd

Aplicando este caso especial de inversión de matriz a la ecuación (9) se obtiene 
la ecuación (8).

En el ejemplo numérico, se distinguen cuatro sectores productivos: los 
sectores 1 y 2 producen mercancías internacionales, y los sectores 3 y 4, 
mercancías nacionales. Los bienes de capital se originan en los sectores 2 y 4. 
No se distinguen importaciones complementarias. El valor agregado consiste en 
ingresos por sueldos y utilidades. Las matrices de los coeficientes técnicos 
insumo-producto A SN y de las relaciones parciales capital-producto Kss, y los 
vectores de coeficientes de valor agregado a0N, de relaciones utilidad-producto 
Co/v y de relaciones capital-producto kn se expresan así

r  0,1 0,3 0,1 0,3  '
(0 , 1) (0 , 1)

0,1 0,2 0,1 0
(0 , 1) (0 , 1) (0 , 1)

0 0.2 0,2 0,1
«_ 0,2 0 0 0,2  J

’En el método semi-insumo-producto, un incremento de la demanda final Je es, según se 
supone, idéntico a una expansión de capacidad xe en el sector internacional e.

‘Para una matriz "de buen comportamiento" H\¡^, la inversa en la ecuación (9) puede 
escribirse como expansión de potencias según

(lNN~ HNNV '  *  ¡NN * HNN  +  =  ¡NN +  H%N
lo cual permite escribir pe. separado los efectos directos e indirectos como

fie “ te  ♦ V W ij't
en donde el vector >f s . t es Ia f-ésima columna de la matriz H1̂ ^.

‘ FF

Ud d  ~ ¡¡d d ) ¡¡d f  ¡ (¡DD -  H d d )
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0 0 1 0 0
L 2 0 ,4 i 1,0 0 ,4

K n n  ~ (0, 8) (0 ,4 ) 1 (0 , 8) (0 , 4 )
0 0 0 0

L o ,6 0,2 i 2,0 0 J
a  ON ~ [ 0,6 0,3 0,6 0 ,4  ]

$0N  - [ 0,3 0 ,2 0 ,4 0 ,1  ]

K N  = [ 1,8 0,6 3,0 0 ,4  ]

Las cifras entre corchetes indican importaciones supuestas. El valor del factor h  
de conversión de la corriente de capital social se cifra en 0,15. Por razones de 
conveniencia, se supone que se han calculado los coeficientes sobre la base de 
corrientes de insumo-producto medidas en precios reales del mercado. De ahi 
que los coeficientes de valor agregado sectorial se definan como a'ov=u ' v 
(7V\ -  A v.v) y las relaciones capital-producto sectoriales como kn = u s Kss, 
en donde t í  N es un vector de suma.

En el cuadro 1 se presentan las estimaciones de los efectos directos e 
indirectos de conformidad con las ecuaciones (8) y (9) para las inversiones.

La diferencia en la cuantía de los efectos indirectos entre el análisis semi- 
insumo-producto y el tradicional insumo-producto queda claramente estable
cida en las tres últimas columnas del cuadro 1 y, naturalmente, es consecuencia 
de la diferencia supuesta en la estructura de las concatenaciones inter
industriales. Con el método semi-insumo-producto, se parte del supuesto de 
que quedan excluidos los efectos de producción del aumento de la demanda de 
mercancías internacionales, y los efectos indirectos son invariablemente

Cuadro 1. Efectos directos e Indirectos de una expansión de capacidad del 
sector internacional e, según el análisis semi-insumo-producto y el tradicional 
insumo-producto

Efecto
directo
(de*

Semi-
insumo-
producto

fdet

Insumo-producto
tradicional

Efecto sobre
Sector

ampliado ( H i (íe>

Inversiones (k¿) 1 1,8 2,095 2,738 4,587
2 0,6 1,457 2,413 4,729

Valor agregado (cr^i 1 0.6 0,781 1,018 1,688
2 0,3 0,515 0,868 1,709

Utilidades ((e) 1 0.3 0,357 0,473 0,838

Criterio valor agregado/
2 0.2 0,321 0,494 0,946

inversiones («o*/«*) 1 0,333 0,373 0,372 0,368

Criterio utilidades/
2 0.500 0,354 0,360 0,361

inversiones 1 0,167 0,170 0,173 0,183
2 0,333 0,220 0,205 0,200
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menores que en el caso del análisis tradicional insumo-producto. Cuando se 
calculan los efectos totales partiendo de la hipótesis de que han desaparecido 
todas las concatenaciones de importación, se produce un nuevo incremento en la 
cuantía de los efectos indirectos, según se indica en la última columna del 
cuadro 1.

Para el cálculo de los efectos indirectos, la diferencia principal de enfoque 
entre el análisis tradicional insumo-producto de Leontief y el método semi- 
insumo-producto de Tinbergen reside, por consiguiente, en el diferente trato 
dado a los insumos intermedios (y de capital) comercializados internacional- 
mente. En una economía abierta con comercio exterior de insumos intermedios, 
los efectos de producción del tipo corriente insumo-producto dependerán de la 
medida en que se produzcan en el país bienes intermedios. Si todos los insumos 
intermedios son de importación, no hay efectos de producción en otros sectores 
y la matriz invertida de Leontief se convierte simplemente en una matriz de 
unidad. Si, por el contrarío, todos los bienes intermedios son de producción 
nacional, tienen lugar los máximos efectos de producción sobre todos los 
sectores de la economía que estén técnicamente vinculados entre sí, según 
quedan medidos por la inversa de Leontief basada en coeficientes técnicos de 
insumo-producto. Si en una economía abierta en desarrollo con una base 
industrial limitada y una gran variedad de productos intermedios importados, 
se establecen nuevas actividades productivas, resulta de dudoso valor la 
utilización de las técnicas tradicionales de insumo-producto para calcular los 
efectos de producción internos.

El problema de calcular los efectos de producción directos e indirectos se 
hace aún más complicado si se introducen consideraciones sobre asignación de 
recursos, derivadas de la teoría de la ventaja comparativa. Estas considera
ciones indicarán la conveniencia de la especialización en la producción de un 
cierto número de bienes intermedios y aconsejarán en contra del desarrollo de 
la producción nacional de otras mercancías que se puedan obtener más 
ventajosamente en el extranje. debido a sus desfavorables proporciones de 
factores en función de la existente escasez relativa. Es precisamente el 
reconocimiento de que “nunca existe la necesidad técnica de combinar un 
proyecto de industria internacional con otro7’’ lo que diferencia al método 
semi-insi”no-producto del análisis tradicional insumo-producto.

Una vez que se establecen y valoran los efectos complementarios de una 
expansión de capacidad en un sector internacional, pueden clasificarse los 
sectores por orden de atractivo según un criterio dado. Los criterios se pueden 
establecer formulando el método semi-insumo-producto como modelo de 
programación. Según sea la elección de la función objetiva y las limitaciones 
especificadas, los diversos criterios de selección se derivarán de la solución 
dual*. Como muestra el ejemplo numérico, los- cambios de valor del criterio 
directo, por una parte, y de los criterios de conjunto y total, por otra, dan 
como resultado una inversión del orden de los sectores internacionales.

La estimación de los efectos de conjunto resulta considerablemente 
afectada por imperfecciones y distorsiones comerciales. Como éstas entrañan 
restricciones a la demanda de exportación e importación, pero no a la demanda

’Tinbergen [13], p. 121.
'Puede demostrarse que uno de los criterios así derivados es reflejo del conocido criterio 

relativo al costo de recursos internos.
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interna, el comportamiento de un sector internacional “que produce para el 
imerior’ puede llegar a ser idéntico al de un sector nacional, y la 
correspondiente ecuación de equilibrio puede transferirse de la ecuación (4) a la 
ecuación (5). Así pues, los conjuntos complementarios de inversión cambiarán 
de tamaño y composición cuando las restricciones comerciales se hacen 
obligatorias. En consecuencia, queda afectado el atractivo de la expansión de la 
capacidad sectorial y pueden ocurrir cambios en el orden de clasificación de los 
sectores internacionales de acuerdo con un criterio de atractivo. En particular, 
se puede esperar que cambie el atractivo de los sectores internacionales que 
tienen fuertes concatenaciones con el sector internacional “que produce para el 
mercado interno", porque la expansión de la producción en esos sectores 
inducirá la demanda interna de los productos del sector objeto de restricciones 
sobre la exportación. El grado de probabilidad de que ocurran inversiones 
importantes del orden sigue siendo un problema empírico, y no puede hacerse 
una evaluación completa de la importancia de las limitaciones comerciales en el 
contexto del análisis semi-insumo-producto sin hacer referencia a resultados 
empíricos.

Aplicaciones en la etapa de proyecto

Mientras que a nivel sectorial la elección de sectores que han de desarrollarse 
y el volumen de expansión sectorial tienen igual importancia, en la etapa de 
proyecto se plantean otras cuestiones. Para muchos proyectos, es frecuente que el 
tamaño venga dictado por condiciones técnicas y de mercado; cuando se plantea 
la cuestión del tamaño de un proyecto, existen pocas alternativas. Excepto en los 
casos en que las economías de escala desempeñan un papel importante, la 
evaluación de proyectos se refiere por lo general a diferentes proyectos de un 
determinado tamaño o a alternativas de proyecto del mismo tamaño cuando se 
considera una elección técnica. Para un criterio de selección determinado, los 
proyectos o las alternativas de proyectos se aceptan o se rechazan. Como el nivel 
de rechazo para aceptar un proyecto no siempre es fácil de determinar, los 
proyectos se ordenan a veces según un criterio de atractivo. Por consiguiente, la 
adecuada estimación de los efectos de un proyecto, su valoración como beneficios 
y costos y la selección final de proyectos pueden considerarse los principales 
elementos de la planificación a nivel de proyecto.

En general, los efectos de proyectos pueden identificar e comparando 
cambios previstos en la economía causados por un determinado proyecto con 
cambios alternativos que habrían ocurrido sin el proyecto propuesto. Como se ha 
explicado en las secciones precedentes, entre esos efectos están los directos —los 
insumos y productos materiales— y los indirectos —los ajustes de capacidad 
necesarios en la oferta en las etapas de producción relacionadas verticalmente 
para las que no existe fuente alternativa de oferta, es decir, las industrias 
racionales—, que combinados constituyen los efectos de conjunto de un 
proyecto.

Como un proyecto puede considerarse como la unidad más pequeña de 
producción técnicamente independiente, la identificación de efectos de la 
expansión en la etapa de proyecto difiere en varios aspectos de la identificación en 
la etapa sectorial. A nivel de proyecto, se tiene explícitamente en cuenta la 
duración de la expansión de capacidad. Relacionada en parte con esto se
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encuentra la distinción explícita entre el período de inversión o de construcción y 
el período de operaciones, lo cual entraña el cálculo de dos tipos de efectos del 
proyecto: uno que se refiere a actividades de inversión y otro, a actividades de 
operación, o corrientes. En muchos casos, los insumos de capital de primer 
orden, y en ocasiones de orden superior, los insumos corrientes y los productos 
son propios de cada proyecto y, por consiguiente, sólo se pueden identificar 
debidamente a nivel microeconómico. La sustitución directa mediante la elección 
de técnicas sólo se puede realizar con la aplicación de nuevos proyectos. Así pues, 
la etapa de proyecto es particularmente adecuada para la identificación de 
técnicas alternativas.

En base a una serie de supuestos simplifícadores, se puede calcular la 
composición de conjuntos complementarios de efectos de proyecto en forma 
análoga a la empleada a nivel sectorial. Hay, no obstante, algunas diferencias 
interesantes. A nivel de proyecto, la distinción explícita entre los períodos de 
construcción u operación conlleva una correspondiente distinción entre los 
efectos indirectos complementarios. Esta distinción es particularmente pertinente 
en lo que respecta a la duración del período de operaciones. La definición de 
necesidades de insumos directos de capital y corrientes como algo propio de cada 
proyecto permite establecer una distinción entre sectores y mercancías inter
nacionales, así como la identificación de técnicas diferentes para producir una 
mercancía determinada.

Aparte de la identificación de efectos de proyecto, el método semi-insumo- 
producto tiene particular pertinencia para la valoración de efectos, principalmente 
el cálculo de precios de cuenta para productos nacionales no negociables. 
Partiendo de la hipótesis de que: a) se dispone de datos suficientes de insumo-pro
ducto expresados en términos de precios del productor y b) las mercancías inter
nacionales se valoran en el equivalente en moneda nacional de su valor en 
frontera para reflejar las condiciones del mercado mundial, puede formularse el 
siguiente modelo sencillo de precios para determinar precios de cuenta para 
mercancías nacionales:

donde, además de los símbolos ya definidos,
pN = vector de N precios de cuenta de mercancías, dividido en los sub

vectores Pf y p¡)
Tf — vector de arancel nominal ad valorem o de tasas en equivalente aran

celario sobre mercancías internacionales F
w v = vector de coeficientes de costo de mano de obra por unidad sectorial, 

dividido
/  = tasa de salario de cuenta
pN = vector de valores de cuenta sectoriales para tasas de reposición de 

capital, dividido
Los asteriscos (*) indican coeficientes medidos en los precios por unidad de los 
datos iniciales insumo-producto (en los que las unidades de volumen se han

( 10)

01)

( 12)
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redefinido de tal manera que todos los precios de mercado de las mercancías son 
iguales a la unidad). En consecuencia, los elementos de matrices A*ss y K*ss 
asumen el mismo valor cuando se miden en unidades de volumen y de valor. Un 
circunflejo (*) convierte un vector en su correspondiente matriz diagonal.

La ecuación (10) muestra que el precio en frontera de mercancías inter
nacionales se calcula partiendo del precio del productor interno aplicándole el 
arancel o equivalente de arancel a la importación (exportación). Por consiguiente, 
y a condición de que no haya distorsiones de precio, el precio de cuenta de 
mercancías internacionales es simplemente 1; cuando está sujeto a aranceles de 
importación el precio de cuenta es menos (más) de 1. En otro caso, los precios de 
cuenta de mercancías internacionales podrían haberse calculado corrigiendo el 
precio en frontera c.i.f. o f.o.b. pertinente en moneda nacional teniendo en cuenta 
los márgenes de transporte y comercial a precio de cuenta. Las ecuaciones (11) y 
(12) son ecuaciones convencionales de insumo-producto a precio fijo, en las que 
se muestra que el precio de cuenta de una mercancía se puede construir a partir 
de los diversos componentes del costo por unidad de producción valorada a 
precios de cuenta. Los costos de mano de obra se miden aplicando una tasa de 
salario de cuenta uniforme a todos los sectores. Los costos de capital reflejan 
servicios de los diversos bienes de capital necesarios para producir una mercancía 
determinada; se miden utilizando tasas sectoriales de reposición de capital que se 
aplican indiscriminadamente a todos los tipos de bienes de capital dentro de un 
sector.

Formulado de esta manera, el modelo de precio tiene D+l grados de 
libertad, que requiere supuestos adicionales para obtener una solución deter
minada. Primero, se puede suponer la igualación de la tasa de rendimiento del 
capital en los sectores nacionales por implicación, de acuerdo con las siguientes 
condiciones independientes D-l:

Pd ~P¡dd (13)
Como los precios de cuenta de las mercancías internacionales se derivan 
directamente de la ecuación (10), o de un criterio alternativo, se pueden 
considerar independientes del resto del modelo. Los precios de las mercancías 
nacionales pueden clacularse resolviendo la ecuación (12) en términos de pr y 
las restantes incógnitas Ay p, que da:

Pd = (p 'f Hfq + p) (¡dd ~ Hdd) 1

en donde la matriz H*NN = A*NN + pK*NN9. La ecuación de precio (14) expr a el 
precio de cuenta de las mercancías nacionales como la suma del costo unitario 
semicumulativo (directo e indirecto) de las mercancías internacionales a precios 
'■n frontera y de la mano de obra valorada al salario de cuenta. En ambas 
expresiones se ha tenido presente el costo de utilizar servicios de capital para la 
producción. Lo característico es que los costos indirectos se refieren exclusiva
mente a productos nacionales. La ecuación (14) puede resolverse una vez que se 
conocen los valores de la tasa de salario de cuenta A y la tasa de recuperación de 
capital p. El vector de las tasas de reposición de capital (no uniformes) en los 
sectores internacionales pF se halla como resto de la ecuación (11). Cuando el

’Cuando las nuevas inversiones se concentran en un año y los beneficios netos anuales son 
constantes durante el período de operaciones, p y H pueden, en ciertas circunstancias, resultar 
idénticos.
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modelo de precios es cerrado con respecto a la mano de obra del factor primario 
no negociable, y la tasa de rendimiento del capital, que entraña el valor del factor 
p de reposición de capital, se hace igual a la tasa de interés de cuenta (ARI), el 
modelo coincide con el método Liiíie-Mirrlees de calcular los precios de cuenta de 
las mercancías no negociables: su precio puede expresarse en términos de 
negociables y mano de obra.

Cuando no se dispone de datos sobre la distribución del valor agregado, las 
expresiones correspondientes al costo de mano de obra y de capital en las 
ecuaciones (11) y (12) pueden sustituirse por una expresión general de valor 
agregado sectorial u'qN aQN. El vector nQN actúa como vector de índices de 
precios con respecto al valor agregado (cuando las mercancías se miden en 
precios de mercado, los elementos n0j = 1), y está estrechamente relacionado 
con medidas de protección efectiva. En este caso, se deben hacer supuestos 
adicionales D para obtener una solución para los precios de cuenta de las 
mercancías nacionales10.

Con objeto de ilustrar la selección real de proyectos, se utilizarán los datos 
de la sección precedente. Por razones de conveniencia, se supone: a) que los 
costos de inversión se concentran en un año; b )  que los beneficios anuales netos 
son constantes durante el período de operaciones, y c) que la expansión de 
capacidad de cada proyecto tiene una duración igual. En consecuencia, los 
criterios de selección pueden formularse sencillamente como relaciones anuales 
netas beneficios/costos de inversión. En primer lugar, se considerará el 
atractivo de un proyecto en los sectores internacionales 1 y 2, a precios de 
mercado (cuadro 2).

La utilidad nacional o social de los proyectos de los sectores 1 y 2 se puede 
medir con el criterio de valor agregado indicando la contribución del proyecto 
al ingreso nacional. El valor agregado coincide con el ingreso sociai en 
condiciones conocidas: los precios de cuenta de las mercancías son iguales a los 
precios de mercado, y en el caso de los factores primarios aparte del capital, 
son igual a cero (lo cual implica, entre otras cosas, que se elimina como costo la 
factura completa de salarios). El criterio de utilidíad directa mide la utilidad 
privada de un proyecto mediante el análisis financiero tracional: productos.

Cuadro 2. Evaluación da proyectos a pracloa da marcado

Efectos del proyecto por
unidad de producción Criterios de selección

Proyecto
del
sector

Beneficios anuales Costos Directos De conjunto
vaivruwvn

Precios
délas

mercancías
tPji

Valor
agregado

Hj)

Utili
dades

De
inversión

(k¡)

Valor
agregado

Utili
dades

(íJ/kJ)

Valor
agregado

{a b j/ ip

Utili
dades
( t f /K p

1 0,6 0,3 1,8 0,333 0,167 0,373 0,170 1.0
2 0.3 0,2 0,6 0,500 0,333 0,354 0,218 1.0
3 0,6 0,4 3.0 0,200 0,133 1.0
4 0,4 0,1 0,4 1,000 0,250 1.0

,0Puede verse en A. ten Kate [ 14] un examen de métodos alternativos de aboídar la cuestión de 
mercancías no negociables en la teoría de la protección y su relación con el método semi-insumo- 
producto.
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insumos de mercancías y factores primarios aparte del capital se valoran a sus 
precios de mercado. En otro conjunto de circunstancias conocidas, el criterio 
de utilidad mide el benefìcio para la sociedad: todas las utilidades se 
reinvierten, los salarios se consumen totalmente y no se asigna valor al 
consumo extra. Una comparación de los valores de los diferentes criterios 
recogidos en el cuadro 2 muestra que el orden de los proyectos, y, por 
consiguiente, su elección, depende del criterio utilizado. Como consecuencia de 
ello, la aplicación de criterios diferentes puede conllevar diferentes programas 
de inversiones.

En el cuadro 3 se muestra el efecto sobre los beneficios anuales, los costos 
y los criterios de selección cuando se utilizan precios de cuenta en lugar de 
precios de mercado. El sistema de precios de cuenta se basa en el modelo de 
precios antes presentado. Todos los efectos de los proyectos se han valorado 
nuevamente a precios de cuenta y se indican mediante símbolos sin asteriscos.

Cuadro 3. Evaluación de proyectos a precios de cuenta

Proyecto 
del sector

Beneficios anuales, costos
Criterios de selección

Valoración

Beneficio
social
( i j)

Inversiones
(x jl

Precios de ¡as 
mercancías

íp /i
Directos 
f í j / Kj )

De coniunto
(Sj/Kj)

1 0.3977 1,417 0.281 0,262 0.8
2 0,0480 0,630 0,076 0,120 0,6
3 0,4145 0,764 0,150 0.716
4 0,0522 0,348 0,150 0,689

r, = 0.250. r2 = 0,667, /. = 0,680, /; = h = 0.150

Como la factura de salarios valorada a precios de cuenta se considera 
ahora un costo social, los beneficios representan utilidades sociales más que 
ingreso social según la terminología de Little-Mirrlees. Por consiguiente, es 
interesante comparar el análisis de proyectos de los sectores 1 y 2 en términos 
de la utilidad social, en el cuadro 3, con el análisis financiero en términos de 
utilidades privadas, en el cuadro 2. No sólo los beneficios y los costos difieren 
considerablemente, sino que el orden de clasificación de los proyectos 1 y 2 
también es diferente y, en conjunto, es probable que se obtenga un programa 
de inversiones también distinto.

Se desprenden algunas consecuencias interesantes con respecto a la 
selección de proyectos cuando se impone la igualación de la tasa de 
rendimiento en los sectores nacionales y el correspondiente valor se hace igual a 
la tasa de interés de cuenta (nivel de rechazo)11. En este caso, la selección de 
proyecto se hace independiente de concatenaciones entre los sectores inter
nacional y nacional, porque el criterio de conjunto para un proyecto del sector 
internacional es sencillamente una media ponderada de su criterio directo y el 
A R I (que se aplica a todos los sectores nacionales). Una vez que el criterio

"El autor agradece a P. G. Haré el haber señalado algunas de las consecuencias del método 
Little-Mirrlees.
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directo valorado según este conjunto particular de precios de cuenta de un 
proyecto es superior (o inferior) al ARI, el criterio de conjunto correspondiente 
también es superior (o inferior) al ARI, y los proyectos se pueden evaluar 
aisladamente como es norma en el análisis convencional de proyectos. Todavía 
pueden ocurrir inversiones de orden, pero sólo dentro de los dos subgrupos de 
proyectos con criterios directos por encima o por debajo de la tasa del nivel de 
rechazo (véase el cuadro 3, en donde el supuesto de igualación de ARI aparece 
en una tasa p  = 0,15 de nivel de rechazo para la reposición de capital).

De los ejemplos presentados pueden sacarse las conclusiones siguientes. 
Las inversiones de orden que se producen al utilizar criterios de conjunto en 
lugar de criterios directos ilustran la importancia de los efectos indirectos en la 
evaluación y selección de proyectos. Las inversiones de orden que se producen 
cuando se utilizan precios de cuenta en lugar de precios del método ponen de 
relieve la importancia del atractivo de un proyecto en comparación con el de 
otros, y por consiguiente para su selección. Dados los diversos métodos de cal
cular los precios de cuenta, se hace obligatoria la utilización de criterios de 
selección de conjunto cuando el cálculo de un grupo determinado de precios de 
cuenta no supone una igualación de la tasa de rendimiento del capital en los 
sectores nacionales respecto de la tasa de interés de cuenta. Cuando se supone 
esa igualación, como en el método Little-Mirrlees, no hay necesidad de calcular 
efectos indirectos complementarios en lo que se refiere a la selección de 
proyectos.
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El análisis de costos-beneficios de las inversiones 
industriales extranjeras en países en desarrollo

John Weiss*

En los últimos años se ha registrado un creciente interés por la técnica del 
análisis de costos-beneficios sociales' como instrumento para la planificación 
de las inversiones en países en desarrollo. Como el análisis costos-beneficios 
reemplaza a consideraciones de rentabilidad comercial con el criterio de la 
rentabilidad social, o beneficio social neto (BSN), es evidentemente más 
aplicable a la evaluación de proyectos del sector público. No obstante, también 
se ha recomendado el análisis de costos-beneficios como medio de cuantificar 
los costos y beneficios de proyectos en los que interviene la inversión privada 
extranjera (IPE)* 2 (Little [4], Lal [5, 6]) y en diversos estudios de casos se ha 
indicado la manera de hacerlo (Lall y Streeten [7]). En realidad, puede parecer 
una extensión natural de la utilización del análisis de costos-beneficios, ya que 
el creciente debate sobre el papel de las empresas transnacionales3 en la 
economía mundial ha estimulado el interés por técnicas que tratan de medir los 
efectos que esas empresas ejercen en los países menos adelantados [3,9].

Pese al creciente número de textos, comentarios y estudios de casos sobre 
el análisis de costos-beneficios, se ha puesto en duda su uiilidad práctica. Las 
evaluaciones amplias de costos-beneficios exigen información muy pormenori
zada acerca de los costos de producción de mercancías no comercializadas 
internacionalmente y acerca de una amplía gama de precies internos e 
internacionales, por ejemplo, y estimaciones de la productividad de la mano de 
obra y de las inversiones en diversas aplicaciones4. El presente artículo sostiene 
que se plantean problemas prácticos particulares en la aplicación del análisis de 
costos-beneficios a proyectos IPE, adicionales a los que se encuentran en la

’Centro de Planificación de Proyectos. Universidad de Bradford.
'En el presente art'culo se entiende por “análisis de costos-beneficios sociales" la metodología 

expuesta por Little y Mirrlees [1, 2], Squire y van der Tak [3]. que. pese a diferencias de 
terminología y presentación, puede considerarse como un cuerpo teórico coherente.

2La IPE se entiende como participación extranjera en un proyecto mediante la propiedad de 
capital social. También se tiene en cuenta, aunque en menor detalle, la participación no relacionada 
con el capital; por ejemplo, mediante un acuerdo de licencia de tecnología o de gestión.

’Las empresas transnacionales son empresas que operan a través de las fronteras nacionales y 
poseen capital en más de un país; véase [9] para un examen de algunos de los problemas que 
plantea la formulación de una definición más precisa. Una de las medidas empleadas para calcular 
el crecimiento de las empresas transnacionales es el incremento de IPE en la economía mundial.

4EI argumento de que el análisis de costos-beneficios se basa en una estrategia implícita de 
comercio libre (Stewart y Streeten [10]) puede reducirse a problemas de aplicación práctica. En 
principio, los factores que podrían justificar protección frente a la competencia del mercado 
mundial, como "aprendizaje práctico” , en industrias recientes o beneficios externos creados por la 
interrelación entre proyectos, pueden incorporarse a evaluaciones de análisis de costos-beneficios. 
Ahora bien, en la práctica puede resultar muy difícil cuantificar esos factores para un proyecto 
determinado.
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evaluación de proyectos sin participación extranjera importante. De ahí que 
deban tenerse presentes las limitaciones del análisis de costos-beneficios en este 
contexto.

El artículo se divide en tres secciones. La primera esboza la manera en que 
se puede aplicar el análisis de costos-beneficios a proyectos que entrañan 
participación extranjera; aunque se dedica atención preferente a proyectos 
con participación extranjera en el capital social, también se tiene en cuenta la 
participación extranjera distinta de la participación en capital. En la segunda 
parte se examina la forma en que las características de las empresas 
transnaci^nales dificultan la aplicación del análisis de costos-beneficios a 
proyectos en los que participan. Por último, en la parte tres ilustran algunos 
de los puntos de carácter general expuestos en la segunda parte, con referencia 
a una propuesta de inversión para una empresa mixta relativa a una planta de 
fibra poliéster5.

El análisis de costos-beneficios y la evaluación 
de proyectos con participación extranjera

La lógica del análisis de costos-beneficios reside en que los gobiernos 
pueden tener objetivos distintos de la rentabilidad comercial, que deben tenerse 
en cuenta en la selección de proyectos. El análisis de costos-beneficios 
construye grupos alternativos de precios, denominados precios de cuenta, que 
se estiman más precisos que los precios del mercado para reflejar los beneficios 
de producir determinados bienes y los costos de utilizar un determinado 
insumo. Beneficios y costos se definen en función de su contribución a los 
objetivos del gobierno. Cuando se comparan y cuantifican efectos diferentes, es 
necesario establecer una unidad común que sirva para evaluarlos. El análisis 
de costos-beneficios denomina esa unidad base contable o unidad de cuenta 
(numéraire), y en teoría todos los efectos de un proyecto deben expresarse como 
valores de la base contable. Las principales obras sobre el análisis de costos- 
beneficios difieren solamente en su elección de la base contable; Little y 
Mirrlees [1] y Squire y van der Tak [3] usan ingresos públicos medidos a 
precios mundiales y la ONUDI [2] utiliza consumo privado medido a precios 
internos6.

En el presente artículo se utiliza la base contable del ingreso público a 
precios mundiales para explicar el trato, mediante el análisis dr costos- 
beneficios, de proyectos con participación extranjera, ya que se adoptó esa base 
contable en estudios anteriores (Lal [5], Lall y Streeten [7]). El examen se 
concentra en lo que Squire y van der Tak [3] denominan “el análisis 
económico” de los proyectos, en virtud del cual se evalúan los proyectos en 
términos de sus consecuencias para el objetivo gubernamental de emplear 
eficientemente los recursos. No se tiene en cuenta la aplicación del “análisis 
social” , en virtud del cual, además de la eficiencia, se incluyen tambié, en la 
evaluación los objetivos de un mayor crecimiento y de una mayor equidad en la

’La propuesta fue formulada por una conocida empresa transnacional al gobierno de un país 
del Asia meridional.

‘La ONUDI [II] proporciona una introducción relativamente sencilla al análisis de costos- 
beneficios; véase un examen de la base contable en las pp. 30 a 36.
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distribución dei ingreso7. Se examinan en primer lugar proyectos que entrañan 
participación extranjera en capital (IPE), antes de examinar las formas en que 
el análisis será difeiente para proyectos con participación distinta de la 
participación en capital.

Proyectos con participación extranjera en capital

Seguidamente se resumen la evaluación de proyectos IPE en términos de la 
eficiencia con que utilizan recursos.

El precio de cuenta de todos los bienes utilizados o producidos por un 
proyecto se basa en un precio en el mercado mundial. Las mercancías pueden 
dividirse entre bienes comercializados y no comercializados. Los bienes 
comercializados son aquellos cuya utilización o producción por un proyecto 
ejerce su efecto principal en la balanza de pagos. Se valoran a sus precios en el 
mercado mundial, c.i.f. en el caso de importaciones e importables, y f.o.b. en el 
caso de exportaciones y exportables. Los bienes no comercializados son 
aquellos cuya utilización o producción ejerce su efecto principal en la economía 
interna, más que en la balanza de comercio exterior.

El trato de los bienes no comercializados es un problema importante del 
análisis de costos-beneficios, ya que no se comercializan internacionalmente 
como resultado de un proyecto y, en consecuencia, no se pueden valorar 
directamente mediante un precio en el mercado mundial. Idealmente, se 
requiere un “precio equivalente en el mercado mundial" obtenido de una 
estimación del valor de los recursos, a precios mundiales, utilizados en la 
producción del artículo no comercializado. En la práctica, puede ser posible 
estimar aproximadamente el costo promedio de producción, habiendo valorado 
a precios mundiales todos los insumos que intervienen en el bien no 
comercializado; en otro caso, tal vez sea necesario utilizar comparaciones 
ponderadas (denominadas “factores de conversión") de precios mundiales y 
nacionales para grupos de mercancías y suponer que la relación media entre 
precios mundiales e internos de un grupo pertinente de artículos análogos se 
aplica también al bien no comercializado de que se trate. El valor de un 
producto no comercializado de un proyecto quedará determinado por lo que los 
consumidores estén dispuestos a pagar por una unidad del bien. Este valor se 
dete* minará a precios internos, y deberá convertirse a un precio equivalente en 
el mercado mundial mediante un factor de conversión para bienes de consumo.

La mano de obra se valora según un salario de cuenta igual al producto 
perdido en su empleo alternativo; tanto si este producto es un bien 
comercializado como si se trata de un bien no comercializado, debe valorarse 
también a precios del mercado mundial.

Los proyectos pueden crear consecuencias que elevan o reducen el ingreso en 
otro lugar de la economía. Esas consecuencias se denominan “externalidades” 
y deben valorarse en término de ia base contable e incluirse como beneficios o 
costos adicionales8.

’En términos teóricos, el “análisis rocial” de proyectos con participación extranjera no f .  
diferencia del de proyectos puramente internos. Además, existen muchos problemas prácticos y 
conceptuales en la utilización del análisis social que probablemente limitará su aplicación 
(Weiss [12]).

'La ONUDI define las externalidades como “la repercusión de un proyecto, buena o mala, 
que no se refleje en sus cuentas financieras” ((II], p. 116).
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La entrada de capital en la economía, que efectúa el inversionista 
extranjero para hacer efectiva la suscripción de capital, es un beneficio. Las 
utilidades reinvertidas por el inversionista extranjero se consideran entradas de 
capital.

Las salidas de capital ocasionadas por un proyecto, como son la 
repatriación de utilidades o de regalías, son costos. Las utilidades no 
distribuidas que permanecen en la economía bajo control del inversionista 
extranjero crearán costos en el caso de que se repatríen.

Todos los valores en precios mundiales se expresan en moneda nacional al 
tipo de cambio oficial. Por consiguiente, el valor en divisas de las corrientes de 
entrada y salida de capital que conlleve un proyecto se convierte en moneda 
nacional ai tipo de cambio oficial.

Todos los costos y beneficios anuales se actualizan para obtener el valor 
actualizado neto (VAN) a precios de cuenta, según una tasa de actualización 
que refleja la tasa de rendimiento a precios mundiales que pueda obtenerse de 
un proyecto de inversión marginal.

El tratamiento de proyectos ¡PE y otros proyectos sólo presenta 
diferencias en lo que se refiere a entradas o salidas de capital. Los recursos que 
aporta a una economía un inversionista extranjero son un beneficio cuando 
entran y un costo cuando, en años subsiguientes, dan lugar a salidas de 
recursos.

En un año determinado, el BSN de un proyecto IPE puede expresarse asi:

BSN =\PxfX - 1 . 0 ^  -  Za¡Pjs -  Z,h, Wls+E + K - d - v  (1)
donde ' '

Pf es el precio mundial del producto comercializado x. (Si el producto es 
un bien no comercializado, se necesitará un equivalente en precios 
mundiales)

Ptf  es el precio mundial del insumo comercializado i
X  es la cantidad de producto
a¡ es la cantidad de insumo comercializado i
a¡ es la cantidad de insumo comercializado j
Pjs es el precio de cuenta del bien no comercializado j  (será un precio en 

equivalente mundial)
ht es el número de trabajadores de tipo /
W,s es el salario de cuenta para trabajadores de tipo /
E es la repercusión externa de un proyecto, que puede ser positiva o 

negativa
K es la entrada de capital, inclusive las utilidades no distribuidas 

controladas por el inversionista extranjero
d es los dividendos y el capital repatriados
v es las utilidades no distribuidas controladas por el inversionista 

extranjero
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(La vanaoie v se inctuyc en t \  y itiS ia  u u C ia tu C íltC  Cu iu  CCuuClOP
(1) para permitir el desarrollo de la ecuación (2); K -  v da la entrada de capital 
neta, descontadas las utilidades no distribuidas por inversionistas extranjeros.)

El VAN de un proyecto puede calcularse actualizando la corriente de 
valores del BSN anual. Si un proyecto produce bienes comercializados, hay una 
expresión alternativa para el BSN que obtiene la economía9.
KS*i = (Px f-Pxd)X  + Zc.iPü-Ptf) + 'LaiPid -Pis) + Zh,{W,- Ws)+E+K+p+T (2)
donde

Pxd es el precio interno de x 
Pid es el precio interno de i 
Pjd es el precio interno de j
p es el pago de dividendos a accionistas nacionales, si se trata de una 

empresa mixta
r es el impuesto pagado al gobierno

La ecuación (2) expone que el BSN de un proyecto IPE se determina por 
sus efectos directos e indirectos. Los efectos directos son los beneficios o costos 
externos £. las utilidades para los accionistas locales p, los impuestos pagados 
al gobierno r y la entrada de capital K.

No obstante, los efectos indirectos son menos evidentes y se determinan 
por la diferencia entre precios internos y mundiales para los bienes y factores 
que conlleva un proyecto. Cuando el precio interno de un producto de proyecto 
supera su precio mundial, el beneficio social será negativo. En cambio, por lo 
que se refiere a los insumos, si el precio interno es superior al precio mundial, o 
al equivalente en precios mundiales, de un bien o factor, se producirá un 
beneficio social10.

La ventaja que se atribuye a la ecuación (2) sobre la (1) es la de que ilustra 
la importancia de las tasas de protección efectivas, frente a las nominales. La 
protección efectiva mide la protección dada al valor agregado, más que la dada 
al producto final y se deriva de una comparación de las tasas de protección 
aplicadas a los insumo* y al producto11. Cuanto más elevada sea la tasa de

’Lal [6] explica el vínculo entre las ecuaciones (1) y (2). Ambas dan el mismo valor de BSN.
>°Por ejemplo, en proyectos de sustitución de importaciones, si Pxd >  Pxf  se producirá una 

pérdida social, ya que los consumidores o usuarios pagarán un precio más alto que el del mercado 
mundial por una mercancía, y el gobierno perderá el ingreso arancelario que habria percibido si se 
hubieran impor>ado los bienes. En el caso de insumo, si un proyecto IPE paga más por un artículo 
que su costo de oportunidad a la economía, el ingreso del pago excederá lo perdido en otro lugar 
como resultado de utilizar el articulo en el proyecto.

"La tasa de protección efectiva (TPE) se obtiene con la fórmula

TPE = t x ~ Zfiixt‘
donde

t x es el arancel sobre el producto final x
aix es el costo del insumo i por unidad de x a precios mundiales
t¡ es el arancel sobre el insumo i
vx es el valor agregado por unidad de x a precios mundiales.
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protección a los insumos en relación con la otorgada al producto, más baja será 
la tasa efectiva. La ecuación (2) indica que, ceieris paribus. cuanto más baja sea 
la tasa efectiva de protección, mayor será el BSN. En consecuencia, conviene a 
los gobiernos, cuando traten de proyectos IPE, ofrecer la tasa de protección 
efectiva más baja posible.

Cuando la IPE entraña la adquisición de una empresa nacional existente, 
en lugar de una inversión en un nuevo proyecto, el análisis es análogo. La 
utilidad neta para la economía será la diferencia entre los nuevos beneficios 
netos de las operaciones de la empresa adquirida y ¡os que se hubieran 
registrado de no haberse producido la absorción. Utilizando la ecuación (I) 
para un año cualquiera, puede expresarse así:

BSN = (PxfX  -  la/Py -  Za¡Pp -  Zh, Hj, + E + K -  d -  v) -  BSN, (3)
donde

BSN) es el beneficio social neto que se hubiera obtenido de la operación 
anterior12

K es la nueva entrada de capital necesaria para la adquisición

El BSN de una absorción será tanto mayor cuanto, ceteris paribus:
a) Mayor sea la eficiencia de la empresa extranjera en relación con la de 

la empresa nacional que adquiere13;
b) Mayor sea la proporción de recursos para financiar la adquisición que 

entren en la economía, en lugar de obtenerlos en el país.

Proyectos con participación extranjera distinta de la participación en capital

Cada vez es más corriente que la participación extranjera en proyectos 
adopte otras formas que la participación en capital14. Por ejemplo, las empresas 
transnacionales pueden proporcionar tecnología a cambio de pago de regalías, 
o servicios de gestión a cambio de honorarios. En tales casos, es necesario 
modificar las ecuaciones anteriores. La tecnología o los servicios aportados por 
el inversionista extranjero se tratan de la misma manera que otros insumos, en 
el sentido de que su beneficio se reflejará en su contribución al producto; su 
costo será la salida de pagos convenidos en el contrato con el inversionista 
extranjero. Además, habrá de tener también en cuenta cualquier repercusión 
externa, positiva o negativa, resultante de la utilización de tecnología o 
servicios de gestión extranjeros. Puede modificarse la ecuación (1) de manera
que „  „

BSN = PxfX  -  la¡Pif -  ?>ajPjS -  Zh, Wls + E -  a (4)

donde a es la salida de recursos en forma de pagos de regalía o de honorarios 
por servicios de gestión.

1JEn la práctica, puede resultar difícil obtener información detallada sobre la operación de 
una empresa existente, de manera que tal vez no sea fácil calcular el BSN.

' ’Se ha afirmado, sobre todo en el caso de Aménca Latina, que las adquisiciones de las 
empresas transnacionales son resultado primordialmente de su poder en el mercado, más que de su 
eficiencia técnica (Newfarmer [13], Jenkins [14]).

l4Véase un análisis de esos acuerdos en [9], pp. 68 y 69.
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Las diferentes variantes del mismo proyecto, con diversas formas de 
participación extranjera, pueden tener diferentes valores para parámetros tales 
como el nivel del producto X. los coeficientes técnicos a¡ o o, y las 
repercusiones externas netas E. En consecuencia, los valores de esos parámetros 
en la ecuación (1) para IPE pueden diferir de los de la ecuación (4) para la 
participación distinta de la participación en capital.

Problemas que plantea la aplicación del análisis de costos-beneficios a proyectos
con participación extranjera

Al examinar la utilización del análisis de costos-beneficios a proyectos con 
participación extranjera se pueden distinguir cuatro áreas de problemas: 
tecnología, negociación, fijación de precios de transferencia y externalidades.

En el presente artículo, el examen se concernía en proyectos IPE, aunque 
algunas observaciones son pertinentes para proyectos con participación distinta 
de la participación en capital.

Tecnología

Para que el análisis de costos-beneficios tenga efectos significativos en la 
asignación de recursos, deberán aplicarse los precios de cuenta en la fase de 
diseño de un proyecto, antes de que se prepare un estudio pormenorizado de 
viabilidad1’. La necesidad de permitir que los precios de cuenta infuyan en la 
elección entre tecnologías alternativas es común a todos los proyectos. Ahora 
bien, en el caso de la IPE es particularmente importante, ya que el acceso a la 
tecnología controlada por empresas transnacionales es con frecuencia uno de 
los motivos principales para invitar a que se realicen IPE. La tecnología de las 
empresas transnacionales está concebida, casi en su totalidad, a la luz de los 
costos de factores y necesidades del mercado de las economías desarrolladas. 
Más aún, se dice frecuentemente que las empresas transnacionales no han 
adaptado esa tecnología en grado considerable para satisfacer las condiciones 
de recursos y mercado de países en desarrollo. Por consiguiente, antes de 
examinar seriamente una propuesta de IPE que utilice tecnología moderna, 
elaborada en el extranjero, deberá calcularse el costo de la tecnología a precios 
de cuenta y compararla con alternativas nacionales o extranjeras. En algunos 
casos ni siquiera se puede identificar una posible alternativa, en tanto que en 
otros los datos disponibles acerca de otras tecnologías pueden permitir 
solamente comparaciones aproximativas. No obstante, para que el análisis de 
costos-beneficios sea útil como instrumento para identificar ganancias o 
pérdidas de IPE, debe tratar de dar respuesta a la pregunta de si la tecnología 
que conlleva una propuesta de inversión es la más apropiada.

"La ONUDI argumenta: **. .. ¿de qué sirve aplicar un precio de cuenta al trabajo de un 
conductor de tractor? ¡Unicamente hace más rentable la técnica agrícola de gran densidad de 
capital! Los precios de cuenta deben aplicarse antes, cuando aún sigue abierta la posibilidad de 
utilizar la tracción animal para el cultivo” ([II], p. 7).
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Negociación

Buena parte de lo que se ha escrito sobre las actividades de las empresas 
transnacionales en los países en desarrollo ha destacado que la relación entre el 
gobierno receptor y el inversionista extranjero debe examinarse en un marco de 
negociación16. La consecuencia importante de esa situación negociadora, a 
efectos de un análisis de costos-beneficios, es que los gobiernos receptores 
deberían evaluar propuestas alternativas para un proyecto determinado y no 
limitarse a una propuesta. El número de alternativas que se ofrecen a un 
gobierno receptor variará de unos países a otros y de unas industrias a otras, 
pero es probable que para la mayoría de los gobiernos incluyan las siguientes, 
en su totalidad o en parte:

a) Renegociar la propuesta original en condiciones más favorables;
b) Invitar a que presenten propuestas alternativas competidores de las 

empresas transnacionales originales;
c) Adquirir algunos elementos del paquete IPE, como tecnología o 

servicios de gestión, pero sin participación de capital extranjero en el proyecto.

Por consiguiente, si se considera que la tecnología que entraña un proyecto 
IPE es aceptable, debe aplicarse el análisis de costos-beneficios a la gama de 
alternativas que son factibles dentro de los límites impuestos por la situación 
negociadora. En esta evaluación de alternativas desempeñará un papel 
importante el análisis de sensibilidad, que pone a prueba el efecto de los 
cambios independientes de determinadas variables sobre el VAN. En la 
evaluación de un proyecto —independientemente de que entrañe participación 
extranjera— el análisis de sensibilidad puede utilizarse para comprobar la 
importancia de la incertidumbre acerca del valor futuro de variables clave. No 
obstante, en la práctica frecuentemente tiene sólo una importancia periférica 
cuando llega el momento de adoptar decisiones definitivas sobre proyectos.

Ahora bien en una situación negociadora el análisis de sensibilidad 
desempeña un papel fundamental en cualquier evaluación, ya que debe 
determinarse el grado en que los cambios de los valores de los artículos que 
hayan de negociarse afectarán al VAN del proyecto; entre ellos están el nivel de 
la protección arancelaria sobre productos e insumos, el tipo de impuesto de 
utilidades y el período de moratoria fiscal, la tasa de pagos de regalías, el 
volumen de insumos locales utilizados por el proyecto, el grado de partici
pación de capital local y el control relativo ejercido por accionistas extranjeros 
y nacionales.

La ecuación (2) muestra que, ceteris paribus, convendrá al gobierno 
receptor:

a) Reducir el volumen de protección al producto final en relación con el 
prestado a los insumos utilizados por el proyecto;

'‘Víase, por ejemplo, Streeten [15]. Se considera que el éxito de los gobiernos de países en 
desarrollo en las negociaciones depende de factores tales como la información de que dispongan 
acerca de la industria de que se trate, las aptitudes negociadoras de sus funcionarios, la medida en 
que exista competencia entre paises para atraer inversiones extranjeras y, quizá lo más importante, 
el grado de competencia entre empresas transnacionales para entrar en un mercado determinado.
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b) Utilizar ai máximo insumos protegidos uc producción ¡ocal y el 
empleo de trabajadores nacionales cuyo ingreso se eleva como resultado del 
nuevo proyecto;

c) Minimizar las repercusiones externas negativas de los proyectos;
d) Aumentar la parte de utilidades que permanecen en la economía como 

impuestos o como dividendos pagados a los accionistas locales.

El gobierno debe tener una opinión respecto de cuál será el rendimiento 
mínimo que aceptará de los recursos nacionales comprometidos en un proyecto 
IPE. En teoría, será aceptable cualquier proyecto IPE con un VAN positivo 
según la tasa de actualización que refleje el costo de oportunidad de la 
inversión, ya que en tales casos el rendimiento de los recursos internos 
comprometidos en el proyecto excederá del que podría obtenerse del proyecto 
de inversión marginal. Ahora bien, aunque la tasa de actualización de costo de 
oportunidad es un precio de cuenta críticamente importante, es uno de los que 
más difícil resulta calcular con precisión. En algunos casos, sólo puede 
calcularse dentro de un campo de variación bastante amplio, como es el de un 
10% a un 15%17. Los proyectos con una tasa de rendimiento interno (TRI) 
encuadrada en ese campo de variación requieren un examen detenido para ver 
si se pueden renegociar o rediseñar a fin de que proporcionen un rendimiento 
claramente satisfactorio. Más aún, incluso si una propuesta de proyecto indica 
un VAN positivo a la tasa de actualización pertinente, ello no significa que el 
gobierno receptor se abstenga de tratar de aumentar su participación en las 
utilidades del proyecto, a condición de que no obligue al inversionista 
extranjero a retirarse de las negociaciones.

Fijación de precios de transferencia

La utilización de precios mundiales en el análisis de costos-beneficios 
como precios de cuenta de bienes comercializados parte del supuesto de que los 
precios mundiales de la mayoríá de los productos se pueden determinar 
claramente. Se ha señalado que en el caso de muchos bienes comercializados en 
el mercado mundial los precios varían en función de factores tales como las 
fuentes y condiciones de la oferta y las especificaciones técnicas o de calidad18. 
Ahora bie; en el caso de proyectos IPE hay otro problema más, ya que buena 
parte del comercio internacional de las empresas transnacionales se realiza 
dentro de las propias empresas (véase [9]). Los precios cargados a esas 
transacciones dentro de la empresa no son precios comerciales (o fijados con 
arreglo a la norma de la independencia), sino precios internos de la empresa 
transnacional que se pueden fijar en función de su estrategia mundial. La 
fijación de precios de transferencia tendrá lugar si una empresa transnacional 
altera los precios impuestos a sus ventas internas en comparación con los que 
se cargarían en una transacción comercial en el mercado mundial, para alterar

17Véase [16] para un examen de los problemas que presenta el cálculo de la tasa de 
actualización correcta en el caso del Pakistán.

"Véase, por ejemplo, Guisinger y Papageorgiu [17].
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transferencia puede ocurrir no sólo como respuesta a diferentes tipos de 
impuesto de utilidades en diferentes economías, sino también por diversas 
razones, como la de burlar leyes sobre repatriación de capital, reducir las 
utilidades de los capitalistas locales y evitar inversiones competitivas de 
productores rivales, o reivindicaciones salariales de los sindicatos locales.

Es frecuente que sea considerable la posibilidad de fijación de precios de 
transferencia por filiales de empresas transnacionales en países en desarrollo. 
Muchas empresas transnacionales mues'ran preferencia por reducir al mínimo 
sus transferencias financieras a países en desarrollo (véase [8]) y un medio de 
hacerlo es el de cubrir sus suscripciones de capital en proyectos propor
cionando bienes de capital o tecnología. Por otra parte, si no hay intervención 
del gobierno receptor, cabe que una empresa transnacional prefiera suministrar 
insumos intermedios y materias primas a sus filiales de otras partes de su 
organización y vender exportaciones de sus filiales a través de sus propios 
canales de comercialización* 20.

La posibilidad de que se fijen precios de transferencia presenta dos 
problemas diferentes, pero conexos, a la aplicación del análisis de costos- 
beneficios. Primero, significa que en la etapa de evaluación es inapropiado el 
supuesto convencional de que en la evaluación se aplicará un único conjunto de 
precios mundiales. Por lo que se refiere a los bienes comercializados dentro de 
la empresa, deberán determinarse precios de referencia que se aplicarían a 
artículos análogos en una transacción comercial en el mercado mundial. Si los 
precios de esos artículos en una propuesta de proyecto son superiores a sus 
precios de referencia estimados, el gobierno interesado deberá negociar para 
aproximarlos más a los precios de referencia. En otras palabras, no se deben 
aceptar los precios de transferencia como datos fijos para una evaluación, sino 
que deben considerarse como parte de los artículos que han de negociarse. Es 
probable que el grado de fijación de precios de transferencia varíe de unas 
industrias a otras, concentrándose los abusos más graves en sectores de alta 
tecnología que producen bienes no normalizados. Cuando se comercializan 
bienes normalizados, es más fácil obtener precios de referencia21. Ahora bien, a 
falta de éstos, los gobiernos pueden verse obligados a aceptar las cifras 
originales de precios de una propuesta aun cuando puedan sospechar que están

” EI grado de transferencia se mide por la relación
(precio real — precio independiente) 

precio independiente

20Se ha tratado ampliamente la importancia de la fijación de precios de transferencia como 
evasión de utilidades de los países en desarrollo. Entre las medidas sugeridas para solucionar el 
problema están la imposición de gravámenes sobre el producto más que sobre las utilidades 
declaradas (Lal [5]); la canalización de importaciones clave a través de un organismo guberna
mental, y la utilización de los accionistas y los directores locales para controlar esas prácticas (Lall 
y Streeten 17]).

11 Las investigaciones realizadas han puesto de manifiesto una considerable fijación de precios 
de transferencia en la industria farmacéutica. Lall asegura que "por lo general, son importantes en 
grado máximo los bienes intermedios, que representan la mayor parte del comercio dentro de la 
empresa en esta industria (productos farmacéuticos). En cambio, se ha comprobado que son 
mucho menores las diferencias en otros sectores, como el de productos eléctricos de caucho (o 
sencillos)” ([18], p. 63).
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aumentados monopolísticamente. Este aumento de precios puede considerarse 
como uno de los cos'os que supone la adquisición de todo el paquete IPE.

El segundo problema se p i  ntea aun en el caso de que se puedan 
determinar precios de referencia realistas para artículos vendidos en trans
acciones dentro de la empresa y se evalúe una propuesta utilizando dichos 
precios. El gobierno tiene que ejercer control sobre el proyecto para asegurarse 
de que no se aplican precios de transferencia una vez que está en 
funcionamiento. Por ejemplo, cuando una empresa matriz suministra materias 
primas a una filial, da lugar a errores en una evaluación valorar dichas mater.as 
primas al precio a que podría venderlas la empresa matriz en una transacción 
comercial a un tercero, si el precio aplicado de hecho a la filial es superior. El 
costo de estas materias primas a la economía es el precio registrado en las 
cuentas de la filial, ya que éste determinará la salida de divisas resultante de la 
utilización de aquellos bienes. Del mismo modo, en lo que respecta a la 
exportación de mercancías, cuando existe fijación de precios de transferencia el 
beneficio que obtiene la economía no se determina por el precio independiente 
f.o.b., sino por el precio registrado en las cuentas del proyecto22. Por 
consiguiente, aun cuando se conozcan ios precios de referencia, su utilización 
en una evaluación sólo es apropiada si va combinada con políticas encaminadas 
a garantizar que no se produce fijación de precios de transferencia.

Externalidades

El análisis de costos-beneficios no ha conseguido todavía incorporar en las 
evaluaciones las repercusiones de cada proyecto que se experimentan en otros 
lugares de la economía. El tratamiento de una externalidad relativa a 
formación profesional, en el caso de un proyecto que crea una mano de obra 
capacitada que si deja el proyecto de que se trate queda disponible para 
trabajar en otros proyectos, es relativamente sencillo23. Hay, no obstante, otras 
externalidades que son más difíciles de cuantificar, como son los efectos de 
concatenación de un proyecto en las industrias proveedoras o usuarias, o la 
repercusión de los desembolsos de un proyecto en el nivel total de la demanda 
en la economía. Por otra parte, pueden darse también consecuencias externas 
importantes como resultado del programa de expansión de una industria o un 
grupo de industrias, que resultan de difícil identificación en la evaluación de un 
proyecto determinado. En principio, los efectos de concatenación pueden 
recogerse en el precio de cuenta de bienes no comercializados, y tratar como 
única inversión los proyectos interrelacionados; pero en la práctica resulta a 
menudo difícil hacerlo así. Un enfoque es el de considerar que en el caso de 
proyectos industriales, en particular, los efectos externos son, o bien insigni
ficantes cuantitativamente en términos de los resultados generales de una

"El argumento expuesto parte del supuesto de que los precios de transferencia de insumos 
son superiores a los precios mundiales c.i.f. de artículos comparables y que los del producto son 
inferiores a los precios mundiales f.o.b. Cabe la posibilidad, desde luego, de que en algunas 
circunstancias las empresas transnacionales deseen mantener los recursos dentro de un pais menos 
adelantado, a fin de que la fijación de precios de transferencia favorezca de hecho a la economía del 
país. Esto significaría que los precios de transferencia de insumos serían inferiores, y los de 
productos superiores, a los precios independientes o de referencia.

21 Véanse, por ejemplo, los cálculos en Weiss [19].
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evaluación, o no difieren considerablemente entre proyectos alternativos (Little 
y ivnriiecb No obstante, esta generalizada la opimon de íjuc en esta arca de 
la evaluación de proyectos es posible que el juicio cualitativo tenga que sustituir 
al análisis cuantitativo24.

El problema de incluir los efectos externos en un? evaluación de proyecto 
es particularmente grave en el caso de las IPE, ya que, cualesquiera que sean las 
diferencias de opinión respecto de la contribución de las IPE al desarrollo, 
parece que es general la opinión de que sus efectos indirectos pueden ser con 
frecuencia tan importantes como los directos. Entre los argumentos a favor de 
las inversiones de empresas transnacionales en países en desarrollo está, por 
ejemplo, la difusión de los “efectos docentes” en la economía nacional 
mediante el insumo de la tecnología y las aptitudes profesionales de las 
empresas transnacionales; mayor eficiencia en la utilización de recursos en 
otros sectores de la economía, particularmente en el industrial, como resultado 
de la competencia creada por la entrada de las transnacionales, y el desarrollo 
de vínculos con industrias proveedoras nacionales. Frente a esos argumentos, 
una escuela de autores sobre subdesarrollo, la escuela de la dependencia. 
formada principalmente por autores latinoamericanos, parte de la base de que 
el contacto con los países desarrollados, sobre todo a través de las IPE, tiene 
consecuencias negativas graves a largo plazo para los países en desarrollo. 
Entr los argumentos contra la entrada de empresas transnacionales en una 
economía están la desnacionalización del sector industrial moderno a medida 
que quedan excluidas del mercado, o son absorbidas por empresas trans
nacionales, empresas de propiedad nacional; la destrucción de las industrias 
tradicionales a pequeña escala, a medida que sus mercados locales resultan 
invadidos por bienes producidos o comercializados por aquellas empresas, y la 
pérdida de control nacional sobre decisiones que afectan a sectores importantes 
de la economía.

Hay razones suficientes que aconsejan a los gobiernos estudiar cuidadosa
mente los posibles efectos externos negativos de la entrada de empresas 
transnacionales en determinadas industrias2;. Ahora bien, independientemente 
de que esos esfuerzos sean positivos o negativos, lo que importa, desde el punto 
de vista del análisis de costos-beneficios, es que si existen será difícil expresarlos 
en términos cuantitativos. Por consiguiente, en los casos en que se considera 
que las externalidades son importantes, es frecuente que sólo se puedan 
incluir en términos cualitativos y se debe ejercer ponderación al juzgar su 
importancia general. Por ejemplo, se puede considerar si una consecuencia 
negativa potencial para los competidores nacionales basta para anular lo que, 
en otro caso, sería un VAN positivo.

Para concluir, por lo que respecta a la utilización del análisis de costos- 
beneficios en las negociaciones con empresas transnacionales, los gobiernos 
necesitan evidentemente información cuantitativa sobre las utilidades que

:<EI manual práctico del Ministerio británico de Desarrollo de Ultramar reconoce que "en 
principio, la evaluación debería incluir estimaciones del valor absoluto de todos los costos y 
beneficios sociales marginales para la economía y no tan sólo los costos y beneficios para el 
proyecto. No obstante, cabe que en la práctica no resulte posible cuantifícar, o ni siquiera 
identificar, todos los posibles efectos extern».- " ([20], p. 18).

2'Véase un estudio detallado del caso de la industria del automóvil en varios países 
latinoamericanos, en Jenkins [14]
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habrán de derivarse de determinadas propuestas de inversión. Con frecuencia, 
el análisis de costos-beneficios puede proporcionar daios más útiles que una 
evaluación comercial. No obstante, no puede proporcionar toda la información 
pertinente, de manera que las decisiones sobre las IPE no se pueden adoptar 
exclusivamente sobre la base de evaluaciones de proyectos por separado. Las 
limitaciones del análisis de costos-beneficios, en particular la naturaleza 
aproximativa de algunos precios de cuenta, y la existencia de la fijación de 
precios de transferencia y de externalidades importantes, obligan a que las 
decisiones sobre proyectos IPE se guíen por una política general relativa a las 
IPE. No es éste el lugar oportuno para examinar en detalle una política de esa 
naturaleza26; ahora bien, deberá incluir la identificación de industrias en las que 
el desarrollo es imposible sin tecnología y conocimientos especializados 
extranjeros, o en las que las IPE no obstaculizarán el desarrollo de las empresas 
nacionales. Deben obtenerse estimaciones de los costos relativos que entrañe la 
obtención de tecnología esencial de otras fuentes. Deberán establecerse 
orientaciones sobre acuerdos aceptables e inaceptables con copartícipes 
extranjeros, y se deberá tratar de controlar las actividades de inversionistas 
extranjeros una vez que están en funcionamiento sus proyectos. El análisis de 
costos-beneficios de proyectos por separado puede proporcionar datos útiles 
para establecer y modificar esa política, y ésta debe orientar a las evaluaciones. 
Sin embargo, las decisiones sobre IPE no se deben tomar sobre una base ad hoc. 
proyecto por proyecto. Además, algunos gobiernos pui den considerar que las 
vinculaciones y amenazas políticas que plantea la entrada de IPE en sus 
economías hacen inaceptables casi todos los proyectos de ese tipo. En otras 
palabras, que para ellos el costo político potencial, que en la terminología que 
hemos venido utilizando puede clasificarse como externalidad negativa, 
sobrepasa cualquier posible beneficio financiero a corto plazo. En tal situación, 
es poco lo que el análisis de costos-beneficios puede aportar a la adopción de 
decisiones sobre proyectos IPE.

Estudio de un caso

El proyecto IPE que se examina en el presente artículo es el de una planta 
para producir anualmente 10.000 toneladas de fibra cortada poliestérica (PSF) 
y 2.500 toneladas de hilado de filamentos (FY). Estas fibras sintéticas son 
insumos de la industria textil del algodón y pueden utilizarse para producir 
tejidos con mezcla de fibras naturales y sintéticas y así diversificar el producto 
de la industria textil. La propuesta de proyecto fue presentada ñor una 
conocida empresa transnacional al gobierno de un país del Asia meridional, el 
cual la aceptó.

Anteriormente, todos los suministros de PSF y FY eran de importación, de 
forma que la necesidad del proyecto se consideró en términos de sustitución de 
importaciones. El gobierno será accionista mayoritario, con un 51% del capital

!l*Lall y Streeten [7] tratan los elementos principales de una política de esa naturaleza ;n 
términos generales, y establecen distinciones respecto del control de las empresas transnacionales en 
el nivel macroeconómico, el de industria y el de empresa. Lal [5] resume las políticas contrastantes 
seguidas en la India y en Kenya.
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social, en tanto que la empresa transnacional matriz tendrá el 49%. Cuando se 
escribe el presente artículo, el proyecto, en fase de construcción, todavía no ha 
entrado en producción.

La manufactura de fibras sintéticas es un proceso complejo que no se 
puede emprender sobre la base de tecnologías de pequeña escala o con gran 
densidad de mano de obra. La propuesta de proyecto examina dos posibles 
procesos de producción, en los que se necesita materia prima derivada del 
petróleo. Recomienda el más moderno de los dos, que según dice resulta un 
15% más barato por unidad de producción. En la industria de ¡as fibras 
sintéticas, aun cuando puede haber ñoco margen para elegir tecnología, se 
puede adquirir know-how técnico sobre procesos de producción sin que la 
empresa vendedora exija a cambio participación en capital. Al justificar el 
nuevo proyecto, la propuesta aduce varias razones por las que el gobierno no 
debe optar por esa solución: el nuevo proyecto se convertirá en parte de la 
organización de la empresa transnacional y tendrá acceso a innovaciones 
técnicas resultantes de las investigaciones emprendidas por la empresa matriz; 
ésta puede proporcionar asistencia técnica a empresas textiles locales para 
explicarles cómo pueden adaptar su producción a la utilización de fibras 
sintéticas, y las exportaciones de tejidos fabricados con fibras del proyecto 
podrán exhibir la marca comercial de la empresa matriz. El primero de los 
argumentos es probablemente el más importante. No obstante, es dudoso que 
la empresa transnacional tenga incentivo alguno para modernizar la tecnología 
de su filial si ésta opera en un mercado protegido y altamente rentable.

Antes de que el gobierno aceptase la propuesta IPE, había aprobado ya 
un proyecto análogo del sector público que conllevaba la adquisición de 
tecnología, pero sin participación extranjera en capital. Ese proyecto está 
también en etapa de construcción. La planificación industrial se hizo un tanto 
al azar, ya que no se realizó un estudio detallado del mercado para las fibras, 
aun cuando en el momento en que se aprobaron ambos proyectos el nivel de 
importaciones era considerablemente inferior a la capacidad de producción de 
una sola planta. Seguidamente se examinan las posibles relaciones entre los dos 
proyectos27.

El proyecto IPE tiene gran densidad de importaciones, ya que será 
necesario importar el grueso del equipa de capital y los insumos principales de 
materias primas. Todavía no se dispone de suministros locales de éstas y la 
nueva planta de propiedad estatal dependerá también de las importaciones. La 
empresa matriz proporcionará planta y equipo en lugar de contribución en 
capital. El capital es solamente un 33% del total de los costos de inversión, de 
manera que el resto deberá cubrirse con préstamos, tanto en divisas como en 
moneda nacional. Por consiguiente, la inversión de la empresa transnacional no 
se realiza en efectivo, sino en maquinaria y es solamente un 16% del total de los 
costos de inversión. La empresa matriz suministrará las materias primas, 
aunque se manifiesta en la propuesta que la nueva empresa “tendrá libertad 
para adquirir, en su totalidad o en parte, los artículos que necesite en otras 
fuentes a precios competitivos”

¡,No está claro si en algún momento se consideró la posibilidad de un segundo proyecto del 
sector público que utilizase tecnología adquirida.
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La propuesta expone tas condiciones que habrán de cumplirse antes de que 
la empresa transnacional se comprometa al proyecto. Las más importantes son 
las siguientes:

a) Protección arancelaria “adecuada”. La protección arancelaria debe ser 
lo bastante elevada como para garantizar que se pueda aplicar un precio de 
venta capaz de producir por lo menos una tasa de rendimiento del 259c sobre el 
activo fijo cada año28. La exigencia no se refiere a una tasa de protección 
determinada sobre el producto, sino que es más fuerte, ya que si los precios del 
mercado mundial descienden, deberá aumentar la tasa de protección nominal 
en grado suficiente para crear la tasa de rendimiento deseada;

b) Pago de regalías equivalente al 3% del valor de las ventas cada año 
durante 10 años. Se trata de un pago por la tecnología de la empresa 
transnacional. Así pues, la empresa transnacional percibe una doble utilidad 
por su tecnología: regalías y una participación en los beneficios del proyecto;

c) Permiso garantizado para repatriar utilidades y regalías;
d) El control gerencial de la empresa estará en manos del ejecutivo jefe, el 

cual será designado por la empresa transnacional y al que se otorgarán “todas 
las facultades necesarias para la gestión ordinaria de la empresa".

El punto a) significa que será difícil reducir la tasa de protección efectiva 
del proyecto. Come !a protección nominal sobre el producto se determina por 
una subida de los costos, si los costos aumentan a consecuencia de un arancel 
mayor sobre las materias primas importadas, es probable que el costo extra se 
transmita en forma de un aumento del precio de venta29. El punto d) demuestra 
la forma en que se puede mantener control efectivo sobre las actividades de un 
proyecto sin necesidad de contar con una mayoría del capital. Las facultades 
otorgadas al ejecutivo jefe, que puede actuar a favor de la empresa 
transnacional, son amplias y dejan campo para la fijación de precios de 
transferencia en L adquisición de importaciones de materias primas de la 
empresa matriz. Por consiguiente, si la empresa matriz lo desea, se pueden 
pasar por alto las garantías relativas a las compras de materias primas de otras 
fuentes ajenas a la red de la empresa transnacional.

Si el proyecto se evalúa utilizando el análisis de costos-beneficios antes 
examinado y los datos sobre precios que figuran en la propuesta de proyecto, 
éste parece muy atractivo para la economía.

El BSN del proyecto se ha calculado utilizando la ecuación (1). La 
previsión de precios mundiales de productos e insumos que figura en la 
propuesta sp 1,a utilizado para valorar las mercancías comercializadas; todos 
los bienes no comercializados se han convertido a un equivalente de precio 
mundial mediante un factor de conversión medio para la economía intere-

}'Se trata del activo total y no simplemente de la parte del capital social suscrito por la 
empresa transnacional.

3,La propuesta dice que será necesario aplicar un precio de venta de 1,4 dólares por libra de 
PSF y de 1,8 dólares por libra de FY para obtener el rendimiento requerido sobre el activo total. 
Comparados con los precios de importación previstos para PSF y FY que figuran en la propuesta, 
esos precios internos entrañan tasas nominales de protección del 27% para PSF y de cero para 
FY. Sin embargo, si los futuros precios de importación son inferiores a los que se prevén en la 
propuesta, tendrán que ser más elevadas las tasas de protección.
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sada30. La mano de obra es una partida relativamente pequeña del costo total y 
se ha tratado de igual manera que otros artículos no comercializados. La tasa 
de actualización del costo de oportunidad para la economía se fija en el 10%. 
En el cuadro 1 se dan los resultados de la evaluación. El proyecto tiene un 
VAN positivo a una tasa de actualización del 10% y una TRI del 20% 
aproximadamente.

Si los resultados que figuran en el cuadro 1 son exactos, el gobierno 
parece haber conseguido un acuerdo altamente satisfactorio con la empresa 
transnacional, ya que la TRI es considerablemente superior a los rendimientos 
de proyectos marginales. En términos de posibilidades de negociación, se 
podría haber aumentado más el BSN para la economía elevando los aranceles 
sobre las materias primas importadas o reduciendo la protección sobre sus 
productos para obligar a la empresa a reducir su precio de venta en el mercado 
interno. Estas medidas habrían sido incompatibles con el objetivo expreso de la 
empresa transnacional de obtener un rendimiento del 25% sobre el activo total, 
aunque tal vez huoiera accedido a aceptar una cifra más baja. La tasa de los

C uad ral. Resultado* de la evaluación utilizando •! análisis da costos-banafictos

(Millones de dólares)

Valor actualizado al

Concepto 10% 15% 20%

1) Producto3
PSF 113,0 80.9 59.8
FY 47.3 33,8 25.0

2) Costos de capital6
Maquinaria 18,4 15.7 15.2
Otros 8.5 8.2 8.0

3) Materias primas0 67,8 48.6 35.9
4) Otros gastos de funcioi.* miento*' 40.5 30,1 23.1
5) Entrada de capital0 5.5 5.2 4.9
6) Regalías' 5.2 3.8 2.9
7) Salida de capital? 10.0 6.2 5.0

VAN 17,1 7.3 -0 .4
VAN = 1) -  2) -  3) -  4) + 5) -  6) -  7)

aPSF y FY están valorados a los precios c.i.f. de importación previstos en la propuesta.
6 La maquinaria está valorada a los precios c.i.f. de importación previstos en la propuesta. Otros 

costos de capital son bienes no comercializados, convertidos de precios internos a mundiales por un 
factor 0.9.

cValorado a precios c.i.f. de importación previstos en la propuesta.
^Inclusive costos de mano de obra convertidos de precios internos a precios mundiales por un 

factor de 0,9.
•Incluye la aportación en capital de la ompresa transnacional. Se supone que el préstamo en divisas 

necesario para él proyecto ya estaba disponible para otros proyectos y en consecuencia no se considera 
beneficio resultante del proyecto.

'Calculadas a la tasa del 3% del valor de ventas a precios internos.
Olncluye dividendos repatnados.

,0Se trata de una relación promedio entre los precios mundiales y locales, que se ha calculado 
utilizando la fórmula para el factor de conversión estándar; véase Squire y van der Tak [3], p. 57.



El análisis de costos-beneficios en las inversiones industriales extranjeras 65

pagos por regalías fue un punto de discusión en las primeras etapas de la 
negociación. No obstante, las regalías son una parte relativamente pequeña de 
los costos totales, y el VAN general no es sensible a su nivel dentro de un 
campo de variación de valores realista. No se ofreció al proyecto un tipo 
preferencial de impuesto sobre las utilidades, ni una moratoria fiscal. No 
obstante, la evaluación puede llamar a engaño por varias razones.

En primer lugar, existe la posibilidad de que se fijen precios de 
transferencia en las ventas de maquinaría y materias primas de la empresa 
transnacional al proyecto. Si la maquinaría suministrada por la empresa 
transnacional para cubrir su suscripción de capital se valora a un precio 
superior al de equipo comparable de otras empresas, será necesario reducir la 
partida de beneficios correspondiente a la entrada de capital, para tener en 
cuenta el hecho de que el valor real de los recursos aportados por la empresa 
transnacional excede de su precio en la propuesta de proyecto. Del mismo 
modo, una vez que la empresa esté en funcionamiento, si las amplias facultades 
del ejecutivo jefe permiten la fijación de precios de transferencia para la venta 
de materias primas, el costo real de esos artículos para la economía será 
superior a las previsiones del cuadro 1. Esto no quiere decir que sea inevitable 
esa fijación de precios de transferencia, sino que las disposiciones institucio
nales establecidas para la nueva empresa permiten esa posibilidad. En el cuadro 
2 se indica la sensibilidad de la evaluación a diferentes grados de precios de 
transferencia. El efecto de la fijación de precios de transferencia es reducir los 
precios declarados, y en consecuencia los dividendos repatriados, pero 
aumentar los costos de materias primas y capital. El campo de variación de la 
fijación de precios de transferencia examinado es del 1097c al 309c, que no es 
elevado en comparación con el observado en algunas industrias (Vaitsos [21 j). 
A una tasa de precios de transferencia del 20% para la maquinaria y las 
materias primas y de un 30% para las materias primas exclusivamente, la TRI 
baja al 11% y el proyecto es casi marginal. A una tasa del 30% para ambos 
capítulos, es claramente inaceptable31.

El segundo problema que presenta la evaluación original es que emplea el 
precio mundial de PSF y FY que aparece en la propuesta de proyecto para 
valorar el producto del proyecto. Este precio mundial es una estimación de la 
empresa transnacional y por lo tanto puede estar artificialmente inflado para 
justificar el proyecto. Cuando se redactó la propuesta original, el precio 
mundial de las fibras sintéticas estaba deprimido, debido principalmente a una 
recesión internacional de la industria textil. PSF y FY podían comprarse a 
precios inferiores al $0% de los que figuran en la propuesta.

La propuesta sostiene que se trataba de precios de dumping que 
difícilmente cubrían los costos variables de producción y que a largo plazo el 
precio de las fibras sintéticas en términos reales, una vez descontada la 
inflación, debería aumentar considerablemente por encima de los niveles 
corrientes. No hay pruebas que indiquen una falsificación de las estimaciones 
de precios, si bien los precios mundiales de esos artículos no han aumentado en 
el grado pronosticado por la propuesta. Ahora bien, si un gobierno confia en 
las previsiones de precios mundiales dados por una empresa transnacional,

"Los resultados son, no obstante, solamente especulativos, ya que no se dispone de datos 
sobre el alcance real de la fijación de precios de transferencia en esta industria.
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Cuadro 2. Añádala da aenaióikiad: taaa da rendimiento intamo
(Porcentaje)

A. C onsecuenc ia  de la fijac ión  d e  p rec io s  de transferencia

Gradoi* Maquinaria Materias prunas
Maquinaria y materias 
primas combinadas

10% 18 17 15
20% 17 14 11
30% 16 11 5

8. C onsecuencias  de la d ivergencia  en tre  p rec io  re a l y  p rec io  m u n d ia l previsto

jradcP PSF FY PSF y FY combinados

10% 14 17 9
20% 10 16 5
30% <0 12 <0

aEl grado de fijación de precios de transferencia se define como 

100 (precio real -  precio independiente)

precio independiente
^Indica la disminución porcentual de los precios de importación por debato de las cifras previstas 

en la propuesta de proyecto.

existe la posibilidad de que sea artificial la justificación de un proyecto. 
Además, existirá siempre la tendencia a confiar en las previsiones de una 
empresa transnacional cuando sea difícil obtener los precios de referencia del 
mercado mundial y cuando se reconozca que la empresa transnacional tiene 
conocimiento especializado de la industria de que se trate. El cuadro 2 indica 
que los precio? a largo plazo de ?SF y FY, un 10% por debajo de los utilizados 
en la evaluación, hacen marginal el proyecto (TRI del 99c), y que los precios 
inferiores en un 20% a los pronosticados lo hacen claramente inaceptable (TRI 
del 59c). Habida cuenta del elevado nivel de las previsiones de precios 
originales en comparación con sus niveles corrientes y más recientes, esos 
cambios no carecen de realismo. Este problema forma parte de otro, más 
general, que plantea la previsión de precios mundiales; lo importante es, sin 
embargo, que algunas previsiones tal vez no sean resultado de un análisr 
objetivo, sino parte del procedimiento negociador y pueden utilizarse paiu 
justificar determinados proyectos.

El tercer problema que presenta la evaluación original es el de que no tiene 
en cuenta externalidades. Son posibles dos consecuencias externas principales, 
ambas relacionadas con la nueva planta del sector público que producirá los 
mismos productos y aprobada con anterioridad al proyecto IPE. Ambas 
plantas fueron aprobadas sin que se hubiera llevado a cabo un estudio 
detallado del mercado para PSF y FY, a pesar del bajo nivel corriente de las 
importaciones.

El crecimiento del mercado depende de la velocidad con que las fábricas 
textiles introducen nueva maquinaria o adaptan la maquinaria existente para
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funcionar con fibras sintéticas. Por una parte, cabe que la empresa trans
nacional matriz tenga intención de “primar el mercado local" suministrando 
PSF a las fábricas y proporcionando asistencia técnica para superar los 
problemas iniciales que plantee su uso. Ello podría incrementar la demanda 
para ambas plantas y asi aumentar el nivel de capacidad alcanzado por el 
proyecto del sector público. En otro caso, si el mercado sigue siendo pequeño y 
las fábricas renuentes a introducir las fibras artificiales, al menos en los 
primeros años de ambos proyectos, tal vez haya demanda suficiente para que 
sólo uno de los proyectos trabaje a plena capacidad. La existencia de un 
competidor que utiliza el nombre comercial de una conocida empresa 
transnacional puede conllevar dificultades para la venta del producto elaborado 
en el proyecto del sector público, por lo que su nivel de producción será 
considerablemente inferior al que tendría si no existiera el proyecto IPE.

Ambos efectos son posibles, pero en cualquier caso es difícil evaluarlos. 
Ahora bien, si se considera probable que fuese a producirse uno cualquiera de 
ellos, sería necesario tenerlo en cuenta, además del VAN y la TRI estimados, 
para adoptar una decisión sobre el proyecto IPE.

Por último, aun cuando se llegue a la conclusión de que el crecimiento del 
mercado interno justificará dos nuevas plantas, existe la opción de que la 
segunda planta cuente con IPE o de adquirir tecnología sin participación en 
capital. Se necesita una comparación de costos entre esas alternativas, incluso 
en el caso de que el VAN y la TRI de la propuesta parezcan aceptables, 
suponiendo la disponibilidad de suficientes recursos de gestión locales para 
establecer un segundo proyecto.

Conclusiones

A primera vista, el proyecto IPE examinado parece muy atractivo. Las 
modificaciones de la evaluación no han demostrado que sea incorrecto, pero sí 
han sugerido la existencia de aspectos acerca de los cuales se necesita más 
información y otras consideraciones que podrían afectar a una decisión sobre la 
aceptabilidad del proyecto. Este estudio de un caso acerca de las decisiones 
sobre proyectos IPE indica que frecuentemente los gobiernos necesitan bastante 
más información que la que se ofrece en una propuesta de proyecto. Por 
ejemplo, en este caso es necesario conocer la interrelación entre el crecimiento 
de las industrias, las Libias naturales y las sintéticas, datos sobre precios 
mundiales de maquinaria, materias primas y fibras sintéticas y los costos de 
comprar conocimientos técnicos especializados. También es importante la 
cuestión del control, ya que la propuesta sugiere un evidente medio de apartar 
al socio mayoritario del control efectivo y así dejar campo potencial a la 
empresa matriz transnacional para cometer abusos. El análisis de costos- 
beneficios de proyectos no debe considerarse como la única comprobación de 
las propuestas de inversión formuladas por empresas transnacionales. Se 
necesitará más información, el ejercicio de control y una estrategia general 
relativa al papel de las IPE. En un marco de esa naturaleza, el análisis de 
costos-beneficios puede ser útil. Es axiomático que para poder adoptar 
decisiones prudentes acerca de proyectos es indispensable contar con datos 
sobre otras cuestiones aparte de los proyectos en sí.
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Transición hada un desarrollo industrial más 
rápido y  con mayor densidad de m ano de obra: 
el caso de Filipinas

Bmremd A. de Vries*

Objetivos de política ¡adastrial

En el decenio de 1980 la política industrial de los países en desarrollo 
tendrá que hacer frente necesariamente a la tarea de acelerar el crecimiento de 
la producción y de las exportaciones y asegurarse de que las nuevas inversiones 
aumentarán los puestos de trabajo. La industria ocupa actualmente una 
posición dominante en todos los países, excepto los más pobres y más 
pequeños, y no puede concebirse ninguna estrategia de desarrollo que no asigne 
una función específica a las industrias manufactureras. Los países aspirarán a 
generar su propio impulso de crecimiento industrial para garantizar un 
suministro fiable de insumos clave y realzar su propia capacidad tecnológica, al 
tiempo que se benefician de la dinámica del mercado mundial. Los objetivos de 
la política deben alcanzarse pese a una probable escasez de capital a largo 
plazo, que es de importancia particular para la industria a gran escala y con 
gran densidad de capital. Debe establecerse un equilibrio entre la generación de 
empleo y la expansión de las exportaciones, por una parte, y el logro de la 
estructura industrial fuerte y bien compensada necesaria para un crecimiento a 
largo plazo, por otra.

En la mayor parte de los países en desarrollo la industrialización estuvo en 
un principio sesgada en favor de la sustitución de importaciones. Los gobiernos 
desempeñaron un papel importante en la provisión de incentivos y finan
ciación. En diversas obras se han examinado ampliamente los pros y contras de 
esas políticas1. Si bien en el decenio de 1950 y principios de 1960 las industrias 
de sustitución de importaciones crecieron rápidamente, su crecimiento se 
redujo considerablemente en los últimos 10 ó 15 años. No obstante, a partir de 
finales del decenio de 1960, un creciente número de países han aumentado 
dinámicamente sus exportaciones de manufacturas, sobre todo de productos 
que requieren densidad de mano de obra.

El problema que se plantea a muchos países en el decenio de 1980 es el de 
cómo reorientar sus políticas industríales hacia la consecución de un mayor 
crecimiento de las industrias dedicadas al comercio interior al tiempo que 
mantienen el ímpetu de las industrias de exportación. Esto exigirá la

•Asesor dei Departamento de Desarrollo y Financiación Industrial del Banco Mundial. Este 
articulo se basa en parte en las conclusiones de una misión del Banco Mundial que visitó Filipinas 
en febrero de 1979. No representa las opiniones del Banco Mundial. El autor agradece las 
aportaciones de Christiaan J. Poortman, Yung W. Rhee, Carlos F. Singer y William G. Tyler al 
material que aquí se presenta, así como los comentarios de Parvez Hasan y Lawrence E. Hinkle, 
pero se hace responsable del contenido.

'Puede verse un análisis reciente en Bhagwati y Srinivasan [lj.
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introducción de amplias mejoras en el comportamiento de las industrias 
internas, insistiendo en la utilización de las ventajas comparativas y la 
especialización de productos, junto con la creación de puestos de trabajo, la 
formación profesional y el desarrollo empresa! ial, una mayor eficiencia del 
capital y el perfeccionamiento tecnológico. Se deberá combinar una mayor 
utilización de incentivos industríales racionales con la planificación y la 
inversión en industrias concretas. A juicio del autor, la reforma de los sistemas 
de incentivos deberá formar parte de un programa amplio de desarrollo 
industrial. No se puede dejar simplemente al arbitrio del “mercado" los efectos 
de políticas de incentivos más racionales, sino que éstos deben ir apoyados por 
actividades de rehabilitación, reconversión e inversión en industrias específicas.

Una cuestión de carácter general conexa es la probable coexistencia y 
necesaria integración de industrias eficientes de exportación con industrias 
dedicadas al mercado interno que frecuentemente en un principio son menos 
eficientes. Las primeras pueden establecerse bastante rápidamente, muchas 
veces mediante asistencia extranjera en materia de producción y comercializa
ción; las necesidades de financiación son moderadas y fáciles de satisfacer. Por 
su parte, las industrias dedicadas al mercado interno son más antiguas y bien 
arraigadas, y en muchos casos se benefician de incentivos fiscales y financieros 
especiales y de una fuerte protección. Cabe que los industriales y empresarios 
de los dos sectores tengan características muy diferentes entre sí, siendo por 
una parte los dedicados al mercado interior personas bien establecidas, en tanto 
que los exportadores pueden ser recién llegados —en ocasiones, industriales a 
pequeña escala— y plagados de dificultades para obtener inversiones de fuentes 
tradicionales. La reorientación de la industria interna hacia una economía más 
abierta y una mayor eficiencia puede ser tarea que requiera un tiempo y unas 
inversiones considerables. Pero parece indispensable una creciente integración 
entre las industrias dedicadas al mercado interior y las de exportación a fin de 
que estas últimas no aparezcan como un enclave dinámico en una economía 
más lenta y que las primeras puedan mejorar su contribución a los objetivos de 
desarrollo.

Forzosamente, la reorientación industrial debe exigir densidad de mano de 
obra: la mayoría de los países tienen una mano de obra en rápido crecimiento, 
sufren ya de un desempleo elevado y cuentan con ventaja comparativa en la 
producción con densidad de mano de obra. Pero esto no quiere decir que deban 
dejarse de lado las industrias de gran escala y densidad de capital. Antes al 
contrario, éstas son necesarias para alcanzar un equilibrio en la estructura 
industrial y proporcionar una base sólida para el desarrollo a largo plazo y la 
profundización tecnológica. Pero, como se pone de manifiesto en el ejemplo 
recogido en el presente artículo, cuando escasean el capital y los recursos de 
divisas, las decisiones sobre proyectos de gran esacla y gran densidad de capital 
deben asentarse en una cuidadosa ponderación de los costos y beneficios 
económicos.

La experiencia de Filipinas se presenta como ilustración de los problemas 
de política que se plantean en una reorientación del desarrollo industrial. El 
país presenta varías características que prestan gran aplicabilidad a su 
experiencia:

a) Filipinas es un país de ingreso mediano con un mercado de tamaño 
moderado. Si bien el tamaño de su mercado permite algunas operaciones
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económicas de gran escala y el establecimiento de industrias con densidad de 
capital, su crecimiento industrial debe armonizarse forzosamente con el 
mercado mundial;

b) Tiene una oferta considerable de mano de obra barata que ha 
demostrado su elevada productividad en condiciones adecuadas y a la que se 
puede adiestrar fácilmente;

c) Durante casi un decenio se ha liberalizado en grado importante su 
régimen de comercio exterior y de cambios, aunque todavía es elevada la 
protección arancelaria. Filipinas ha seguido una política de tipos de cambio 
“realista” y flexible y ha iniciado con éxito la promoción de sus exportaciones. 
Aunque el empeoramiento de la relación de intercambio ha dificultado la 
gestión de la balanza de pagos, las cuestiones de política industrial y comercial 
no se han abordado en una atmósfera de crisis. El mantenimiento del 
crecimiento de las exportaciones es indispensable para una posición sólida de la 
balanza de pagos;

d) El Ministerio de Industria, la Junta de Inversiones (BOI) y otros 
órganos estatales han creado un cuadro de personal competente, que permite 
llevar adelante una política industrial amplia y racional, emprender la 
planificación por industrias específicas y proporcionar incentivos y financiación 
para las inversiones;

e) Teniendo en cuenta el actual ámbito limitado de las industrias básicas, 
la planificación debe lograr un equilibrio entre las industrias de gran escala y 
densidad de capital, por una parte, y las industrias con densidad de mano de 
obra, por la otra;

f)  El país tiene ante sí enormes problemas para superar la pobreza y las 
disparidades entre regiones geográficas. Para solucionarlos, ha iniciado la 
aplicación de medidas encaminadas a favorecer a las pequeñas empresas y al 
desarrollo regional.

Progresos de las manufacturas en Filipinas2 

Evolución de la política desde 1950

Las manufacturas se han convertido en un factor importante del desarrollo 
filipino y seguirán siéndolo. Actualmente, representan una cuarta parte del PIB 
y, en términos relativos, pueden compararse con las de México y la República de 
Corea. Toda estrategia filipina de desarrollo deberá especificar el papel de la 
industria en el aumento de la producción, la creación de empleo y el logro de 
condiciones más equitativas entre ios grupos de población y las regiones 
geográficas.

El ritmo y modelo del crecimiento industrial filipino deja ver que el 
decenio de 1970 representó un cambio importante y que una mayor proporción 
de la industria pasó a tener más densidad de mano de obra.

2 Vari os autores han analizado la evolución y consecuencias de las tendencias políticas a largo 
plazo; entre ellos, Qaldwin [2], Bautista y Power Power y Sicat [4] y Valdepeñas [5]. Víase 
también OIT [6] y Banco Mundial [7].



72 Industria v Desarrollo: núm. 5

En los decenios de 19S0 y 1960, la industrialización tendia a favorecer la 
producción para el mercado interior y los incentivos beneficiaban en particular 
a las industrias con densidad de capital, inclusive las de elaboración de materias 
primas para la exportación. Cabe que el modelo de industrialización baya 
agravado las disparidades regionales y de ingresos, ya qué sus repercusiones en 
el aumento de empleo y la elevación del ingreso fueron escasas.

A partir del decenio de 1950, la sustitución de importaciones de bienes de 
consumo se convirtió en el principal instrumento de política para promover la 
industrialización. En un principio, el sector manufacturero respondió favora
blemente y la producción creció a una tasa media anual superior al 12% desde 
1950 a 1957. No obstante, a finales del decenio, el mercado interno empezó a 
limitar la expansión del sector y la producción decayó hasta ur. nivel medio del 
5% anual. Ese sector ya no era motor del desarrollo filipino.

Aunque en los primeros años del decenio de 1960 se fueron eliminando 
gradualmente las estrictas restricciones a la importación vigentes en el decenio 
anterior, éstas fueron sustituidas por un sistema arancelario altamente 
protector (establecido en 1957). Así pues, la reforma política del decenio de 
1960 no modificó el sesgo del sistema de incentivos en favor de la sustitución de 
importaciones. El sector manufacturero se vio limitado en su integración y en el 
desarrollo de nuevas exportaciones. Desde 1956, el volumen de empleo en ese 
sector se mantuvo prácticamente constante entre el 10% y el 12% de la 
población activa total, creciendo a una tasa anual inferior al 3%.

Desde 1970, las políticas de incentivos industriales de Filipinas han 
experimentado varios cambios importantes, como han sido una fuerte 
devaluación, la aplicación de medidas en ayuda de industrias pequeñas y con 
densidad de mano de obra y la introducción de diversos incentivos a la 
exportación. Esas nuevas medidas han permitido mejorar el crecimiento y el 
empleo y es posible que la industrialización haya llegado a un punto decisivo en 
la segunda mitad del decenio.

Crecimiento de las exportaciones

El rápido crecimiento de las exportaciones de manufacturas no tradicio
nales está modificando la composición de la producción industrial, acelerando 
su expansión y creando más puestos de trabajo. Esas exportaciones aumentaron 
a razón de un 30% al año, en términos reales, durante el período 1972-1977 y 
su valor superó los 1.000 millones oe dólares en 1978 (un 28% del ingreso total 
por exportaciones).

El ímpetu del crecimiento de las exportaciones de manufacturas se debe a 
un pequeño número de productos de gran densidad de mano de obra: las 
prendas de vestir, los productos electrónicos y la artesanía representaron dos 
terceras partes del total en 1978. Además de su sólida base de recursos, la 
ventaja comparativa de Filipinas reside en la utilización de mano de obra 
especializada barata. En las industrias de exportación, la productividad y la 
administración de la mano de obra puede comparare favorablemente con las 
de países competidores. Desde 1972, como resultado de la variación de las tasas 
de cambio y las relaciones salariales, los salarios filipinos han disminuido 
considerablemente en comparación con los de países competidores y clientes
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(respecto de la República Federal de Alemania, el Japón y la República de 
Corea, en un 50%, y respecto de los Estados Unidos, en un 17%). Mientras que 
se estancaba la productividad de las industrias no exportadoras, las industrias 
de exportación filipinas mejoraron su productividad en un 13% en el período 
1969-1974, con lo cual se mantuvieron a la par hasta hace poco con la 
productividad industrial de países como la República Federal de Alemania, el 
Japón y la República de Corea. Actualmente, los salarios filipinos son una 
tercera parte o la mitad de los vigentes en países competidores como la 
República de Corea. Filipinas y otros países en posición análoga pueden 
beneficiarse de una ampliación de ios mercados para sus productos a medida 
que esos países competidores, en respuesta al aumento de sus costos de mano 
de obra y al cumplimiento de cuotas de importación para sus productos, pasan 
a fabricar productos de más calidad y mayor complejidad.

Estructura de la industria

La estructura industrial filipina es muy dualista. La distribución del 
empleo y del valor agregado está muy sesgada. La industria “no organizada” 
emplea a casi las dos terceras paites de la mano de obra industrial, pero 
produce solamente una fracción de valor agregado total de las manufacturas. 
En cambio, el sector “organizado” produce evidentemente la mayor parte del 
valor agreg-do. La falta de equilibrio entre las respectivas participaciones en el 
valor agregado y el empleo es todavía más marcada en las empresas grandes 
(con más de 200 trabajadores) y se ha ido agudizando con el paso del tiempo.

En los últimos diez años ha cambiado poco la composición del valor 
agregado manufacturero. La elaboración de alimentos, incluidos bebidas y 
tabaco, ha contribuido sostenidamente con más de una tercera parte al total del 
valor industrial agregado. La contribución de las industrias químicas, incluido 
el caucho y los productos del petróleo y el carbón, ha ido aumentando 
constantemente en importancia, en tanto que la participación de todas las 
demás industrias ha disminuido paulatinamente. Como es de esperar teniendo 
en cuenta el vigente régimen arancelario y comercial, los bienes de consumo 
constituyeron aproximadamente el 55% del valor industrial agregado hasta 
1970; pero su participación bajó al 47,9% en 1977, principalmente a 
consecuencia del rápido aumento de la producción de bienes intermedios, en 
particular de productos químicos (véase el cuadro 1).

Las comparaciones a nivel nacional, basadas en una metodología de 
Chenery y Syrquin [8], indican que, habida cuenta del tamaño y el ingreso del 
país, el sector filipino de manufacturas en conjunto es mayor (medido en 
porcentaje del PNB) de lo que se podría esperar, en tanto que su sector de 
servicios es menor. Dentro del sector manufacturero, parece que ello es 
consecuencia principalmente del gran tamaño de las industrias basadas en 
recursos locales (alimentos y madera) y en menor grado de las industrias 
químicas. En cambio, las industrias textil, de confección de ropas y del metal 
parecen ser considerablemente menores de lo que podría esperarse de la 
comparación internacional (véase el cuadro 2). Una comparación con la 
República de Corea indica que la industria alimentaria filipina es mayor que la 
de aquel país.
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Cuadro 1. Composición del valor agregado bruto de las manufacturas
(Porcentaje)

Industria y concepto 1967 1970 1977

Alimentos, bebidas y tabaco 41,1 41,8 39,4
Textiles, vestidos y cuero 10,9 9.9 9.5
Madera, corcho, mobiliario 6.2 4.9 4.2
Productos de papel, imprenta 4.9 5.3 5,2
Productos químicos y conexos 15,9 16,5 22.5
Productos minerales no metálicos 4.6 4.2 3,3
Metales básicos 2.6 4.2 4.0
Metal elaborado, maquinaria y equipo 12,6 11.8 10,8
Otras industrias de manufacturas 1.2 1.4 1,1

Total 100.0 100.0 100,0

Valor agregado manufacturero total (miles
de millones de pesos, a precios de 1972) 9.8 11.8 18.8

Participación de las manufacturas en el PIB 
(porcentaje, a precios corrientes) 21,2 22,5 23,9

Participación de los bienes de consumo 
en el valor agregado bruto® 
(porcentaje, a precios de 1972) 56,9 54,9 47.9

Fuente: NEDA. National Income Accounts.
^Definidos en términos generales como alimentos, bebidas, tabaco, textiles, vestidos, cuero, 

mobil'ario. imprenta y otras industrias.

Inversiones, densidad de capital y  crecimiento

La estructura de las inversiones cambió poco entre el decenio de 1960 y la 
primera mitad del de 1970, a pesar de las medidas sobre aranceles y política de 
exportación adoptadas a comienzos de este último. Las industrias textil y 
alimentaria recibieron la mayor parte de las inversiones en manufacturas 
durante el período 1960-1975, seguidas de cerca por sectores de gran densidad 
de capital como los productos químicos, los derivados del petróleo y del 
carbón, los minerales no metálicos y los metales básicos (véase el cuadro 3).

La participación de las inversiones en industrias con relaciones capital- 
mano de obra bajas permaneció constante durante los períodos 1960-1969 y 
1970-1975. Sin embargo, tanto la producción como el empleo de esas industrias 
crecieron aceleradamente durante el período 1970-1975 (véase el cuadro 4). En 
cambio, el crecimiento medio anual de la producción de industrias con 
relaciones capital-mano de obra más elevadas disminuyó considerablemente 
durante el período 1970-1975, al tiempo que se mantenía sin variación su tasa de 
crecimiento de empleo. Debido a la distribución de la densidad de capital entre 
las ramas manufactureras filipinas, ciertas industrias como las de textiles, 
bebidas e imprenta figuran en el cuadro 4 como industrias con una relación 
capital-mano de obra (kb/N) inferior a la media (véase el cuadro 5). Existen, 
pues, indicios razonables de que las inversiones recientes se canalizaron hacia 
procesos de producción de mayor eficiencia de capital y con relaciones capital- 
mano de obra más bajas; es decir, una disminución del marcado sesgo en favor 
de la densidad de capital que existía en los dos decenios anteriores.
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Si bien el sistema filipino de incentivos ha tendido a fomentar las 
industrias con gran densidad de capital, las visitas a las diversas plantas 
industriales permiten observar que la manufactura filipina emplea por lo 
general métodos con gran densidad de mano de obra. Se encuentran pocos 
casos, por no decir ninguno, de densidad de capital excesiva. Los dates 
económicos relativos a 44 plantas visitadas por una misión del Eanco Mundial 
se recogen en el cuadro 6. Las empresas orientadas a la exportación tenían una 
inversión de capital por trabajador de 2.880 dólares, en tanto que en las 
empresas orientadas principalmente al mercado interno era de 22.000 dólares. 
El reciente aumento de las industrias con densidad de mano de obra en el 
sector organizado ha realzado, pues, en grado considerable la contribución de 
las manufacturas al empleo en Filipinas.

El promedio de inversión de capital por unidad de mano de obra empleada 
tiende a aumentar con el tamaño de la empresa, excepto en el caso de la 
industria del mueble. La eficiencia del capital (indicada por el valor agregado 
por unidad de capital) muestra una considerable variación entre las empresas

Cuadro 2. Comparación de la estructura del sector manufacturero filipino con las 
normas estructurales a escala nacional, 1973a

(Porcentaje)

Participación en el total
Participación en el PNB& manufacturero0

Industria
Observada

(real)
Prevista
(norma) Residual

Observada
(real)

Prevista
(norma) Residual

Alimentación 8.11 4,06 4,06 37,54 24,10 13,44
Textiles 1.83 2,60 -0,77 8,46 15,46 -7,00
Vestidos 0.29 0,73 -0,44 1,33 4.34 -3,01
Cuero 0,04 0,11 -0.08 0,16 0,67 -0,50
Madera 1.13 0,55 0,58 5,21 3,25 1,96
Papel 0,62 0,52 0,10 2,85 3.09 -0,25
Imp nta 0,42 0.45 -0,04 1,93 2,69 -0.76
Producios químicos 4,16 2,31 1,C5 19,25 13.71 5,54
Caucho 0,42 0,42 — 1,93 2,50 0,57
Minerales no metálicos 1,01 1,04 -0,04 4.65 6,21 1,56
Metales básicos 1.10 1,19 -0,08 5,11 7.07 -1,96
Productos metálicos 2,19 2,43 -0,25 10,12 14,46 -4,35
Varios 0,32 0,28 0,03 1,46 1,68 0,22

Total 21,62 16,83 4,79 100,00 100,00 —

Sector primario'* 38,26 36,31 1,95
Sector industrial® 24,11 21,62 2,49
Sector de servicios 37,64 42,07 -4,43

Fuente: Banco Mundial, proyecto sobre estructura del desarrollo industrial. 
aComparación entre la composición de la producción manufacturera filipina y los resultados de un 

análisis de regresión de 93 países encaminado a determinar el promedio, o "norma ’. de la estructura 
industrial en diferentes niveles de desarrollo y según el tamaño del país 

^Participación del valor agregado sectorial en el PNB 
cParticipación en el valor agregado manufacturero total 
^Incluidas agricultura y minería.
®lncluidas manufacturas y construcción
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de diverso tamaño en diferentes industrias. Las plantas pequeñas son más 
eficientes en su utilización de capital que las empresas grandes en industrias 
como el tabaco, los textiles, los productos de madera y diversas empresas 
ligeras; por ejemplo, calzado de caucho, fundiciones y plantas mecánicas. En 
cambio, las grandes empresas parecen ser más eficientes en el empleo de capital 
en las industrias de alimentación y bebidas, fabricación de muebles e industrias 
con gran densidad de capital que fabrican productos químicos, productos del 
petróleo y el carbón y equipo de transporte (véase el cuadro 7).

El empleo en el sector de manufacturas

El crecimiento del empleo manufacturero refleja la estructura dualista del 
sector. Con 1,6 millones de puestos de trabajo en 1977, el sector de 
manufacturas proporcionaba tan solo poco más del 10% del empleo nacional 
total, mientras que en el sector de industrias artesanales los puestos de trabajo 
llegaban a un millón. El empleo en factorías ha tendido a aumentar a un ritmo 
superior al doble que el del empleo manufacturero total (véase el cuadro 8).

Cuadro 3. Sector de manufacturas: valor agregado, producción e inversiones en 
22 ramas Industriales, en 1960,1970 y 1974-

(Millones de pesos de 1372)

Inversiones

Industria

Valor agregado Producción
19C0-
1969

1970-
19751960 1970 1974 1960 ,970 1974

Alimentación 1 061 1 805 3149 2 455 4 649 9 ¿02 1 481 1 876
Bebidas 294 602 565 466 1 013 1 141 262 360
Tabaco 185 516 627 405 1 060 1 392 180 279
Textiles 222 489 769 603 1 329 2 260 1 034 1 197
Calzado, vestidos 144 127 113 410 337 279 101 85
Madera 163 305 314 401 791 830 485 679
Muebles 35 32 49 74 67 125 33 22
Papel 100 223 356 251 610 1 022 216 752
Imprenta 133 192 170 246 368 432 151 119
Cuero 17 13 12 44 40 39 16 6
Caucho 122 233 208 255 484 522 162 143
Productos químicos 375 959 1 016 1 002 2 607 3 024 660 634
Petróleo y carbón 535 830 1 647 4090 584 634
Productos minerales

no metálicos 139 288 415 233 561 1 073 677 fi85
Metales básicos 59 300 355 124 1 080 1 474 636 611
Productos metálicos 211 192 220 495 609 835 248 147
Maquinaria 72 71 209 111 137 407 57 121
Maquinaria eléctrica 120 271 308 246 620 787 192 261
Equipo de transporte 113 259 299 288 753 1 216 175 336
Otros 275 95 155 455 245 447 96 226

Total 3 840 7 507 10139 8564 18998 30 797 7446 9 373

Fuente: NCSO. AnnueI Survey oI Estebliehments y NEDA, Netionel Income Accounts 
aEstablecimientos que empl«,m por lo menos a 5 trabajadores
¿’Series a las que se ha aplicado como deflación el indice implicito de los precios de las cuentas 

nacionales.



Cuadro 4. Sector de manufactura*: densidad de capital, inversiones y crecimiento de la producción, el valor agregado y el
empleo, 1960-1974* b

(Precios de 1972)

Inversiones Crecimiento medio anual (%)

Porcentaje Valor
del total Producción agregado Empleo

1960- 1970- --------------------------- ---------------------------  ---------------------------  -------------------

Industrie y densidad de capital
Kb/N
(1974)

1969 1975 
(miles de pesos)

1960-
1969

1970-
1975

1960-
1970

1970-
1974

1960-
1970

1970-
1974

1960-
1970

1970-
1974

Productos del petróleo y 
del carbón 621 191 534c 634 7,8 6,8 9,7C 25,5 5,2C 11,6 4,8C 4,0

Alimentación 24 469 1 461 1 876 19,9 20,0 6,6 19,J 5,5 14,9 3,3 7.1
Resto, de las cuales 16 89S 5 381 6 863 72,3 73,2 7,6 8.0 6.4 4,5 5.5 7.2

Kb/N industrial superior 
a la media* 43 913 2 189 2 882 29,4 30,7 11.7 7,9 10,2 4,9 7,8 7.9

, Kb/N industrial inferior
a la media* 10 064 3 192 3 981 42,9 42,5 5,7 8.1 4.9 4,3 4,9 7,0

' Toda la industria 19 957 7446 9 373 100,0 100,0 7,4 12,8 6,0 7,8 5,0 7,1

Puentes: NCSO. Annual Survey ot Establishmonts; NEDA, National Income Accounts.
•Establecimientos que emplean por lo menos a 5 trabajadores.
^Series a las que se ha aplicado como deflación el índice implícito de les precios de las cuentas nacionales. 
cDatos correspondientes a 1931
<*Las industrias incluidas en esta categoria son: minerales no metálicos, papel, metales básicos y pioductos químicos. Los productos del petróleo y el carbón y 

los alimentos se encuentran también sobre la media de Kb.'N, pero r.o se han incluido.
•Todas las demás industrias, excepto las de la nota 'A

Vi
v i
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Cuadro 5. Sector de manufacturas: valor agregado, producción e Inversiones, clasificados por rama industrial y por relación Kb/N
en orden decreciente, en 1960,1970 y 1974a c

(Millones de pesos de 1972)

Valor agregado Producción
Inversiones

Kb/N
(1974)

I960-
1969

1970-
1975Industria 1960 1970 1974 1960 1970 1974

Productos del petróleo 
y el carbón 621 191 340 535 830 717 1 647 4 090 584 634

Minerales no metálicos 70 314 139 288 415 233 561 1 073 677 885
Papel 57 793 100 223 356 251 610 1 022 216 752
Alimentación 24 469 1 061 1 805 3 149 2 455 4 640 9 402 1 481 1 876
Metales básicos 23 777 59 300 355 124 1 080 1 474 636 611
Productos químicos 23 771 375 959 1 016 1 002 2 607 3 024 660 634
Equipo de transporte 15 033 113 259 299 288 753 1 216 175 336
Caucho 13 435 122 233 208 255 484 522 162 143
Textiles 13 157 222 489 769 603 1 329 2 260 1 034 1 197
Bebidas 12 494 294 602 565 466 1 013 1 141 262 360
Madera 11 874 163 305 314 401 791 830 485 679
Imprenta 11 041 133 192 170 246 368 432 151 119
Maquinaria 10 933 72 71 209 111 137 407 57 121
Productos metálicos 10 424 211 192 220 495 609 835 248 147
Maquinaria eléctrica 10 036 120 271 308 246 620 787 192 261
Varios 9 821 275 95 155 455 245 447 96 226
Tabaco 9 519 185 516 627 405 1 060 1 392 180 279
Cuero 6 502 17 13 12 44 40 39 16 6
Muebles 4 294 35 32 49 74 67 125 33 22
Calzado y vestido 2 341 144 127 113 410 337 279 101 85

Promedio 19 957 4 180 7 507 10 139 9 281 18 998 30 797 7 446 9 373

Fuentes: NCSO, Annual Survey ot Establishments; NEDA, National Income Accounts.
Establecim ientos que emplean por lo meros a S trabajadores.
¿’ Se ha aplicado como deflación el indice implícito de los precios de las cuentas nacionales
cLa relación capital-mano de obra (Kb/N) descrita se basa en el valor nominal del activo fijo, que difiere considerablemente del costo de sustitución del activo 

fijo (Kr) El valor Kb se emplea en el Annual Survey of Establishments y no tiene en cuenta distorsiones de precios, en tanto que el Kr exige cierta manipulación de 
datos para tener en cuenta las distorsiones de precios y la vida del equipo. Por ejemplo, el v<.or Kb para todas las industrias es de 2 734 dólares, en tanto que el Kr es 
de 11 dólares, lo cual representa un costo más realista por puesto de trabajo para la industria er¡ su conjunto
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Cuadro 6. Datos sobre plantas visitadas por la misión dai Banco Mundial
(Promedio por planta)

Todas las Empresas Empresas no
Concepto empresas exportadoras exportadoras

Inversiones (millones de dólares) 
Número de puestos de trabajo 
Ventas (millones de dólares) 
Exportaciones (millones de dólares) 
Valor agregado (millones de dólares) 
Inversión por puesto de trabajo (dólares) 
Valor agregado/ventas (%) 
Exportaciones/ventas (%) 
Beneficios/ventas BOI {%)

14.6 3.0 22,2
1 033 1 083 1 002

17,3 4.5 22.0
7.1 6.0 8.5
8.2 1.2 10.6

14 114 2 764 22 111
47 26 49
41 71 37
7.8 6.8 8.9

Fuente: Estimaciones del Banco Mundial.

La limitada absorción de mano de obra de las manufacturas filipinas se 
debe a un conjunto de causas. El sector de mayor densidad de mano de obra, 
las industrias artesanales, ha seguido siendo el más importante en la provisión 
de puestos de trabajo, pero, en términos de crecimiento del empleo, ha ido 
quedando paulatinamente retrasado respecto del sector fabril, de mayor 
densidad de capital. Dentro de este sector, e» Gobierno ha tenido influencia 
considerable en la composición de nuevas industrias y en la elección de 
tecnología, a través del crédito oficial y los incentivos a la inversión. En el 
decenio de 1960 la producción y las inversiones en industrias con un2 mayor 
densidad de capital crecieron más rápidamente que en las industrias con 
mayor densidad de mano de obra. Los incentivos a la inversión beneficiaron 
principalmente a industrias con densidad de capital que producían para el 
mercado interno y elaboraban materias primas para la exportación. I os 
mismos incentivos ya tenían un sesgo favorable al capital, y la insistencia en 
bienes de capital en la economía reforzó el sesgo hacia las actividades con 
densidad de capital en el sector industrial fabril.

Ahora bien, con el crecimiento, a partir de 1970, de las exportaciones de 
manufacturas con alta densidad de mano de obra y no tradicionales, ha 
mejorado la absorción de mano de obra en la industria filipina. La elasticidad 
del empleo durante el período 1970-1977, en el sector manufacturero de 
exportación no tradicional, fue del 1,0, en tanto que era de un 0,6 en el caso de 
las exportaciones de productos primarios elaborados y del 0,32 en las industrias 
que producían para el mercado interno. Por consiguiente, las exportaciones de 
manufacturas no tradicionales representaron más del 30% de la creación de 
puestos de trabajo industriales en el período 1970-1977, en tanto que 
representaron menos del 8% de las inversiones en el sector manufacturero.

Política industrial: evaluación de sus resultados

El crecimiento industrial de Filipinas ilustra, en varios aspectos, la 
orientación política seguida por el Gobierne a lo largo de un período de dos o 
tres decenios. Vamos a examinar la política industrial en tres apartados: 
protección arancelaria, incentivos a la inversión y promoción de las exportaciones.



Cuadro 7. Sector da manufacturas: capital por trabajador, productividad da la mano da obra y aficlancia del capital en al sector
da fabricación, 1974a

(Millones de pesos de 1972)

Capitel por trabajador (Kb/N) 
Número de trabajadores

Productividad de la mano de obra 
(VA/N)

Número de trabajadores
Encienda del capital (VA/Kb) 

Número de trabajadores

Industrie 5-19 M is de 20 Total 5-19 M is de 20 Total 5-19 M is de 20 Total

Alimentación 5934 30 009 24 469 4 089 55 332 43 523 0,689 1,844 1,779
Bebidas 3 269 12 547 12 494 5 361 46 416 46 182 1,640 3,699 3,696
Tabaco 667 9 524 9 519 5 667 44 035 44 014 8,500 4,624 4,624
Textiles 2 227 13 493 13 157 3 847 13 965 13 661 1,727 1,035 1,038
Calzado, vestidos 1 978 2 815 2 341 2 767 5 923 4 136 1,399 2,104 1,767
Madera 3 022 12 974 11 874 5 175 12 126 11 365 1,712 0,935 0,957
Muebles 4 836 3 932 4294 4 212 8 075 6 527 0,871 2,054 1,520
Papel 7 231 57 436 57 793 10 323 46 163 45 303 0,143 0,804 0,784
Imprenta 4 760 12 128 11 041 6 694 20 001 18 039 1,406 1,649 1,634
Cuero 4 777 6 976 6 502 4 586 8 750 7 852 0,960 1,254 1,208
Caucho 8 337 13 571 13 435 11 185 25 085 24 726 1,342 1,848 1,840
Productos químicos 
Productos del petróleo

19 380 23 929 23 771 17 869 55 336 54 348 0,922 2,313 2,286

y el carbón 98 687 627 743 621 191 16 563 1 003 515 991 293 0,168 1,596 1,596
Productos no metálicos 7 084 78 751 70 314 4 602 27 320 25 097 0,650 0,353 0,357
Metales básicos 7 398 24 104 23 777 9 585 33 432 33 092 1,296 1,387 1,392
Productos metálicos 5 690 11 624 10 424 8 779 21 791 19 134 1,543 1,875 1,836
Maquinaria 5 658 111 911 10 933 9 089 30 357 26 926 1,606 2,549 2,463
Maquinaría eléctrica 7 832 10101 10 036 9154 25 040 24 639 1,169 2,479 2,455
Equipo de transporte 7483 15 490 15 033 3 064 31 556 30 215 0,409 2,037 2,010
Varios 3 537 10 659 9 821 7 689 14 270 13 496 2,174 1,271 1,374

Promedio 4 689 22 571 19 957 4 514 33 677 29 414 0,963 1,492 1,474

Fuente: NCSO. Annual Survey o l Establishments. 
•Establecimientos aue emplean por lo menos a 5 trabajadores.
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Cuadro 8. Tasas da crecimiento dal amplao en ei sector de manufacturas de
Filipinas, 1956-1978

Empleo
Crecimiento

anual
1956-1976

(%)

Tipo y tamaño del 
establecimiento 
(número de trabajadores)

1956 1976 Incremento
195S-1976

(%)(Miles) (%/ (Miles)

Organizado (fábricas)
5-19 55 5.7 80 4.8 1,9 C.5

Más de 20 151 15.7 550 32,7 6.7 55.6

206 21,4 630 37.5 5.8 59.1

No organizado 
(industrias artesanales)

1-4 756 78.6 1 050 62,5 1.7 40.9

Total 962 100.0 1 680 100.0 2.8 100.0

Fuente: NEDA.

Ahora bien, antes de entrar en esas áreas principales, parecería oportuno 
recapitular algunos de los problemas más importantes que se deben abordar. 
Ya se ha mencionado la baja tasa de creación de empleo y la escasa tasa de 
crecimiento de la producción de las industrias dedicadas al mercado interno en 
los últimos años, resultados particularmente deficientes en comparación con 
otros países de ingreso mediano de Asia y el Pacífico o con los principales 
países de América Latina. Más aún, con excepción de las industrias basadas en 
recursos naturales, el crecimiento industrial se ha concentrado marcadamente 
en la zona metropolitana de Manila por razones de orientación al mercado 
interno, de geografía, de infraestructura y de disponibilidad de créditos. Esta 
combinación de factores, en un país formado por islas de gran diversidad, ha 
sido causa de uno de los ejemplos de mayor concentración industrial de todo el 
mundo. El crecimiento ha llegado a un punto en el que diversas industrias 
—por ejemplo, la de elaboración de alimentos y la del vestido— han alcanzado 
una madurez en la que ya no necesitan de incentivos especiales. Al reducirse la 
necesidad de incentivos especiales, resulta todavía más indispensable aplicar 
políticas generales más adecuadas (especialmente de cambios, financieras y 
presupuestarias). Por otra parte, si bien ciertas industrias han crecido 
rápidamente, otras, en cambio, se han quedado a la zaga, sobre todo las 
industrias de bienes de producción. A fin de hacer realidad el potencial ^  estas 
industrias, debería ofrecérseles más incentivos.

Hay diversas industrias que requieren rehabilitación o nuevas inversiones 
para hacerlas más eficaces y competitivas y para que puedan aprovechar mejor 
el capital. Algunas de ellas sufren de “hacinamiento”, de una capacidad 
excesiva provocada por una serie de factores, entre los cuales se cuentan la 
insuficiencia de incentivos para una planificación de servicios bien fundamen
tada, y en ocasiones por una excesiva disponibilidad de financiación a largo 
plazo (frecuentemente, en condiciones de favor) para nuevas instalaciones. El 
Gobierno tiene conciencia de estas condiciones y está adoptando medidas para 
remediarlas.
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Se hace hincapié en la necesidad de que prosiga la expansión de las 
industrias con densidad de mano de obra. Pero el Gobierno desea también 
dedicar atención a ciertos desequilibrios de la estructura industrial cuya 
corrección exigirá inversiones considerables en industrias con densidad de 
capital. En el caso de que no se corríjan, podrán imponer una carga onerosa a 
la economía en vías de industrialización. Por esa razón, debe ampliarse la 
industria del cemento para que pueda mantenerse a la par de la prevista 
demanda interna. Y si bien el país ha creado una industria de laminaciones de 
acero, todavía importa tochos y palanquillas, cuyo suministro podría resultar 
poco fiable o demasiado caro en el caso de que se produjera una escasez 
mundial. De ahí que haya razones para estudiar la posibilidad de una 
integración de procesos siderúrgicos para crear un equilibrio en la industria. 
Así ocurre también en la industria petroquímica, por lo que es indispensable 
una planificación económica y un calendario de producción bien meditados 
habida cuenta de las grandes inversiones que entraña (y de su escaso 
rendimiento en lo que respecta a la creación de puestos de trabajo).

Protección arancelaria

El efecto combinado de las actuales medidas de incentivos es crear un 
sesgo en favor de la producción para el mercado interno e imponer una 
penalización a las industrias de exportación, excepción hecha de las que tienen 
acceso a importaciones con franquicia aduanera. Los incentivos filipinos han 
tenido también la consecuencia de reducir el precio de los bienes de capital en 
relación con los bienes de consumo. Los aranceles han favorecido la sustitución 
de importaciones con mayor densidad de capital, en tanto que el arancel sobre 
los bienes de capital ha sido bajo. Además, los incentivos a la inversión tienen 
el efecto de reducir el costo del equipo de capital. Son las empresas de mayor 
volumen —y, por lo general, de más densidad de capital— las que más se han 
beneficiado de estos incentivos.

El elemento clave que ha caracterizado a la política industrial filipina 
desde principios del decenio de 1950 ha sido la protección del sector industrial 
dedicado al comercio interior frente a la competencia de las importaciones. El 
nivel de las tasas de protección del mercado interno es elevado y lo ha sido desde 
mediados del decenio de 1960. Los datos que figuran en el cuadro 9 se basan en 
el arancel de 1974, y no tienen en cuenta las repeticiones. El nivel promedio de 
protección efectiva para toda la economía en 1974 se ha calculado en un 54%, 
según Bautista y Power [3]. Por lo que respecta a las manufacturas, e) nivel 
promedio de protección efectiva pasó del 51% en 1965 al 125% en 1974. Una de 
las causas principales ha sido el aumento de la protección efectiva de los bienes 
de consumo, que alcanzó un promedio del 247% en 1974. Como tal, la 
estructura en cascada puede verse además en la disminución de la protección 
efectiva aplicada al sector de los bienes de capital (34% en 1965, y 18% en 
1974). El sector de bienes de capital está insufícienteir. inte protegido. El sector 
exportador resulta penalizado cuando los productores están sujetos a impuestos, 
sobre todo en lo que se refiere a sus insumos. De hecho, en virtud de la ley de 
incentivos a la exportación, muchas empresas han estado desde 1970 
funcionando en una situación de libertad de mercado. Desde 1974, se han
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Cuadro 9. Tasas efectivas da protección para grandes 
grupos da productos y aplicaciones

(Porcentaje)

Concepto 1965 1974

Exportaciones -1 9 -1 6
Manufacturas 51 125
Bienes de capital 34 18
Bienes intermedios 65 23
Bienes de consumo 85 247

Fuente: Las estimaciones de 1965 proceden de John H. Power y 
Gerardo P. Sicat. The Philippines: Industrialization and Trade Policies 
(Nueva York. Oxford University Press. 1970) p ig. 99. Las estimaciones de 
1974 son las de Norma A Tan en "The structure of protection and 
resource flows in the Philippines", proyecto de política de promoción 
industrial. Universidad de Filipinas (Manila. 1974).

reducido ciertas partidas arancelarias, pero las estimaciones de 1974 todavía 
reflejan correctamente la estructura y el nivel arancelarios generales.

La protección arancelaria ha tenido consecuencias adversas para las 
manufacturas en varios aspectos:

a) Ha tendido a canalizar tecursos hacia industrias —de ordinario, con 
densidad de capital— en las que Filipinas tiene una menor ventaja comparativa 
y ha penalizado a los productos con densidad de mano de obra (por ejemplo, 
bienes de producción sencillos para la industria mecánica);

b) Ha fomentado costos elevados, un uso ineficaz del capital y una 
capacidad excesiva. Ejemplos de ello son las industrias textil y de laminaciones 
de acero;

c) Ha penalizado las exportaciones al gravar insumos importados o 
permitir que se produjesen insumos locales de costo elevado y baja calidad. La 
carga impuesta a las industrias de exportación sujetas a gravamen sobre sus 
insumos fue, como promedio, del 16% en 1974. Pueden citarse como ejemplos, 
los textiles, los productos de acero y los envases metálicos (para la industria de 
elaboración de alimentos).

La protección efectiva en Filipinas parece ser de cuantía mediana, si se 
compara con otros países. Los países que han tenido malos resultados con 
respecto al crecimiento económico y el crecimiento de las exportaciones han 
registrado frecuentemente tasas elevadas de protección efectiva. Por ejemplo, 
Chile y la India han estado entre los países en desarrollo que más protegen a 
sus sectores industriales (véase el cuadro 10). Sus tasas medias anuales de 
crecimiento del total de exportaciones en el periodo 1966-1973 han sido bajas: 
un 5% y un 8%, respectivamente; la exportación de manufacturas no creció en 
absoluto en Chile, y lo hizo sólo en un 7% en la India1. Además de existir una 
vinculación entre las tasas bajas de protección efectiva y el crecimiento elevado 
de ia exportación de manufacturas, las reducciones de las tasas elevadas de 
protección llevan frecuentemente consigo una aceleración del crecimiento de las

'V ti.se Balassa [9].
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Cuadro 10. Protección «tactiva medta de las manu
facturas «n determinados paisas «n desarrollo

País Año

Tase media efectiva de 
protección de las 

manufacturas 
(porcenta/e)

Argentina 1958 162
1969 89
1977 39

Brasil 1966 181
1967 76
1973 47

Colombia 1961 182
Chile 1969 29
Filipinas 1961 313

1965 6
India 1960 27
Malasia 1964 271
México 1965 51
Pakistán 1974 125
República de Corea 1968 -1
Tailandia 1969 50a

1971 40a

Fuentes: Bala Balassa y otros. The Structure of Protection in 
Developing Countries (Baltimore. Johns Hopkins Press. 1971), pág. 54: 
Ian Little. Tibor Scitovsky y Maurice Scott. Industry end Trade in Some 
Developing Countries (Londres. Oxford University Press, 1970). pág. 174: 
Larry E. Westpha! y Kwang Suk Kim, "Industrial policy and development 
in Korea". Banco Mundial. Staff Working Papor No. 263 (Washington, 
agosto de 1977). págs 3 a 10: Thomas L. Hutcheson. "Incentives for 
industrialization in Colombia". Universidad de Michigan, tesis doctoral. 
1973. pág. 68: William Q. Tyler. Manufactured Export Expansion and 
Industrialization in Brazil (Tubinga. J. G. B. Mohr. 1976).

aLas estimacionas se refieren exclusivamente al sector manu
facturero que compite con las importaciones.

exportaciones industriales. En la Argentina, el Brasil, la República de Corea y 
Tailandia, las medidas encaminadas a liberar las importaciones han conllevado 
un considerable crecimiento de las exportaciones de manufacturas.

Incentivos a la inversión

El complemento de la protección arancelaria son los incentivos fiscales 
otorgados en virtud de la ley de incentivos a la inversión, de 1967, y la ley de 
1971 sobre incentivos a la exportación. La legislación, cuya aplicación 
administra la BOI, tiene por objeto estimular proyectos en los que la capacidad 
nacional de producción es inferior a la demanda interna y proyectos con 
potencial de exportación.

La BOI ha otorgado beneficios a una amplia gama de industrias. En virtud 
de la ley de incentivos a la inversión, la mayor parte de las ayudas se han 
encaminado a la fundición y refino de cobre (el 36% del total de beneficios en 
1977), la pulpa de celulosa y papel (16% del total de i977), industria química y
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de productos químicos, y fibras textiles sintéticas. A juzgar por los datos de que 
se dispone, parecería que, en los últimos años, las industrias que más se han 
beneficiado de la ley sobre incentivos a la inversión son la de elaboración de 
materias primas, la de pasta de celulosa y papel, la de productos químicos y la 
de fibras textiles sintéticas.

Una proporción considerable de los beneficios fiscales consiste en 
subvenciones relativas al uso de capital. En lo que se refiere a proyectos 
registrados acogiéndose a la ley de incentivos a la inversión. 1» te n d ó n  de 
derechos de importación sobre equipo de capital importado y la subvención 
por depreciación acelerada ascendió al 40% del valor total de los incentivos 
otorgados en 1977 (un 65% en 1975). Si bien esos incentivos son también 
considerables en el caso de los proyectos de exportación, resultan más 
importantes otros incentivos que no entrañan un subsidio sobre el uso de 
capital. En particular, la disposición que permite deducir del ingreso 
imponible una suma relativa a gastos de mano de obra y gastos por 
adquisición de materias primas nacionales representó el 53% del valor de los 
incentivos otorgados en 1977 a empresas orientadas a la exportación y 
registradas en la BOI. Los créditos fiscales sobre los derechos de importación 
aplicados a productos utilizados en la producción con destino a la exportación 
representaron un 21% más. Se permiten exenciones arancelarias en importa
ciones utilizadas para la producción con destino a la exportación en otros tres 
programas: a) el permiso otorgado a algunas empresas inscritas en la BOI para 
mantener depósitos de aduanas; b) el sistema de descuento, que devuelve los 
derechos arancelarios pagados; y c) las zonas de elaboración para la 
exportación.

El efecto protector de los incentivos a la inversión ha sido, en conjunto, 
pequeño. Aunque las tasas arancelarias ascendían a una media del 38,9% en 
1974, se ha calculado que el equivalente arancelario de los subsidios fiscales fue 
tan solo del 1,4% como promedio. La razón de este exiguo nivel es que los 
incentivos y la producción de las empresas inscritas en la BOI son muy 
pequeños en relación con la producción de toda la industria. No obstante, 
considerada la cuestión desde la perspectiva de cada empresa, los beneficios de 
la BOI pueden ser un factor importante en su rentabilidad. Medidos como 
porcentaje de ventas, los beneficios no superan, con frecuencia, el 2% o 3%, 
pero en ocasiones llegan hasta un 25% o un 30% (Bautista y Power [3]).

Si la magnitud de los incentivos a la inversión para !a producción con 
destino al mercado interno resulta muy pequeña considerada en su conjunto, lo 
mismo puede decirse de los incentivos a las exportaciones. Ahora bien, la 
evaluación en conjunto no es la más pertinente. Lo que importa es el efecto de 
los incentivos en la rentabilidad de cada empresa. Los incentivos de la BOI 
pueden alcanzar magnitudes considerables, especialmente si se hacen grandes 
inversiones. Para el conjunto de todas las empresas beneficiarías en 1977, los 
subsidios y deducciones totales recibidos en virtud de la ley de incentivos a la 
exportación representó un 9% de sus ventas de exportación. Esta proporción ha 
aumentado en los últimos años; en 1973 había sido tan solo de un 3%.

Los beneficios otorgados en virtud de la ley de incentivos a la inversión 
han tendido a concentrarse en las empresas de mayor tamaño y más densidad 
de capital, tanto si se trata de empresas que producen para el mercado interno 
como si lo hacen para la exportación principalmente. En 1977, aproximada
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mente un 62% de los beneficios se destinó a empresas de industrias con una 
densidad de capital superior a la media. Una pequeña parte de los beneficios 
fue a parar a empresas menores (por ejemplo, con activos inferiores a 5 millones 
de pesos). En cambio, los beneficios otorgados en virtud de la ley de incentivos 
a la exportación se han distribuido más parejamente entre empresas de diverso 
tamaño y han beneficiado a industrias con más densidad de mano de obra. Las 
empresas orientadas a la exportación han recibido beneficios de ambas leyes, 
pero los beneficios relativos a la ley de incentivos a la inversión se centraron 
más en empresas con densidad de capital que los otorgados en virtud de la ley 
de incentivos a la exportación. Por último, cabe señalar que la densidad de 
capital de proyectos más beneficiados por la BOI fue, en general, superior a los 
promedios de toda la industria, en tanto que las estimaciones sobre eficiencia 
del capital fueron inferiores.

Junto a los beneficios fiscales, la inscripción en la BOI puede aportar otras 
ventajas. Esa inscripción constituye de hecho un reconocimiento y una 
aprobación tácita por el Gobierno de la empresa y de sus actividades. Este 
reconocimiento puede facilitar las relaciones de la empresa con otros 
organismos oficiales. Por ejemplo, con una carta de recomendación de la BOI 
resulta más fácil para una empresa obtener divisas con destino a actividades de 
comercialización en el extranjero. Además, se dice también que el Banco 
Central trata con mayor agilidad las solicitudes de licencia de importación de 
una empresa si está inscrita en la BOI. Por último, la inscripción puede facilitar 
el acceso a créditos a largo plazo de instituciones financieras oficiales.

A medida que crece el sector manufacturero, es importante que se 
simplifique el sistema de incentivos fiscales y que se administre con un mínimo 
grado de discreción caso por caso. Entonces, el personal técnico reunido a lo 
largo del pasado decenio podría centrarse en cuestiones prioritarias y en la 
evaluación económica. La gama de posibles incentivos es compleja y podría 
reducirse haciendo —entre otras cosas— que estén disponibles en general 
determinados incentivos. Las decisiones relativas a incentivos a la inversión 
deberían estar regidas cada vez más por consideraciones de creación de puestos 
de trabajo, ventajas comparativas y dispersión regional de las industrias.

La lista de industrias prioritarias se ha hecho larga. Se podría lograr una 
mayor selectividad de una planificación subsectorial más detallda, como la que 
se necesita en las industrias del metal. En la próxima etapa de la industrializa
ción filipina la provisión de financiación adecuada a largo plazo puede ser más 
importante que los incentivos fiscales especiales. La planificación subsectorial y 
las decisiones sobre inversiones deberían estar vinculadas a la ampliación de la 
financiación a largo plazo.

Promoción de ios exportaciones

La consecuencia del sistema de protección filipino es imponer al sector de 
exportación una especie de gravamen cuya magnitud queda reflejada en 
términos generales por el nivel medio de protección. Los cálculos de las 
distorsiones impuestas a la economía van del 19% al 34% (Bautista y Power [3]). 
La estimación más alta, basada en el procedimiento de la ONUDI, parte de las 
estructuras proteccionistas existentes. El efecto real sobre ¡os precios en caso de 
una total eliminación de la protección podría, desde luego, ser menor, en
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función de los consiguientes ajustes de la balanza de pagos, en particular el 
aumento de exportaciones que conllevaría una modificación de la política de 
protección.

Desde principios del decenio de 1970, los desincentivos arancelarios y 
fiscales para las industrias de exportación han quedado compensados parcial
mente mediante la aplicación de un régimen de libertad de mercado a los 
productores exportadores aprobados. Los depósitos de aduanas (para manu
facturas) y otras disposiciones liberan a los exportadores de pagar derechos 
sobre insumos importados, que en otro caso representarían una considerable 
penalización sobre la producción exportadora (por ejemplo, el equivalente al 
150% del valor agregado en la industria del vestido). Estas facilidades son 
independientes de los incentivos fiscales descritos en la sección anterior. Como 
es evidente a juzgar por el crecimiento dinámico de las exportaciones de 
manufacturas no tradicionales, las industrias sometidas a este régimen selectivo 
de comercio libre se han beneficiado en gran medida, y las oportunidades de 
beneficio que proporcionan las disposiciones de libertad de comercio para 
servir a los grandes mercados de exportación han sido suficientes para retraer 
recursos del mercado interno, más provechoso pero más limitado. Ahora bien, 
como grupo, las industrias con potencial directo o indirecto de exportación 
todavía pagan un gravamen considerable sobre las ventas a la exportación. Será 
imprescindible eliminar ese gravamen para que puedan seguir creciendo las 
exportaciones, crecimiento que dependerá en parte de lograr una mezcla de 
productos más diversificada y unos mayores ingresos de divisas mediante la 
exportación indirecta de insumos de producción nacional.

Pueden introducirse varias mejoras más en el actual sistema de promoción 
de las exportaciones. Los diversos métodos mediante los cuales tiene lugar 
actualmente la importación con franquicia arancelaria tienden a ser lentos y 
farragosos (y, en consecuencia, paralizan capital), o demasiado restrictivos por 
lo que se refiere a los requisitos para tener derecho a ellos (sistema de depósitos 
aduaneros para manufacturas). Los costosos trámites burocráticos que exigen 
diversos organismos gubernamentales crean gastos generales y actúan así como 
desincentivo para la exportación. Además, los tipos de interés de la 
financiación a corto plazo para la exportación que facilita el Banco Central son 
elevados en comparación con los que aplican a la financiación para la 
exportación otros países con los que compite Filipinas. Muchos de los 
exportadores pequeños o recién establecidos ignoran la existencia de este 
servicio de crédito a la exportación, o se inhiben de utilizarlo por sus 
complicaciones de procedimiento. Su acceso está también limitado por el sesgo 
del sistema bancario comercial en contra de la financiación de exportaciones 
con riesgo elevado para industrias que no cuenten con un historial adecuado.

Lo ideal sería que todas las industrias de exportación pudieran acogerse en 
la mayor medida posible a un régimen de comercio libre. Esto entraña:
a) franquicia para la importación de materias primas y componentes, y
b) provisión de asistencia adicional cuando sea necesario. El sistema actual está 
restringido a determinadas empresas dedicadas a la manufactura de exporta
ción directa. Tiende a situar en posición desventajosa a las empresas pequeñas 
y también a los “exportadores indirectos”, es decir a los proveedores nacionales 
de empresas exportadoras. Se necesitaría un enfoque más amplio, junto con 
mejores servicios de financiación para materias e insumos semiacabados.
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Políticas para acelerar el crecimiento

Mirando al futuro, el desarrollo industrial filipino se beneficiará de una 
sostenida y ampliada expansión de las exportaciones de manufacturas y, en la 
industria para el mercado interno, una mayor creación de empleo y formación 
profesional de la mano de obra y una intensificación de la tecnología. Al 
hacerse más competitivas y concentrarse en ramas en las que Filipinas goza de 
ventaja comparativa, las industrias de proyección interna también podrán 
exportar una crecientt proporción de su producción, directa o indirectamente.

Para hacer realidad ese potencial, es indispensable adoptar varias medidas, 
las cuales no representan una ruptura con las políticas actuales, sino que se 
desprenden de éstas mediante una adaptación a nuevas condiciones y 
oportunidades. Se necesita una reducción de la protección y una simplificación 
de los incentivos a la inversión para mejorar el rendimiento de las industrias de 
proyección interna haciéndolas más competitivas, aumentando su eficiencia en 
la utilización de capital y ampliando su capacidad de crear empleo. Se necesita 
introducir cambios en los diversos elementos del sistema de incentivos a la 
exportación para reforzar y annliar el impulso exportador. Pero, por 
fundamentales que sean, los cambios que se apliquen a los incentivos deberán 
estar complementados con medidas conexas en varias áreas más: política de 
créditos, planificación por industrias, formación profesional, asistencia tecno
lógica y medidas especiales relativas al programa de regionalización y de la 
pequeña industria.

El elemento central tendrá que consistir en una gradual, pero amplia, 
reducción de la protección de importaciones, limando las actuales diferencias 
entre tasas efectivas.

Como las políticas de sustitución de importaciones han estado aplicándose 
a lo largo de dos decenios o más, resultará afectado un grupo extenso e 
influyente de empresarios. Además, como ya se ha observado, será necesario 
mejorar la competitividad y la eficiencia de varias industrias mediante medidas 
de rehabilitación v nuevas inversiones. Así pues, no se podrá emprender 
aisladamente la reducción de la protección, sino que tendrá que formai parte 
de un programa amplio de nuevas inversiones y de crecimiento industrial. Ya se 
han realizado estudios económicos y técnicos detenidos y pormenorizados en 
preparación para la reducción de la protección.

En algunas industrias —por ejemplo, textiles y acero—, la reducción de la 
protección en materia de importaciones tendrá que ir pareja con programas 
encaminados a mejorar la eficiencia y la competitividad de la industria. Pero en 
ciertas industrias de bienes de producción sencillos, en las que actualmente está 
infrautilizada la ventaja comparativa de Filipinas, podría incrementarse 
selectivamente la protección a medida que se formulan y ejecutan nuevos 
proyectos; de esta manera, el arancel aplicado a esas industrias, actualmente 
bajo, se aproximaría más a un menor nivel del aplicado al resto del sector 
manufacturero. En otros casos, se podría permitir el mantenimiento de los 
niveles actuales de protección efectiva con ciertas condiciones (por ejemplo, la 
exportación de una proporción de la producción, como mínimo).

Las medidas en materia crediticia tendrán que ir unidas a la aplicación de 
otras medidas de incentivo. Los cambios de la política industrial en favor del 
desarrollo tecnológico, la producción con gran densidad de mano de obra, la
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pequeña industria y la dispersión regional solamente podrán producir 
plenamente sus resultados en la medida en que vayan acompañados de la 
consiguiente expansión del crédito comercial privado y de la asignación de 
créditos a la inversión. Deberá suministrarse con más eficacia la asistencia 
técnica y tecnológica, de manera que puedan beneficiarse de ella empresas o 
plantas industríales per separado. Las instituciones especializadas, es decir, las 
que se dedican a la industria mecánica, los productos forestales, los textiles y 
los alimentos y la nutrición, deberán estar en estrecho contacto con operaciones 
a nivel de planta y centrarse más claramente en prácticas industríales reales. 
Además, se debería conectar sus actividades con la asistencia facilitada en 
virtud del programa para la pequeña industria. Por otra parte, las instituciones 
técnicas pueden participar en el mejoramiento de la formación profesional en 
industrias seleccionadas.

Las reformas del sistema de incentivos exigirán una acción concertada. 
Cuando la modificación del arancel esté en función de las condiciones de 
industrias específicas, deberán depender de la preparación y ejecución de 
programas para esas industrias, esos programas, a su vez, deberán tener 
prioridad cuando se asigne la financiación a la inversión. Será necesario relajar 
la concesión de licencias de importación para los artículos a los que se 
aplicarán derechos más bajos, so pena de que el mantenimiento del sistema de 
1;cencías haga ineficaz la reducción arancelaria. Será necesario respaldar la 
promoción de exportaciones con políticas de crédito. En ciertos casos, los 
incentivos a la inversión fomentarían la exportación de una parte de la 
producción creada por las nuevas inversiones, pero de ordinario no se 
concederían si las nuevas inversiones exigieran una protección efectiva superior 
al nivel establecido como objetivo general.

Prioridades de inversión industrial

Es indispensable que las reformas de política que se han expuesto vayan 
acompañadas de un mayor volumen de inversiones en industrias prioritarias. 
La inversión total en manufacturas puede llegar por lo menos a 12.500 millones 
de dólares (a precios de 1977) en los ocho años que van de 1977 a 1985, para 
que el país pueda acelerar el crecimiento de la producción, aumentar las 
exportaciones y crear más puestos de trabajo. Ese volumen sería más del doble 
que el de las inversiones realizadas en los ocho años precedentes. Una 
ordenación de las prioridades de inversión hace más concreta esta perspectiva 
de inversiones, pese a que forzosamente ha de ser incompleta y provisional.

Debe asignarse prioridad máxima a una continuada expansión de las 
industrias de exportación con densidad de mano de obra y una participación 
más amplia en el impulso exportador. Actualmente, con la notable excepción 
de las industrias artesanales, las industrias exportadoras están fuertemente 
concentradas en Manila y sus alrededores. El valor agregado de las industrias 
manufactureras de exportación es tan solo de un 25%. La mayor parte de los 
insumos de materias primas de la mayoría de las industrias de exportación 
proceden del extranjero. Los ingresos de divisas por exportaciones de 
manufacturas son, en el mejor de los casos, solamente un 40% del bruto. Tan 
solo las industrias de la madera, la artesanía y la alimentación dependen de
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materias primas nacionales, por lo que se debe colocar a esas industrias en 
situación de crecer más rápidamente que las otras. Las industrias de proyección 
interna tendrán que ser capaces de proporcionar una parte cada vez mayor 
de los insumos de las industrias exportadoras. Para poder establecer con éxito 
concatenaciones regresivas, será necesario mejorar la eficiencia de capital y los 
niveles de costos de las industrias productoras de insumos mediante las 
medidas ya examinadas anteriormente. Además, habrá que introducir nuevas 
líneas de productos de exportación, a medida que baja el ritmo de crecimiento 
de los ya establecidos. La intensificación tecnológica de las manufacturas de 
exportación con ayuda de los institutos especializados y los inversionistas 
extranjeros (empresas mixtas) y una formación profesional muy mejorada 
servirán, a mediano y a largo plazo, para aumentar la proporción de valoi 
agregado y ei componente de especialización y para diversificar la mezcla de 
productos.

Según las proyecciones, las industrias de exportación no tradicionales 
absorberán menos del 10% de las inversiones en manufacturas (aproximada
mente, 1.200 millones de dólares durante el período 1977-1985, a precios de 
1977), aun cuando pueden crear el 15% de la nueva producción y casi el 40% de 
los nuevos puestos de trabajo en el sector de manufacturas. Estas estimaciones 
se basan en una tasa de crecimiento del 18% de las exportaciones de 
manufacturas con densidad de mano de obra.

De igual prioridad que las principales industrias actuales d: exportación 
son los programas especiales para las industrias del calzado y los muebles, 
previstos como componentes del programa para la pequeña industria y los 
pequeños telares. Las industrias del calzado y los muebles tienen gran densidad 
de mano de obra y potencialmente están orientadas a la exportación, y además 
la industria del mueble utiliza materias primas nacionales. Las empresas 
pequeñas en ambas industrias requieren más asistencia técnica y comercial, 
alguna mejora de equipo y ayuda en el mejoramiento de los suministros de 
materias primas nacionales; también son adecuadas para una política de 
dispersión regional.

La industria de la alimentación, que es la mayor en cuanto a producción y 
puestos de trabajo, deberá desempeñar un papel importante en una mejor 
utilización de los ricos recursos nacionales para el consumo interno, una mayor 
producción de alimentos nutritivos baratos, las exportaciones y el desarrollo 
regional (orientado hacia los recursos). Las nuevas inversiones en esta industria 
pueden ser moderadas —unos 30 millones de dólares en el curso de los 
próximos años—, pero se necesita un esfuerzo de mayor cuantía para mejorar 
ei suministro de materias primas. El efecto generador de empleo de suministrar 
un mayor volumen de materias primas agrícolas es varias veces superior al de la 
propia industria de elaboración. El potencial de exportación, suponiendo un 
desarrollo adecuado de los recursos (frutas y pesquerías), es grande, pudiendo 
pasar de los 100 millones de dólares que representa actualmente a 500 millones 
a mediados del decenio de 1980.

En orden de prioridad siguen luego las industrias en las que se necesitan 
nuevas inversiones o medidas de rehabilitación debido a su efecto en la 
producción, la eficiencia del capital y la creación de empleo. Hay pruebas 
claras de que las inversiones en esas industrias tendrán una elevada tasa de 
rentabilidad, ya que permitirán obtener costos de producción considerable
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mente más bajos y una mayor eficiencia en la utilización del capital y harán que 
las industrias puedan suministrar cuando menos pane de su producción a las 
industrias de exponación (textiles y laminación), o que Filipinas pueda explotar 
una ventaja comparativa (por ejemplo, determinados proyectos en la industria 
mecánica, inclusive la de fundición). Las inversiones y la rehabilitación en esas 
industrias pueden estar destinadas a corregir situaciones que, cuando menos en 
parte, han sido causadas por una protección excesiva (o indebidamente 
prolongada) y una financiación demasiado grande, o por haber quedado 
relativamente descuidadas por el sistema de incentivos (por ejemplo, la 
industria de bienes de producción).

Cabe seguidamente mencionar algunos de los puntos de particular interés 
en el programa industrial dentro de esta categoría prioritaria:

c) El programa de rehabilitación de la industria textil (unos 250 millones 
de dólares). Aproximadamente, la mitad de la industria es eficiente, pero el 
resto sufre de maquinaria obsoleta y actualmente sólo puede sobrevivir gracias 
al elevado proteccionismo (nominalmente de un 509c a un 70%, pero más del 
100% de protección efectiva). La rehabilitación se combinaría con una creciente 
especialización de productos, reduciría los costos y mejoraría la utilización de 
la capacidad productiva. Podría exportarse parte de la nueva producción; 
de hecho, la exportación seria un requisito para poder recibir incentivos a la 
inversión y financiación. El programa se desarrollaría conjuntamente con una 
reducción de la protección (a niveles uniformes que habrán de determinarse a 
medida que se prepare el programa) y dependería de esa reducción;

b) La industria de laminación. Cierto número de industrias de laminación, 
sobre todo las de mayor tamaño y más recientes, pueden funcionar econó
micamente. Algunas requieren modernización y la realización de inversiones 
(aproximadamente 100 millones de dólares) ampliaría la capacidad de las 
instalaciones de laminación en frío de la National Steel hasta su potencial 
máximo de 700.000 toneladas al año, casi cuatro veces ia producción actual. 
Las inversiones permitirían que la empresa incrementase su productividad, 
redujese los costos de producción y, a la larga, bajase los precios —lo que 
permitiría reducir la pn. tección— y todavía resultar rentable;

c) La industria mecánica. En interés de un desarrollo eficiente a largo 
plazo, los bienes de producción recibirían mayores incentivos del Gobierno, 
inclusive más asistencia técnica e inversiones a largo plazo. Las nuevas 
inversiones en el subsector de bienes de producción, o su expansión, podrían 
representar unos 100 millones de dólares en los próximos años. Entre las áreas 
de inmediata acción podrían estar la minería y e! equipo de manipulación de 
materiales. Las fundiciones y los talleres necesitan nuevo utillaje;

d) Industria del cemento. Se ne-'^sita un programa de rehabilitación para 
restaurar instalaciones deterioradas. También abarcaría el mejoramiento de la 
lucha contra la contaminación y tendría un componente de conversión de 
carbón. El programa podría necesitar unos 130 millones de dólares.

Por último, hay varias industrias con densidad de capital que merecen 
atención en los próximos 5 ó 10 años. Entre ellas están el cemento (unos mil 
millones de dólares para expansión escalonada) y la siderurgia integrada (por lo 
menos, 1.300 millones de dólares). El propuesto proyecto de siderurgia 
integrada garantizaría a la industria filipina una oferta más fiable de acero
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durante un período en el que las industrias que utilicen acero crecerán en 
importancia.

La cuantiosa inversión necesaria para la siderurgia debe compararse con 
otras necesidades prioritarias de infraestructura, agricultura y otras ramas 
industriales. Las inversiones en esas otras áreas no tienen que producirse 
forzosamente a expensas de la siderurgia, ni viceversa, pero debe lograrse un 
equilibrio entre las necesidades prioritarias competitivas, so pena de que 
fracasen los esfuerzos encaminados a mantener el crecimiento de la industria 
exportadora y la necesaria rehabilitación industrial. Las inversiones en la 
siderurgia exigirán inicialmente una suma equivalente al total de gastos de 
capital anuales del Gobierno (10 millones de pesos en e! ejercicio económico de 
1978). Dentro del sector industrial, las inversiones en siderurgia pueden 
compararse con las inversiones totales en las manufacturas no tradicionales de 
exportación, por valor de unos 1.200 millones de dólares en el período 1977- 
1985, que según se prevé habrán de crear nuevos puestos de trabajo para
360.000 trabajadores y proporcionar un ingreso neto adicional de divisas de
1.000 millones de dólares al año, por lo menos, para 1985. Las inversiones para 
la siderurgia representan una suma más de tres veces superior a la necesaria 
para la rehabilitación de las industrias textil y de cementos, juntas.

Beneficios de la rehabilitación y  las inversiones

La política y medidas expuestas están encaminadas a que Filipinas pueda 
aprovechar mejor su ventaja comparativa y su capital, mano de obra y recursos 
de materias primas. El rendimiento de esas medidas puede ser considerable en 
términos de un aumento de las exportaciones, del empleo y del crecimiento 
total de la producción. En cambio, el costo de no adoptar las medidas podría 
ser muy grave, sobre todo en cuanto a las oportunidades de empleo no 
aprovechadas.

La ampliación del apoyo a las exportaciones de manufacturas permitiría a 
Filipinas utilizar sus ventajas de costo y productividad y haría posible lograr 
una tasa de crecimiento de las exportaciones de manufacturas con densidad de 
mano de obra en un 18% anual, por lo menos. Sí bien esto representa una 
cierta desaceleración, el crecimiento de las exportaciones procede actualmente 
de una base mucho más amplia. De hecho, el total de exportaciones de 
manufacturas no tradicionales puede pasar de 3.000 millones de dólares a 
mediados del decenio de 1980, suponiendo que el crecimiento de los países 
industrializados no baje considerablemente a menos del 4% durante el próximo 
decenio. Las condiciones existentes en los mercados están sometidas a actitudes 
proteccionistas, pero en el caso de la mayor parte de los productos filipinos 
todavía no se han colmado los contingentes. Existen oportunidades considerables 
para artículos nuevos y de mayor calidad y para penetrar en nuevos mercados.

Además, las medidas esbozadas permitirían una participación más amplia 
en el crecimiento de las exportaciones en varios aspectos: más empresas de 
menor tamaño, mayor dispersión regional de la producción exportadora, 
nuevos productos y desarrollo de mercados, más aptitudes profesionales y una 
¡navor proporción de los insumos que pueden conseguirse en el país. De esta 
manera se contribuiría a aumentar la proporción de valor agregado en las
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exportaciones de manufacturas no tradicionales y el ingreso neto de divisas 
creado por ellas.

El crecimiento de las exportaciones no bastará por sí solo para mejorar el 
rendimiento del sector manufacturero. Es indispensable que aumente la tasa de 
crecimiento y la eficiencia del capital de las industrias dedicadas al mercado 
interno, ya que actualmente representan el 85% de la producción y el empleo 
industriales4. El resultado de la industria de proyección interna mejoraría con 
la aplicación de varias de las medidas examinadas, en particular con la 
reducción del proteccionismo, con un mayor hincapié en las industrias con 
densidad de mano de obra en la administración de los incentivos a la inversión 
y el establecimiento de orogramas especiales de inversión para industrias 
estratégicamente situadas. El programa en favor de la pequeña industria y de la 
diversificación regional contribuiría a difundir los beneficios del crecimiento 
industrial. Una desviación hacia inversiones de actividades con mayor densidad 
lie mano de obra estaría de acuerdo con la ventaja comparativa de Filipinas y 
co’.i la suprema necesidad de proporcionar empleo productivo. Esto entrañará, 
entre otras cosas, hacer más hincapié en industrias pequeñas y con densidad de 
mano de obra que tengan buenas perspectivas de crecimiento y en el desarrollo 
de la industria mecánica.

El crecimiento sostenido de las exportaciones de manufacturas con 
densidad de mano de obra y una mayor atención a los efectos en materia de 
empleo de las inversiones en las industrias de proyección interna aportarán 
cambios dinámicos en la composición del empleo industrial y en su 
contribución a la creación de puestos de trabajo en la economía. Más aún. a 
medida que la industria de proyección interna adquiere más eficiencia como 
abastecedora de insumos intermedios, podrán reforzarse las concatenaciones 
entre el sector exportador y el interno. El crecimiento del sector de 
manufacturas contribuirá también muy considerablemente al empleo en el 
sector de servicios (transporte, finanzas, compras, comercialización) y en la 
industria de la construcción.

Una mejor utilización del capital en el interior y una expansión continuada 
de las exportaciones deberán permitir una aceleración del crecimiento industrial 
hasta un 8% por lo menos. Se triplicaría el crecimiento del empleo en el sector 
de manufacturas y la contribución directa de este sector al aumento del empleo 
nacional total pasaría, del 10% en el período 1970-1977, al 20% en el período 
1977-1985. En conjunto, el sector de manufacturas sería responsable de la 
creación de casi un millón de nuevos puestos de trabajo durante el período 
1977-1985; es decir, que crecería a una tasa anual del 5,9%, lo cual es 
aproximadamente el doble que su tasa histórica. Este mejoramiento se 
produciría incluso en el caso de que creciese muy poco el amplio sector de la 
artesanía. Las industrias de exportación contribuirían en un 46% al total de 
nuevos puestos de trabajo en la industria (véase el cuadro 11).

Estas proyecciones del empleo entrañan una disminución de la relación 
capital-mano de obra de 30.000 dólares (1970-1977) a 20.000 dólares (1977-1985) 
en las industrias de proyección interna y un aumento de la elasticidad de

‘Como ilustración, cabe señalar que 10 años de un crecimiento del 8% en las industrias de 
proyección interior y del 20% en las industrias de exportación producirían una tasa media de 
crecimiento del 10,7% para todo el sector y reducirían la participación de las industrias de 
proyección interna del 83% que representaba al comienzo del período hasta un 66% al final de éste.
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Cuadro 11. Crecimiento del sector de manufacturas, Incremento de la relación capital-producción 1970-1985

Sector

Sector exportador de manufacturas 
Manufacturas tradicionales 
Manufacturas no tradicionales 

Industrias orientadas ai mercado 
interno'

Tota! de manufacturas, jei cual: 
Sector factorías'
Sector no organizado * *

Inversionesc w
Produccióna Valor agregado brutob -------------------------------- Empleo“

--------------------------------------------------------------------------------- — - ------------------- -------  7 9 70 - 1977• — ---------------------------------------------- -------- -
1QA<\ 1QAA 1077  fU A 4 íOA/J

1970 1977 Iproy.) 1970 1977 (proy.) fes l.J  (proy.J 1970 1977 (proy.)
-------------------------------- (Miles de millones de pesos a precios de 1977)----------------------------------(Miles de trabajadores)

9.3 13,9 24,0 3.7 5,6 9,6 4.2 8.8 92® 120 100
0,9 5,4 20,2 0,2 1.4 5,0 3,0 9,0 20® 140 500

68.8 106,7 185,8 20,6 30,8 54,4 32,3 75,8 1 211 1 420 1 920
79,0 126,0 230,0» 24,5 37,8 69,0» 39,5 93,6 1 323 1 680 '’ 2 600

404 Ù30 1 440
919 1 050 1 160'

Fuentes: N C S O , Census ot Establishments and Annual Survey ot Establishments: E m m a n u e l A . H ile . " F a c to r  p ro d u c tiv it ie s  a n d  in te n s itie s  in  P h ilip p in e  
m a n u fa c tu r in g  w it h e m p h a s ir  o n  e s ta b lis h m e n ts  s ize " , p ro y e c to  s o b re  p o lític a s  d e  p ro m o c ió n  in d u s tr ia l, U n iv e rs id a d  d e  F ilip in a s  (M a n ila , 19 74 ), e s tim a c io n e s  d e l B IR F , 

a P a ra  las  e x p o r ta c io n e s  se  h a  a p lic a d o  u n  t ip o  d e  c a m b io  d e  1 d ó la r  = 6 ,5  p e so s , en  1970 , y d e  1 d ó la r  - 7 ,5  pesos  e n  1 9 7 7 -1 9 8 5 .

^ S e  s u p o n e n  lo s  s ig u ie n te s  c o e fic ie n te s  d e  v a lo r  a g re g a d o : 0 .4  p a ra  las m a n u fa c tu ra s  tra d ic io n a le s : 0 ,2 5  p a ra  las  m a n u fa c tu ra s  n o  tra d ic io n a le s : 0 ,3  p a ra  to d o  
e l s e c to r  d e  m a n u fa c tu ra s .

c S e h a n  s u p u e s to  lo s  s ig u ie n te s  in c re m e n to s  d e  la re la c ió n  c a p ita l-p ro d u c c ‘ >n: 2 .2  p a ra  las m a n u fa c tu ra s  tra d ic io n a le s : 2 .5  p a ra  las m a n u fa c tu ra s  no  
tra d ic io n a le s : 3 ,0  p a ra  to d o  el s e c to r  d e  m a n u fa c tu ra s .

<7Se h a n  s u p u e s to  las  s ig u ie n te s  re la c io n e s  c a p ita l-m a n o  d e  ob ra : 1 5 0 .0 0 0  p e so s  p a ra  las m a n u fa c tu ra s  tra d ic io n a le s : 2 5 .0 0 0  pesos  p a ra  las m a n u fa c tu ra s  no  
tra d ic io n a le s : 1 0 0 .0 0 0  p e s o s  p a ra  to d o  el s e c to r  d e  m a n u fa c tu ra s  (1 9 7 7 )

*E s t im a d o  s o b re  la b a s e  d e  los d a to s  d e  in s u m o -p ro d u c to  d e  F ilip in a s  c o rre s p o n d ie n te s  a 1969  

' los d a to s  s e  c a lc u la n  c o m o  resto .

» B a s a d o  en  u n a  ta s a  d e  c re c im ie n to  rea l d e l v a lo r  a g re g a d o  b ru to  d e l 8%  a n u a l en  el p e r io d o  1 9 7 7 -1 9 8 5  

' ’ D e b id o  a  un  d e s c e n s o  e n  e l e m p le o  in d u s tr ia l to ta l e n tre  1 9 7 6 -1 9 7 7  se u tiliz a  la e s tim a c ió n  p a ra  1976.

'E s ta b le c im ie n to s  q u e  e m p le a n  a m ás d e  5 tra b a ja d o re s

'S e  s u p o n e  q u e  e l e m p le o  e n  e l s e c to r  no  o rg a n iz a d o  d u ra n te  1 9 7 7 -1 9 8 5  c re c e  s e g ú n  su tasa h is tó ric a  d e l 1,5%

‘vi

- f
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empleo de la producción manufacturera de 0.32 a 0.57 en los dos periodos. 
Esos son los cambios que pueden esperarse de una continuada expansión de las 
exportaciones y de que se tengan en cuenta los efectos de las decisiones de 
inversión en lo que se refiere al empleo y la eficiencia del capital.

Si no se adoptan las diversas medidas de política industrial, no mejorará la 
elasticidad del empleo y. en consecuencia, sería menor el crecimiento de la 
producción: tal vez del 69 . como en años recientes, en 'lugar del 89 antes 
previsto. Esto significaría que el empleo en las industrias de proyección interior 
seguiría creciendo tan solo al 1,99 (en lugar de hacerlo al 4,29). llegando a 
1.6 millones de puestos en 1985 (en lugar de 1,9 millones). Si, además, las 
exportaciones no tradicionales fuesen a crecer a un ritmo menor —por ejemplo, 
a una tasa del 129, como la prevista para todos los países en desarrollo—, el 
costo en puestos de trabajo sería de 160.000 puestos más en 1985. En total, la 
pérdida de nuevos puestos de trabajo resultante de un crecimiento menor y de 
una mayor densidad de capital llegaría en 1985 a 450.000 ó 500.000 (véase el 
cuadro 12).

Los cambios proyectados en materia de empleo no están de acuerdo con 
los observados en otros países de la región. El crecimiento proyectado en 
Filipinas del empleo industrial en un 5,99 al año. durante el período 1977-1985. 
es inferior al conseguido por Malasia (6,69 anua!, partiendo de una base 
menor) y por la República de Corea (15,29 anual) en el período 1970-1975. En 
1969-1970, las exportaciones de manufacturas de la República de Corea 
contribuyeron en un 389 al crecimiento del empleo industrial y en un 339 al 
de la economía general (incluida la generación indirecta de empleo); en 1970, 
las exportaciones representaron una cuarta parte del empleo industrial. A 
medida que adquiría importancia en la República de Coiea la exportación de 
manufacturas, se reducía la importancia del sector artesanal.

Observaciones finales

El presente artículo apoya un concepto amplio del sistema de incentivos. 
Aunque el análisis se centra en la protección, los incentivos fiscales y las 
medidas encaminadas a la promoción de las exportaciones, éstas deben 
complementarse y apoyarse con otros elementos de política industrial, 
especialmente asignación de créditos, asistencia tecnológica e inversiones. Ni el 
análisis ni la política pueden estar completos si no entran también la 
planificación y las inveisiones por industrias específicas (y el consiguiente 
reforzamiento de las instituciones).

En la estrategia industrial expuesta, se coloca en primer lugar el 
crecimiento vigoroso de la exportación de manufacturas debido a su contri
bución fundamental al crecimiento de ¡a producción y a una balanza de pagos 
viabic y también a la creación de nrevo empleo en el sector industrial (casi la 
mitad de los nuevos puestos de trabajo proporcionaría el sector en el próximo 
decenio). Las estimaciones del crecimiento son ilustrativas; aunque puedan 
parecer elevadas, son moderadas en comparación con los logros de algunos 
otros países de la región del Pacífico y están dentro de los límites del potencial 
de Filipinas. Una estrategia de crecimiento de las exportaciones puede tener 
éxito en un medio internacional “abierto” y en países que cuenten con una
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Cuadro 12. Proyección alternativa para el valor agregado bruto y el empleo en el sector de manufacturas, 1985 *

Alternativa 1a Alternativa 20 Alternativa 3° Alternativa

Sector

VAB
(miles de 

millones de 
pesos/ 

precios de 
1S77)

Empleo 
(miles de 

trabajadores)

VAB
(miles de 

millones de 
pesos¡ 

precios de 
1977)

Empleo 
(miles de 

trabajadores)

VAB
(miles r>s 

millón ís de 
pesos/ 

precios de 
1977)

Empleo 
(miles de 

trabajadores)

VAB
(miles de 

millones de 
pesos/ 

precios de 
1977)

Empleo 
(miles de 

trabajadores)

Exportación de manufacturas
Manufacturas tradicionales 9,6 180 9,6 180 9,6 180 9,6 180
Manufactures no tradicionales 5.0 500 5,0 500 5,0 500 3,4 340

Industrias orientadas ai
mercado interno 54,4 1 920 54,4 1 670 49,1 1 600 49,1 1 600

Total de manufacturas del cual: 69,0 2 6 0 0 69,0 2 350 63,7 2 260 62,1 2 120
Sector factorías 1 440 1 190 1 120 960
Sector no organizado 1 160 1 160 1 160 1 160

* Basada en el cuaoro 11.
^Igual q u e  la  a lte rn a t iv a  1. p e ro  s u p o n ie n d o  q u e  la  e la s tic id a d  d e l e m p le o  d e  las in d u s tr ia s  o r ie n ta d a s  al m e rc a d o  in te rn o  es la m is m a  q u e  su ta s a  h is tó ric a  

(1 9 7 0 -1 9 7 7 )  d e  0 ,3 2  s o la m e n te .

c lg u a l q u e  la  a lte rn a t iv a  2 , p e ro  s u p o n ie n d o  q u e  la  tase  d e  c re c im ie n to  d e l V A B  d e  las in d u s tr ia d  o r ie n ta d a s  al m e rc a d o  in te rn o  es  la m is m a  q u e  su tasa  
h is tó ric a  (1 9 7 0 -1 9 7 7 )  d e  s ó lo  un 6 %  a n u a l.

^ Ig u a l q u e  la  a lte rn a t iv a  3. p e ro  s u p o n ie n d o  u n a  ta sa  d e  c re c im ie n to  rea l d e  las e x p o r ta c io n e s  n o  tra d ic io n a le s  d e  un 12%  a n u a l s o la m e n te .

Industria y D
esarrollo: núm.
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oferta de mano de obra razonablemente barata y bien adiestrada y que 
permitan la entrada relativamente libre de empresarios capacitados (tanto 
nacionales como extranjeros) en el sector exportador. Si bien Filipinas satisface 
esas condiciones, existe la preocupación sincera de que el crecimiento de las 
exportaciones pueda quedar frustrado por el proteccionismo y por limitaciones 
económicas en los países industrializados. En consecuencia, debe hacerse 
hincapié en el fortalecimiento de la competitividad y en la capacidad 
productiva y tecnológica tanto de las industrias que venden en el mercado 
interr ) como de las exportadoras. Sin un desarrollo industrial y tecnológico de 
amplia base, el esfuerzo de exportación sólo aportará una contribución 
superficial al crecimiento a largo plazo. Las políticas que se recomiendan son 
necesarias no sólo en interés del crecimiento de la exportación de manufacturas 
sino también, y más ampliamente, en el de una utilización eficiente de los 
recursos para el desarrollo a plazo más largo de la totalidad del sector industrial.

En un principio, el crecimiento de las exportaciones puede conseguirse a 
pes r de la posición bien arraigada de las industrias de sustitución de 
importaciones que son objeto de un elevado proteccionismo. Paralelamente al 
esfuerzo de promoción de las exportaciones, se dedica atención a la 
modernización, rehabilitación y reestructuración de la industria orientada al 
mercado interno, que es con mucho el sector más importante en términos de 
producción y empleo. De ella depende que se aumente la eficiencia del capital y 
el rendimiento de las inversiones. Incluye a las industrias de mayor densidad de 
capital que se necesitan para garantizar una oferta fiable de bienes intermedios 
y de materias primas industriales a precios económicos. La simplificación de los 
incentivos a la inversión y la reducción del proteccionismo, un mayor énfasis en 
la utilización de la ventaja comparativa y de los recursos nacionales y en la 
creación de empleo son ingredientes indispensables de una política industrial. 
La tendencia hacia una mayor libertad en las políticas comercial e industrial 
debe formar parte de un programa más amplio de desarrollo industrial.

E! sector de manufacturas, mediante un realce de las industrias con 
densidad de mano de obra, desempeña una función fundamental en la política 
de empleo. Otros sectores son más importantes en la creación de puestos de 
trabajo; especialmente, los servicios, la construcción y la reforma rural. Pero 
con frecuencia la manufactura puede aportar una contribución más importante 
que en el pasado y las consecuencias secundarias son a menudo un múltiplo de 
los efectos directos. Por lo que respecta a los grupos de la población más 
pobres, la industria puede ser el camino hacia mayores ingresos, ya que sus 
puestos de trabajo son productivos y rentables. Desempeña un papel clave en el 
mejoramiento de las perspectivas económicas de regiones apartadas y de 
ciudades pequeñas. Las industrias artesanales, muy importantes, pero con 
historial general pobre, deben ser objeto de atención esoecial, centrada en sus 
componentes más dinámicos, ya que de otro modo los ingresos de este sector 
quedarán demasiado retrasados con respecto al resto de la economía.

Existen muchas oportunidades para aumentar los vínculos entre el sector 
de las manufacturas y el resto de la economía, así como entre el aspecto 
industrial y otros aspectos de la política de desarrollo. Una mejor formación 
profesional —a menudo en industrias concretas y patrocinada por asociaciones 
o instituciones industriales— es un elemento clave en el incremento del valor 
agregado y en un perfeccionamiento de la producción y el diseño. En las
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trascendentales industrias de elaboración de alimentos es necesario aportar más 
suministros agrícolas, inclusive suministros apenados por pequeños agri
cultores para evitar una excesiva concentración. Las industrias de exportación 
pueden obtener en el país una creciente proporción de sus insumos a medida 
que mejora la eficiencia de las industrias orientadas al mercado interno. La 
dispersión regional puede ser también un instrumento que permita mayor 
acceso a materias primas y aptitudes profesionales autóctonas.
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Elección de tecnología y transformación 
industrial: el caso de la República 
Unida de Tanzania

Ja vid A. Phillips*

Objetivos de política industrial

En el Segando Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo se 
realizó un considerable esfuerzo de promoción en la esfera de la tecnología 
industrial con densidad de mano de obra (apropiada). Esta labor fue 
consecuencia del convencimiento cada vez mayor de que no se estaban 
aumentando adecuadamente las oportunidades de empleo en los países en 
desarrollo para absorber la oferta de mano de obra. Parte de la labor de 
vanguardia apareció en estudios de la Organización Internacional del Trabajo 
sobre Colombia, Kenya, Sri Lanka y otros países [1]. Se ha dedicado mucho 
esfuerzo académico a la identificación de tecnologías apropiadas, a la 
evaluación de su eficiencia, tanto en términos estáticos como dinámicc*, y ?. 
definir los factores determinantes de la elección tecnológica y las políticas y 
estrategias adecuadas para su promoción1.

El presente artículo trata de la relación entre la elección de tecnología y la 
estrategia industrial. Puede darse per supuesto, sin temor a equivocación, que 
el objetivo final de la industrialización consiste no sólo en proporcionar de 
inmediato empleo o más bienes manufacturados, sino en contribuir al 
crecimiento y al enriquecimiento a largo plazo de la economía (independiente
mente de cómo se mida) y, si es posible, a acelerarlos. En consecuencia, es 
razonable también suponer que el objetivo de la industrialización con densidad 
de mano de obra, aunque hasta cierto punto puede sustituir el empleo futuro 
por empleo coriiente, no puede divorciarse del objetivo de crecimiento 
económico. La sociedad aceptará sustituir el crecimiento a largo plazo por el 
empico corriente, en caso necesario, pero a una tasa baja y decreciente2. Si el 
crecimrnto a largo plazo es un objetivo clave, debe atribuirse importancia 
primordial a la estrategia industrial.

El presente artículo sostiene que la elección de tecnología industrial 
apropiada, en función del modelo de crecimiento y la composición de la

•Profesor, Universidad de Bradford, Centro de Planificación de Proyectos, P.eino Unido.
'Véase, por ejemplo, Bhalla [2], especialmente estudios sobre textiles, azúcar, bloques de 

hormigón, fabricación de envases metálicos e industrias mecánicas; Jequier [3], er. particular 
estudios sobre azúcar, cerámica y calzado; Pickett y otros [4], en particular, cuero, productos de 
fundición de hierro, molturación de maíz, fabricación de cerveza, fertilizantes, calzado y tuercas j 
clavijas. Asimismo, estudios por separado, por Pickett y Robson [5]. Puede verse un reciente 
examen teórico de toda la cuestión en Stewart [6]. Han aportado más material útil sobre casos 
concretos Marsden [7] y Timmer [8], entre otros. Una obra anter, y pionera sobre el lema es la de 
Boon [9]. Véase ttmbién Sen [10], Stewart [II] y Morawctz [12].

JStewart y Stretten [13] traían exhaustivamente la relación entre empleo corriente y futuro.
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producción de bienes industriales, debe tener preferencia sobre la selección de 
técnicas de producción. Las razones son, primera, que este enfoque tiene mayor 
probabilidad de asegurar el crecimiento de la industria a largo plazo en 
términos de producción y empleo, y, segunda, que, como se expondrá, la 
elección de tecnología ha estado y está inevitablemente determinada en cierta 
medida por la composición de la producción. En tal caso, sería poco práctico 
establecer una estrategia industrial apropiada sobre la base exclusiva de 
proyectos con densidad de mano de obra sin atender a cuestiones más amplias.

La composición de la producción industrial es un parámetro importante 
no sólo debido a sus consecuencias para la elección de tecnología, sino también 
porque es una medida de la “transformación” de la producción industrial. La 
transformación se entiende como el proceso en virtud del cual se reestructura la 
industria para pasar del tipo de estructura propio de una economía productora 
de productos básicos, tipo colonial, a una economía que produzca una 
combinación equilibrada de bienes manufacturados y bienes primarios. Esta 
transición entraña desviaciones características en la paula de la producción 
industrial.

Las fuerzas políticas y económicas de carácter general han influido en la 
elección de técnicas, tanto directamente como a través de sus efectos en  la 
composición de la producción; por consiguiente, es poco práctico promover la 
tecnología con densidad de mano de obra sin tener en cuenta el medio político 
y económico de un país. Esta idea no es nueva, pero vale la pena reiterarla en 
vista de los múltiples esfuerzos que se han realizado por promover la tecnología 
de densidad de mano de obra aisladamente de los factores políticos y 
económicos que influyen en las características de la producción industrial.

Para proporcionar un caso ilustrativo, se examinará el sector industrial de 
la República Unida de Tanzania, país cuya fidelidad a los objetivos de 
generación de empleo mediante una producción descentralizada con densidad 
de mano de obra, sobre todo en el período 1967-1977, está bien documentada.

Tecnología e industrialización en la República Unida de Tanzania

Al igual que ocurrió en otros países en desarrollo, la estructura del 
desarrollo industrial tanzano se estableció en el período en que todavía estaba 
bajo control extranjero. Esta licencia política afectó, primero, a la composi
ción de la producción, el consumo y el comercio. Segundo, afectó a la 
especificación de productos, a la escala y ubicación de la producción, y a la 
tecnología. Estas consecuencias fueron del tipo que por lo común lleva consigo 
la dependencia, y están ampliamente documentadas5.

La experiencia colonial del país, fue, en cierta medida, atípica. Antes de la 
primera guerra mundial, era un protectorado alemán. Después de 1918 se 
convirtió en mandato de la Sociedad de las Naciones bajo administración 
británica, más que en una colonia. Tras la segunda guerra mundial los 
británicos siguieron administrando el país como territorio en fideicomiso de las 
Naciones Unidas. En 1961 se independizó y en 1964 se unió a Zanzíbar para 
constituir la República Unida de Tanzania.

’Véase un ejemplo reciente en Leys f 14].
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Así pues, la penetración colonial en la economía fue reducida, en 
comparación, por ejemplo, con lo ocurrido en Kenya. No obstante, el modelo 
de desarrollo económico no parece haber sido fundamentalmente diferente del 
de otros países en desarrollo.

Por lo que se refiere a la composición del comercio, en 1911 el sector 
exportador se había establecido, de manera característica, en torno a una gama 
de productos primarios destinados a los mercados alemanes. Se trataba 
principalmente (80%) de sisal, caucho, cueros y pieles, copra, café, algodón y 
oro [15]. Simultáneamente a la aparición de cultivos comerciales para la 
exportación y el paso de la mano de obra rural a las plantaciones, las 
importaciones de manufacturas de producción en masa empezaron a erosionar 
el mercado de las manufacturas locales.

La orientación de la economía hacia exportaciones primarias e importa
ciones manufacturadas se ha mantenido fundamentalmente intacta. Al llegar la 
independencia, en 1961, la composición de las exportaciones estaba dominada 
por productos básicos no elaborados o elaborados parcialmente, y todavía lo 
está. En 1961, el 50% del empleo asalariado se encontraba en el sector de 
plantaciones productoras de sisal, café y algodón. Las materias primas no 
elaboradas y los cultivos representaban más del 90% de las exportaciones. 
Actualmente, la composición de las exportaciones sigue siendo la misma, con 
excepción de que está incluido el clavo de Zanzíbar y que desde 1968 se ha 
reexportado petróleo refinado (a Zambia). Por lo que se refiere a las 
importaciones, predominan los bienes manufacturados de consumo, inter
medios y de capital, más el petróleo, que actualmente representa aproximada
mente el 15% de la factura total de importaciones. La composición del 
comercio de exportación está relacionada con la composición de la producción 
nacional en el sector monetario, y en cierto grado también en el sector de 
subsistencia. La desviación del comercio desde el sisal al café no ha modificado 
la orientación de las exportaciones hacia los productos básicos.

La erosión de los mercados para las manufacturas de las industrias rurales 
locales empezó alrededor de 1870. La investigación ha revelado pruebas del 
florecimiento del hilado y tejido de algodón cultivado localmente en varias 
partes de Tanganica [16]. Según viajeros alemanes que recorrieron el país 
durante el siglo XIX, había talleres de fundición de hierro y herrerías en varios 
“centros industríales” que exhibían técnicas comparables a las de la Alemania 
preindustrial. Se fabricaban herramientas, cadenas, alambre y armas de hierro 
con equipo de producción local. En diversos lugares se extraía mineral de 
hierro y funcionaban hornos rudimentarios que utilizaban madera, carbón 
vegetal y fundente calizo. En 1900, la producción nacional de tejido de algodón 
y de herramientas de hierro había desaparecido prácticamente a causa de su 
incapacidad de competir con las importaciones. La calidad del tejido de 
producción local era mala, pero se producían azadas de hierro de calidad 
superior, se decía, a los productos importados disponibles en 1900. A partii de 
entonces, el algodón de Tanganica se exportó después de ¡a operación de 
desmotado, para reimportarlo luego como tejido acabado.

Las operaciones de hilado y tejido no volvieron a introducirse en el país 
hasta después de 1960, cuando se estableció una fábrica con capacidad para 
producir 100 millones de metros, financiada por un consorcio de intereses 
locales y extranjeros. Hasta ahora, no se ha vuelto a establecer ia fundición de
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hierro; pero la fabricación local de azadas de hierro empezó nuevamente en 
1970, cuando se estableció una planta de aperos agrícolas con ayuda china. 
Irónicamente, la producción de esta planta en los primeros años (un máximo de 
u.i millón de unidades) fue posiblemente inferior a la producción per cápita 
registrada en 1880, año en que se calculó que pasaban 150.000 azadas por un 
mercado. Tabora, situado en el occidente dei país [16].

La erradicación de la industria textil rural fue completa, a diferencia de lo 
ocurrido en la India, por ejemplo, en donde sobrevivió frente a tes fuertes 
presiones de las exportaciones británicas [17]. El sector indio de telares 
manuales representa actualmente un 30% aproximadamente de la producción 
textil total, en tanto que los intentos por rev vir la industria en i» República 
Unida de Tanzania se han limitado al establecimiento de centros de formación 
profesional. (Entre las propuestas se cuenta, irónicamente, la introducción del 
tejido en telar ancho desde el Reino Unido de Gran Bretaña e Irlanda del Norte.)

La fuerza combinada de la expansión de los cultivos de plantación y la 
contracción de la industria rural, bajo presión del sistema comercial extranjero, 
debe entenderse como una de las bases de la posterior evolución de la 
estructura económica y la composición de la producción. Esto se refleja en los 
datos de que se dispone sobre la estructura del PIB. La contribución de la 
agricultura ai PIB ascendió a algo más del 50% y en 1961 era del 48%. 
Posteriormente, esa proporción bajó a menos del 40%, debido principalmente 
al colapso de la industria del sisal, que en el curso de tres años causó la pérdida 
de unos 60.000 puestos de trabajo en las plantaciones (el 50% del empleo en esa 
actividad). (En 1961, Tanganica produjo una tercera parte del total mundial y 
la industria en genera! representaba el 30% del empleo remunerado total.) Las 
potencias coloniales que dieron origen a la economía de plantación dependiente 
de las exportaciones crearon también los sucedáneos baratos que la socavaron. 
El colapso de la industria del sisal fue causa de que el crecimiento del empleo 
asalariado en el país fuese nulo entre 1962 (397.000 trabajadores) y 1972 
(403.000 trabajadores).

Aparte de la agricultura, el otro sector importante era, como es 
característico, el de servicios. En 1961, en el momento de la independencia, las 
actividades financieras, la administración, la hostelería y las ocupaciones 
distributivas representaban el 34% del PIB (el 42% si se incluye el transporte). 
Así pues, el 90% del PIB estaba concentrado en la agricultura, los servicios y el 
transporte [18]. Esto es prueba, primero, de la orientación hacia la exportación 
de cultivos comerciales y, segundo, del abultado sistema bancario, comercial y 
administrativo necesario para alimentar el sector del comercio exterior y el 
aparato administrativo colonial. Ahora bien, en 1977 esos sectores todavía 
representaban el 86% del PNB [19], en tanto que las manufacturas, la artesanía, 
la energía, la minería y la construcción constituían el restante 14%.

Por lo que respecta al empleo remunerado, esos dos sectores siguen siendo 
los más importantes, ya que el transporte y los servicios absorbían en 1977 
aproximadamente el 44% y la administración pública (servicios de la 
comunidad) por sí sola —recientemente, el sector de crecimiento más rápido— 
representaba el 25% [19]. La gran importancia permanente de la administra
ción pública tiene su origen en el sistema colonial, luego reforzado por la 
reciente evolución del sector público socializado.



E le c c ió n  d e  te c n o lo g ía  y  t r a n s fo r m a c ió n  in d u s tr ia l :  e l  c a s o  d e  i  a m a n t a ¡05

Volviendo al sector del comercio exterior, puede verse que la relación de 
importación pasó, del 25% en 1966, al 34% en 1975 y al 27% en 1976, lo cual es 
un nivel eievado a escala internacional [20], pero típico de una economía 
dependiente que exporta productos básicos a cambio de bienes manufactura
dos. La relación de exportación, que se mantuvo en torno al 25% durante el 
decenio de 1960, descendió a! 20% en 1976. La posición del país como 
productor de productos primarios e importador de bienes manufacturados 
resultó ser particularmente vulnerable cuando se dio la coincidencia de una 
sequía con una grave inflación del pr< ció de las importaciones, lo cual provocó 
un déficit comercial del 31% del PIB en 1975.

La aparición del sector industrial moderno a partir de 1946 siguió un 
modelo de inversiones determinado previamente en gran medida por el sistema 
económico colonial er. lo que se refiere a la composición de la producción, y 
basado por una parte en la elaboración local de productos primarios 
exportables y, por otra, en la sustitución de bienes de consumo antes 
importados. Esta pauta era consecuencia, primero, de la existente naturaleza 
del sector de comercio exterior y, segundo, de la incipiente pauta del consumo 
orientado hacia la población urbana más rica (extranjera y autóctona). En 
cualquier caso, se requería un elevado nivel de dependencia de exportaciones o 
importaciones, que reforzaba la divergencia del uso de recursos locales y la 
demanda interna. La dependencia de las importaciones aumentó a medida que 
aparecían nuevas factorías en sustitución de la existente industria rural basada 
en recursos locales (por ejemplo, en muebles, calzado, ropas y bebidas)4.

En 1949, la composición de la producción industrial organizada estaba 
determinada en gran medida por el predominio de los cultivos comerciales y los 
bienes de consumo urbanos. El primer censo industrial de 1957 [21, 22] 
enumeró la elaboración de sisal; desmotado de algodón; serrerías, extracción de 
aceites vegetales; curado de tabaco y manufactura de jabón, cuero, ropas y 
muebles. Junto con esas empresas seguía existiendo un sector artesanal 
empobrecido. Notable en este aspecto era el creciente uso de material de 
desecho, como neumáticos de automóvil viejos, recipientes de lata usados, 
piezas de vehículos, etc. Esta forma “degenerada” de industria artesanal 
participaba en la manufactura de sandalias, lámparas, rociadores y utensilios 
domésticos. Cada vez se usaban más los productos sintéticos importados para 
la fabricación de calzado y vestidos. Así pues, también se transformó la base 
material del sector artesanal, por cuanto también pasó a depender de las 
importaciones.

Entre 1949 y 1961 se mantuvo prácticamente sin cambios la composición 
de productos de la industria; solamente cambiaron la escala, ubicación y 
régimen de propiedad y control debido a la internalización de las inversiones. 
Aparte de una factoría azucarera a gran escala, basada en el cultivo de 
plantación, y una fábrica de cerveza que ya existía antes de 1949, en ese período 
se asistió a la creación por intereses internacionales de plantas para la 
producción de bebidas gaseosas, harina, conservas de frutas, productos lácteos, 
carne en conserva, pintura, insecticidas (mezcla) y envases metálicos. Todas 
esas plantas suministraban a los mercados de elaboración para la exportación o 
de consumo.

4Marsden ha observado este fenómeno a raíz de la introducción de las panaderías industriales 
y del calzado de plástico [7].
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Las fuerzas económicas y políticas que determinaron la composición de la 
nueva producción industrial tuvieron también una considerable influencia en la 
tecnología. Esta se ejerció mediante su participación en determinar la ubicación 
y la escala de producción, y también, más indirectamente, mediante técnicas 
introducidas por empresas internacionales bien dotadas de capital. En el 
decenio de 1950, la empresa industrial media empleaba a menos de 40 trabaja
dores. En 1961, pese a la aparición de las inversiones internacionales, el censo 
industrial todavía recogía solamente 8 empresas, de un total de 700 plantas 
manufactureras (dejando aparte la industria de elaboración de productos 
agrícolas), que empleaban a más de 50 personas. Ahora bien, el desarrollo se 
confinó a un enclave de exportación e importación situado principalmente en 
dos puertos. Dar es-Salaam y Tanga. De las 18 regiones del país, cuatro de ellas 
totalizaban el 70% de la producción de manufacturas. Este proceso queda 
ilustrado por la ubicación de una planta envasadora de carne en Dar es- 
Salaam, a unas 400 millas de las zonas ganaderas, emplazamiento inadecuado 
para el mercado interno. Con la independencia, se reforzaron las características 
propias de la industrialización neocolonial en lo que se refiere a escala, 
ubicación y dependencia exterior de la producción. A partir de 1961 empezó a 
crearse una clara dicotomía entre las plantas elaboradoras más antiguas, de 
pequeña escala, y las nuevas instalaciones a gran escala establecidas por las 
inversiones internacionales.

La inversión transnacional reforzó la supresión de concatenaciones 
internas y promocionó la dependencia exterior porque ello estaba de 
conformidad con los objetivos de expansión comercial de las empresas 
transnacionales;. Se hicieron inversiones en una serie de plantas elaboradoras 
dedicadas a la sustitución de importacio.ies o a la exportación en el curso del 
decenio de 1960; en particular, café, cigarrillos, textiles, productos de sisal, 
montaje de camiones y montaje de receptores de radio [24]. Tuvo lugar una 
cierta diversificación en la producción de bienes intermedios, con la fabricación 
de cemento y la refinación de petróleo. Los patrocinadores extranjeros 
procedían de la República Federal de Alemania, Italia, el Japón, los Países 
Bajos, el Reino Unido y Suiza. Algunas empresas del Africa oriental (por 
ejemplo, Chandaria) establecieron plantas para la producción de envases de 
vidrio, productos de aluminio y fósforos.

En 1964, las manufacturas representaban todavía tan solo un 
4% aproximadamente del PNB [25], algo menos que en la vecina Kenya. De esa 
proporción, un 80% de la producción se concentraba en los sectores de la 
elaboración para la exportación y de los bienes de consumo. En 1965, la 
relación media de manufacturas internacional para las economías pequeñas 
basadas en productos primarios era del 10%, y con un 70% de la producción en 
los sectores de elaboración para la exportación y de bienes de consumo [26].

El cambio de política se produjo en 1967, con la Declaración de Arusha 
que pedía la nacionalización del comercio exterior, de la banca y de varias 
industrias importantes, y un impulso decidido hacia la colectivización rural. 
Esta política, con su insistencia en la autosuficiencia, la socialización y el 
control público en los niveles nacional y local, tuvo consecuencias tanto para la 
composición de la producción como para la tecnología. Una nueva declaración

’Puede verse un examen pertinente de los objetivos de las inversiones transnacionales en 
Kilby [23].
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formulada en 1973 confirmó oficialmente el objetivo ya manifestado de 
orientarse hacia la industria de pequeña escala y gran densidad de mano de 
obra. Entre tanto, no obstante, el control a cargo del sector público había 
fortalecido la tendencia a la producción en gran escala y con gran densidad de 
capital.

Entre 1967 y 1975, se modificó la composición de la producción bruta 
industrial a consecuencia del establecimiento, dentro del sector público, de una 
serie de industrias de bienes intermedios, como neumáticos, productos de 
acero, fertilizantes químicos y aperos agrícolas. Entre 1964 y 1975, la 
participación de los bienes de consumo y la elaboración para la exportación en 
la producción industrial disminuyó del 80% al 70%, y la relación manu
facturera general ascendió al 10%. Las tasas de crecimiento de la producción 
industrial fueron superiores al 10% anual [27]. Para 1977, la industria era un 
importante empleador en el sector asalariado, y absorbía al 17% de la mano de 
obra asalariada total. La sustitución de importaciones había reducido la 
importación de bienes acabados como porcentaje de la oferta total de 
productos industriales, desde un 68% en 1961, a un 55% en 1973. En el sector 
de bienes de consumo, se importaba en 1973 un 30% de bienes acabados, según 
estimaciones del Banco Mundial.

Ahora bien, los aparentes progresos en términos de estructura y 
crecimiento durante el período 1961-1975 están sujetos a varias puntualiza- 
dones. Si bien la intervención del sector público tuvo como consecuencia 
establecer un control sobre ia mayoría de las inversiones en la industria y una 
desviación decisiva hacia los bienes intermedios, estos bienes dependían 
fuertemente de importaciones. La relación entre insumos importados y 
producción industrial aumentó sostenidamente, particularmente en lo que se 
refiere al petróleo, el acero, el aluminio y los productos metálicos, así como los 
neumáticos y .os fertilizan* ís químicos. El valor agregado industrial como 
proporción de la producción bruta disminuyó del 32% al 28%, lo cual reforzó 
la dependencia respecto de las importaciones. A precios mundiales, llegó a 
parecer en un momento que el valor agregado local de la laminación de acero 
era prácticamente nulo. El corolario es que no se establecieron en medida 
significativa las concatenaciones interindustriales locales. Un estudio [28] llegó 
a la conclusión de que las industrias de bienes intermedios dependían también 
de la exportación-importación, por cuanto el 60% de su producción era 
adquirido por el sector de elaboración para la exportación y de los bienes de 
consumo para sustitución de importaciones. (En esta última categoría se incluía 
la cerveza, las bebidas gaseosas, los muebles, los receptores de radio y la joyería.)

La falta de concatenaciones interindustriales ha tenido como consecuencia 
la perpetuación de algunas de las anomalías de producción características del 
subdesarrollo y la dependencia [29]. Por ejemplo, el mapa de los recursos 
minerales del país se basó en estudios limitados realizados en gran medida por 
empresas extranjeras que buscaban minerales exportables, más que materiales 
utilizables en la industria del país. Esto tiene relación con el hecho de que el 
carbón y el mineral de hierro, que se utilizaban en el siglo XIX, han estado 
desde entonces sin explotar en buena parte, aunque actualmente existen planes 
para su explotación. Durante la primera fase de la industrialización, las 
industrias, como la del cemento, dependían del combustible líquido. La 
industria de la construcción urbana, y en cierta medida la rural, se desarrolló
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sobre la base de la importación de acero, aluminio, planchas de hierro, 
prefabricados de hormigón y vidrio. Rara vez se utilizaban ladrillos y tejas, 
excepto en poblaciones aisladas, aldeas y algunas misiones, pese a que se 
disponía ampliamente de materias primas para esos productos. La planta de 
fertilizantes se basó en la importación de materias primas, pese a que se 
conocía la existencia de yacimientos de potasio y fosfatos. Los productos de 
cerámica eran totalmente de importación, por más que existieran yacimientos 
locales de caolín, feldespato y otros insumos.

La producción local de utensilios de aluminio y plástico (basada en 
importaciones) ha impedido en cierta medida la explotación de materias primas 
nacionales. Una planta de fabricación de envases de vidrio utiliza arenas de las 
playas del país, pero también importa sosa caustica aunque se ha proyectado 
una gran empresa de extracción de sosa exclusivamente para su exportación (al 
Japón). Hasta 1975 aproximadamente una fábrica de fósforos importaba 
astillas, pese a estar situada en una región bien provista de árboles. Se ha 
exportado pelitre y luego se ha reimportado como insecticida para su 
elaboración final en el país. La salida, mediante 'a exportación, de materias 
primas nacionales privando de ellas a posibles elaboi adores nacionales ha sido 
especialmente evidente en las industrias textil (ya indicada) y del cuero.

Esta falta de integración ha sido causa también del despilfarro. Se han 
perdido productos secundarios, tales como melazas, salvado de arroz y de 
maíz, líquido de las cáscaras de anacardo, desechos de algodón y madera, 
cáscaras de coco y chatarra de instalaciones de laminación y talleres.

También han dado muestras de comportamiento característico otras 
variables relacionadas con la tecnología en la estructura del desarrollo 
industrial. La distribución geográfica de la industria ha ido desequilibrándose 
cada vez con el paso del tiempo. En 1975, la producción industrial seguía 
concentrada en Dar es-Salaam y cuatro ciudades más. Dar es-Salaam, con un 
4% de la población del país, representaba el 60% de la producción industrial y 
cuatro de las veinte regiones, con el 38% de la población, representaban el 91% 
de la producción [18, 28, 30]. Esta centralización ha ocurrido no sólo a causa de 
la tendencia hacia plantas en gran escala y la concentración, sino también a 
causa del estancamiento de pequeñas empresas basadas en el suministro de 
recursos dentro del sector privado, tales como jabón, fundición, serrerías y 
elaboración de sisal.

La creciente centralización ha tenido lugar no sólo en industrias de alta 
tecnología, que podrían haber sido más susceptibles a las economías de escala, 
sino también en la fabricación de productos de cuero, calzado, elaboración de 
alimentos y serrerías. Un ejemplo particular es el establecimiento en 1975 de 
una panadería semiautomàtica en Dar es-Salaam, a un costo de 2,5 millones de 
dólares (en competencia con pequeñas panaderías ya existentes), con el elevado 
costo de capital por trabajador (dos turnos) de 40.000 dólares en 1975.

Durante el período 1966-1976 aumentó sostenidamente la densidad de 
capital de la producción. No obstante, el crecimiento del empleo industrial se 
mantuvo al parecer al ritmo de la producción industrial, pasando de 42.780 en 
1968 a 75.350 en 1976, debido a que, desde 1969, disminuyeron tanto la 
productividad laboral como la productividad del capital, por lo que aumentó 
rápidamente la relación capital-producción en la industria y en particular en el 
sector público. El empleo se mantuvo a la par de la producción tan solo a causa
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de los malos resultados de ésta. La tendencia hacia una mayor densidad de 
capital puede verse más claramente en las estimaciones de inversiones y de 
consumo de electricidad por trabajador que figuran en el cuadro 1.

Entre 1966 y 1974 también aumentó sostenidamente la escala de 
producción industrial, como puede verse en el cuadro 2.

La contribución de las empresas de mayor tamaño a la producción y al 
empleo se ha incrementado constante y rápidamente, en tanto que ha 
disminuido en consecuencia la contribución de las menores. De las 21 empresas 
de mayor tamaño existentes en 1973, 12 estaban en Dar es-Salaam y esas 12 por 
sí solas representaban el 25% de todo el empleo asalariado en el sector de 
manufacturas. Las industrias más fuertemente concentradas eran la elaboración 
de carnes, bebidas, tabaco, textiles, calzado, neumáticos, cemento, fertilizantes 
y aparatos eléctricos. El empleo medio por unidad en el sector organizado 
aumentó paulatinamente desde 86, en 1968, a 145, en 1976.

Cuadro 1. Densidad de capital en la industria, 19Í6-1976

Concepto 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976

Electricidad 
utilizada por 
trabajador 
(miles de
kWh) 1.52 1.85 1.62 2.16 2.05 2.37 2.61 2.45 2,34 2.35 2.5

Depreciación 
por traba
jador (miles 
de chelines
de Tanzania)3 15,3 18.0 15,0 20.4 20.1 18,7 20.5 23.6 22,5

Fuente: B an co  In te rn a c io n a l d e  R eco n s tru cc ió n  y Fo m e n to  y Tanzania Economic Survey. 1977-8 
a A  prec ios  co n s tan tes

Cuadro 2. Tamaño de las plantas y concentración industrial, 1966-1974

Concepto 1966 1968 ,970 1971 1973 1974

Número de empresas registradas 434 496 482 468 503 499
Empresas que emplean de 10 a 

100 trabajadores 346 408 340 348 362 350
Porcentaje de la producción bruta 36 44 36 29 27 27
Porcentaje de empleo 34 3í 24 23 20,5 19
Empresas que emplean de 100 a 

500 trabajadores 83 74 98 105 120 127
Porcentaje de la producción bruta 46 36 42 46 38 35
Porcentaje de empleo 49 39 39 40 40 39
Empresas que emplean 500 o más 

trabajadores 9 12 14 15 21 22
Porcentaje de la producción bruta 18 19 23 25 34 38
Porcentaje de empleo 16 30 37 38 47 43

Fuente: B a s a d o  en ce n so s  d e  la p ro d u c c ió n  in d u s tria l. 1 9 6 5 -1 9 7 4  (G o b ie rn o  d e  la H ep ú b lica  U n id a  
d e T a n za n ia ).
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Fuera del sector organizado, existe un sector rural bastante amplio, aunque 
empobrecido. Nunca se habían recogido satisfactoriamente los datos relativos a 
este sector hasta 197S. Los esfuerzos encaminados a reunir dichos datos en 
1975 arrojaron un cálculo bastante aproximado del 30% de la producción 
industrial total y un 84% del empleo industrial (incluida la mano de obra 
estacional) [29]. Sobre esa base, se puede tal vez deducir que se estaba 
produciendo una polarización entre la industria artesanal tradicional, en un 
extremo, y la producción a gran escala, en el otro. Ese tipo de fenómeno ya se 
ha recogido en otros lugares; por ejemplo, en Filipinas [31].

La decadencia de las pequeñas fábricas se aceleró con la salida de parte de 
la comunidad asiática que era propietaria de dichas empresas. La tasa de 
crecimiento real del valer agregado de las pequeñas fábricas fue del 3% anual 
aproximadamente entre 1964 y 1975, en comparación con un 13% para la 
industria a gran escala.

Otro problema planteado a la industrialización tanzana ha sido la perenne 
capacidad excesiva, también asociada a la producción en gran escala y a 
plantas dependientes de importaciones o de exportaciones, o de ambas. El 
exceso de capacidad se ha dado particularmente en industrias basadas en la 
agricultura, como las conservas de carne y fruta, el cáñamo, las serrerías y el 
aceite vegetal; pero también en industrias que dependen de importaciones o de 
mercados de exportación, como las de productos de acero y fertilizantes. La 
producción de cemento ha sufrido también de un considerable exceso de 
capacidad. Las razones principales han sido una infraestructura y unos 
materiales inadecuados (para recogida y transporte), demoras en la recepción 
de importaciones y restricciones del mercado. Los productos de acero han 
dependido de la importación de tochos de especificación no normalizada, y la 
planta de laminación de 22.000 toneladas ha funcionado a menos del 50% de su 
capacidad debido a estrangulamientos del suministro de importaciones y a las 
limitaciones del mercado nacional. Las industrias de fertilizantes, cemento y 
textiles han funcionado por debajo de su capacidad en varios momentos debido 
a la escasez de repuestos, fallos del transporte y demoras y déficit de materiales, 
especialmente de materiales importados [28-32]. En 1974/75, algunas plantas 
de enlatado de frutas se vieron obligadas a cerrar o a funcionar a menos del 
25% de su capacidad. En 1975, la industria de conservas cárnicas perdió su 
mercado británico de exportación debido a una pequeña modificación de las 
normas de elaboración aplicables a los mataderos que la empresa no podia 
cumplir a corto plazo. Esta circunstancia, unida a sus problemas de ubicación y 
suministro, hizo que funcionase muy por debajo del 50% de su capacidad.

Un último problema de particular importancia para este análisis es la 
sangría de utilidades a través de las inversiones extranjeras, directamente ligada 
también a la dependencia externa de las industrias. Cuando se limita la 
repatriación de beneficios y son elevados los riesgos de inversión, se ponen en 
funcionamiento otros canales de pagos al extranjero, en particular pagos de 
tecnología con sobrefacturación o subfacturación, o transferencia de precios [33]. 
Ambas prácticas han estado en vigor en la República Unida de Tanzania, según 
ciertas investigaciones bastan’e recientes [24, 34], debido a la dependencia del 
exterior y a la difundida existencia de acuerdos sobre empresas conjuntas y/o 
sobre gestión con empresas transnacionales. Acuerdos de esa naturaleza se



E le c c ió n  d e  t e c n o lo g ía  y  t r a n s fo r m a c ió n  in d u s tr ia l :  e l  c a s o  d e  T a n z a n ia 109

aplicaban en 1974 a textiles, diamantes, neumáticos, café, radios, cigarrillos, 
cerveza, recipientes metálicos, bebidas gaseosas, fertilizantes, cemento, 
anacardos, curtidos, bicicletas y montaje de vehículos. En todos los casos se 
trataba de empresas con participación extranjera minoritaria y mayoritaria, o 
de acuerdos sobre servicios técnicos. En el curso de la vigilancia de las 
operaciones por parte del gobierno se descubrieron casos concretos de 
transferencia de precios; por ejemplo, en la industria de curtidos y en la 
fabricación de recipientes metálicos.

El examen realizado ha puesto de manifiesto: a) tendencias en la 
composición de la producción y b) los factores que afectan directamente a la 
elección de tecnología y los resultados comparativos de las grandes empresas 
frente a las pequeñas. Teniendo en cuenta lo dicho, cabe señalar algunos 
puntos finales. La composición de la producción industrial ha estado dictada 
por fuerzas que han impedido la formación de concatenaciones nacionales y 
han alentado la elaboración para la exportación y los bienes de consumo en 
sustitución de importaciones. Así se refleja en particular en la debilidad de la 
producción mecánica. En 197S, el sector mecánico representaba aproximada
mente el 9% de la producción industrial neta (incluida una fábrica de aperos 
agrícolas, el montaje de camiones y actividades mecánicas ligeras y de 
reparación). La elaboración de metal representaba un 3% más, y consistía en 
una empresa de laminaciones de acero, la laminación de aluminio y un puiiado 
de fundiciones anexas a talleres. La contribución combinada (teniendo en 
cuenta el escaso valor agregado real local de los metales) ascendía al 12%, 
mientras que la proporción media de otras economías productoras primarias 
llegaba hasta un 20% [26]. (Véanse también los cuadros 3 y 4.) El componente 
de bienes de capital de la producción industrial era inadecuado como base para 
un desarrollo técnico autóctono.

El objetive del tercer plan quinquenal consistía en introducir un cambio 
estructural significativo en la industria, basado en inversiones en gran escala 
del sector público, una constante centralización y una creciente densidad de 
capital de la producción [29]. A precios de 1975, el costo medio (no ponderado) 
de capital por trabajador industrial era de 18.000 dólans, y en el extremo 
superior, la fabricación de papel, llegaba a 100.000 dólares por trabajador. 
Tistas cifras deben considerarse en comparación con un probable excedente 
neto interno total (no actualizado) por miembro económicamente activo de la 
población de 1.000 dólares como máximo entre 1975 y 1995 (a precios de 
1975)6. Incluso con las elevadas relaciones de inversión alcanzadas (20%-22%), 
en esas circunstancias es probable que se impongan restricciones de capital y el 
crecimiento del empleo en la industria en el período 1975-1977 empezó a 
descender por debajo de las tasas 1 istóricas del 10% o el 12%. Esta tendencia se 
ha reforzado a causa del déficit de balanza de pagos a partir de 1974. A 
consecuencia de ello es probable que el desempleo urbano, que en 1975 se 
calculaba en un 10% [35], alcance proporciones considerables, dado que el 
crecimiento de la población urbana es del 8% aproximadamente. La relación 
general de manufacturas entre 1975 y 1977 se niveló un poco por debajo del 
10%, tasa bastante inferior a la media de los países productores primarios y 
cuyo significado es que la industria ya no actúa de acelerador del crecimiento

‘Cálculo basado en las proyecciones del tercer plan quinquenal (1975).
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económico. El tercer plan proyectaba una tasa anual de crecimiento del 89c 
hasta 1995, pero, a juzgar por las indicaciones actuales, no se alcanzará.

Este examen de la industrialización de Tanzania se ha centrado, a) en la 
composición de productos y b) en la escala y tecnología industriales. La 
eliminación de las concatenaciones internas y la introducción de técnicas con 
alta densidad de capital fueron dos de las características principales del proceso 
de industrialización. En el siglo XIX, la economía tanzana era capaz de 
producir —aunque a un nivel técnico bajo— tejido de algodón y herramientas 
de hierro, las herramientas y el equipo necesarios para fabricar esos productos, 
e! equipo para hacer las herramientas y las materias básicas para hacer el 
equipo. En cambio, en el siglo XX, la industria se orientó (si bien a un nivel 
técnico más elevado) ya sea hacia las primeras fases de la producción (minería y 
elaboración primaria), ya hacia sus fases finales (montaje y operaciones de 
acabado) y se concentró cada vez más en puntos de acceso al comercio exterior. 
El dominio ejercido desde 1967 por el sector público parece haber agravado 
ciertas tendencias, especialmente en lo que se refiere al aumento de la escala y 
de la densidad de capital, en tanto que sólo ha alterado superficialmente hasta 
ahora la composición de la producción. Parece probable que los planes futuros 
para reestructurar la producción aumenten más la concentración industrial, 
pese a que el sistema político se haya descentralizado teóricamente para 
evitarlo mediante la creación de una estructura de poder que otorga peso a los 
intereses económicos regionales.

La falta de concatenaciones internas es particularmente visible en la 
debilidad de la producción de bienes de capital, característica de la mayoría de 
los países en desarrollo dependientes; la dependencia exterior respecto de 'odos 
los tipos de equipo conlleva problemas de dependencia tecnológica distintos de 
los otros ya examinados.

A falta de un sector viable de bienes de capital, la investigación y 
desarrollo tecnológicos locales no han mostrado progresos significativos 
excepción hecha de esfuerzos esporádicos (por ejemplo, mecanización en las 
aldeas)7. El fenómeno de la marginación de la investigación y el desarrollo 
científicos, observado por Cooper [36], es evidentemente aplicable a la 
República Unida de Tanzania, y entre las empresas transnacionales que 
participan en la propiedad y control de varias empresas estatales se encuentran 
algunas cuya posición monopolística mundial en la esfera tecnológica es bien 
conocida.

La pauta del desarrollo industrial ha estado determinada en gran medida 
por la evolución de las paulas de producción, consumo y comercio. A su vez, la 
tecnología de producción ha estado fuertemente influida por esos cambios 
junto con el factor de cambio de ubicación y de centralización productiva y la 
orientación hacia materias primas y combustible de importación en lugar de los 
disponibles en el país. El sistema político que servía de base para esta pauta 
fue, en un principio, colonial; luego, fue ayudado por las inversiones privadas 
transnacionales y a partir de 1967 se hizo centralista burocrático (o tal vez 
capitalista estatal), época en la cual ha aparecido un importante sector público.

7Así, los realizados por la dependencia de ensayo de maquinaria agrícola tanzana (Tanzanian 
Agricultura! Machinery Testing Unit) en Arusha.



E le c c ió n  d e  t e c n o lo g ía  y  t r a n s fo r m a c ió n  in d u s tr ia l:  e l  c a s o  d e  T a n z a n ia I I I

Hacia una estrategia en materia de tecnología y transformación industrial

Del análisis precedente pueden apuntarse dos conclusiones: a) la elección 
de tecnología ha estado condicionada por las fuerzas que influyen en el 
desarrollo macroeconómico, particularmente a través de la composición de la 
producción industrial; b) la elección tecnológica óptima a largo plazo tendría 
que atribuir prioridades a productos particulares o grupos de productos y a la 
asignación de insumos, para poder ajustarse a las prioridades estratégicas a 
largo plazo. En el presente artículo se ha tratado de presentar argumentos en 
favor de esos puntos desde el nivel macroeconómico, centrando la atención en 
la ruptura histórica de las concatenaciones interindustriales internas que afectó 
a la composición de la producción y a los insumos (así como a la escala y 
ubicación de la producción).

La transformación de la estructura industrial (composición de la pro
ducción) es clave, como causa o como efecto, para el desarrollo del sector. Así 
puede desprenderse del estudio de Chenery y Taylor sobre los modelos de 
desarrollo en países ricos y pobres [26] (véase el cuadro 3).

El estudio de las Naciones Unidas citado seguidamente ha demostrado que 
los países en desarrollo en su conjunto están experimentando actualmente 
cambios estructurales de este tipo. El cuadro 4 muestra esa tendencia y señala 
comparativamente la situación actual de la República Unida de Tanzania.

En el cuadro S se indican las tendencias generales de la estructura 
industrial de la República Unida de Tanzania.

Los datos son contradictorios y no concuerdan con otros citados 
anteriormente; pero demuestran, no obstante, la exigí-idad relativa del sector de 
bienes de capital y el crecimiento de los bienes intermedios a expensas de los 
bienes de consumo.

Cuadro 3. Comparación internacional de la estructura industrial, 1965
(Porcentaje de la producción total)

Industria
Pequeño p*'s 

productor primario 
típico

Pequeño pais 
industrializado 

típico

Alimentación, bebidas, tabaco 45,0 15,0
Textiles 13,0 8,0
Vestido, calzado 10,0 6,0
Productos de madera 5.0 5,5
Cuero y productos de cuero 0,2 0.8
Productos minerales no metálicos 6,0 5,5
Productos de caucho 1,0 1,5
Papel y productos de papel — 6.0
Imprenta, publicación 4,0 4,5
Productos químicos, del petróleo y del carbón 7,0 9,3
Metales básicos — 6,0
Productos metálicos e industria mecánica 11,0 31,0

100,0 100,0

Participación total de las manufacturar, en el PIB 10,2 32,2

Fuente: H . C h e n e ry  y  L. T a y lo r, Review of Economics end Statistics. N o . 50, n o v ie m b re  d e  1968.



/ / ¡TldziSlriü V D f f2 r r 0¡^0‘ í

Cuadro 4. Estructura do la Industria do países en desarrollo, en 1960 y 1970, y 
en la República Unida de Tanzania, en 1975

(Porcentaje de la producción total)

Industria

Estudio de las 
Naciones Unidas

República Unida 
de Tanzania

1960 1970 1975

Alimentación, bebidas, tabaco 28,5 24,8 29,4
Textiles y conexas 21,4 18.4 21.2
Madera, papel, imprenta 8.3 8,4 6,9
Productos químicos, plástico, caucho 14,6 16,3 18,0
Productos minerales no metálicos 5.2 5.7 4.2
Metales básicos, industrias mecánicas 19,4 24,1 27,8
Otras 2.8 2,2 2.8

Total 100.0 100.0 100,0

Fuente: B a s a d o  e n  Estudio del Desarrollo Industrial (P u b lic a c ió n  d e  las N a c io n e s  U n id as , 
nú m . d e  venta : 7 3 .II.B .9 ):  Tanzania Economic Survey, 1977-8.

Cuadro 5. Tendencias de la estructura industrial de la República Unida de
Tanzania

(Porcentaje de le producción total)3

Tipo de bienes 1965 1969 1973

De consumo 71,4 (56.2) 63.3 (59,2) 57,2 (58,9)
Intermedios 23,5 (39,6) 25,7 (30) 32,7 (33,1)
De capital 1.3 (2,7) 9,2 (10,1) 8.8 (6,9)

Fuente: C e n s o s  a n u a le s  d e  p ro d u c c ió n  in d u s tria l (G o b ie rn o  d e  la R e p ú b lic a  U n id a  d e  T a n z a n ia )  

a La re la c ió n  de  v a lo r  a g re g a d o  fig u ra  e n tre  parén tes is .

En conjunto, los estimaciones muestran la desviación desde la elaboración 
primaria y la industria ligera hacia la industria pesada en fases más 
adelantadas de industrialización. Esta desviación se ha establecido en base a 
series temporales así como con datos cruzados. En 1975, la industria de 
Tanzania, pese al cambio estructural descrito, se encontraba en la categoría A. 
En el extremo opuesto, podría citarse la contribución del sector del metal y 
mecánico del Japón a la producción total, que era el 52% en 1975, en tanto que 
su sector de alimentación, bebidas y tabaco contribuía con un 10% [37]. Se ha 
demostrado [38] que esos cambios estructurales han coincidido históricamente 
con un incremento de las transacciones interindustriales. Las mayores 
concatenaciones regresivas y progresivas interindustriales medidas ocurren en 
las industrias siguientes: metales básicos, textiles, cuero, papel, productos de 
madera, productos químicos, petróleo y elaboración de alimentos [24, 39]. 
Dentro de una matriz insumo-producto cerrada (dinámica), las industrias 
mecánicas tendrían también elevadas concatenaciones regresivas y progresivas.

Cualquier pauta de inversiones encaminada a lograr un nivel elevado de 
concatenaciones internas tendría que girar forzosamente en torno al mencionado
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grupo de productos básicos, inclusive la producción de maquinaria. Esa es la 
estrategia que se recomendó para la Unión de Repúblicas Socialistas Soviéticas 
(el llamado modelo Feldman) y para la India (modelo Mahalanobis). Su 
aplicación a pequeñas economías productoras primarias, como la de la 
República Unida de Tanzania, ha sido recomendada más recientemente por 
Thomas [40]. Esas estrategias encuentran en parte su base intelectual en la 
distinción marxista entre productos del departamento I y del departamento II 
(bienes de capital y bienes de consumo).

La justificación para señalar por separado a los bienes ue capital puede 
depender de ciertas condiciones más bien restrictivas existentes en la economía 
[6]. La condición principal es que la capacidad de producción del sector de 
bienes de capital es quien impone las limitaciones a la inversión y al 
crecimiento, más que la tasa de ahorro o la capacidad de absorción de la 
economía. Esto probablemente sólo puede ocurrir con graves limitaciones del 
comercio (o elasticidades del comercio exterior muy bajas), como las ocurridas 
en la Unión Soviética en los decenios de 1920 y 1930.

No obstante, la escasez de recambios es una limitación frecuente en 
muchos países que impide la plena utilización de la capacidad de producción. 
Si se considera también que la producción de bienes de capí ral engloba el 
progreso técnico, la insistencia en el sector de bienes de capital puede entonces 
reportar beneficios especiales de progreso técnico que sólo están a disposición 
de los productores de bienes de capital. Los peculiares beneficios para la 
economía, resultantes de la producción autóctona de maquinaria, son 
consecuencia de su fuerte interdependencia con otras industrias y de su 
aparente efecto inductor e innovador. Strassman [41, 42] ha analizado el 
potencial de innovación como función de la proporción de su insumo o 
producto que una industria compradora o proveedora adquiere de una 
industria innovadora o le vende. Las concatenaciones elevadas entrañan un alto 
coeficiente de transmisión tecnológica. A medida que una economía desarrolla 
concatenaciones internas, un aumento determinado de la demanda final genera 
niveles más elevados de demanda interindustnal y efectos innovadores más 
fuertes. Se ha atribuido al progreso técnico absorbido o liberado una 
aportación importante al crecimiento de la producción per cápita [43].

Thomas [40] propone una estrategia de la industria básica para integrar el 
uso de recursos nacionales con la demanda interna, como principal elemento de 
la estrategia encaminada a transformar pequeñas economías primarias. La 
razón principal de ello es evitar escapes de excedentes resultantes de un 
intercambio desigual en el comercio y bajas elasticidades de la demanda de 
productos primarios; un ejemplo clásico es la industria del sisal en Tanzania. El 
factor complementario es la pérdida del excedente a través de los pagos de 
tecnología y de las transferencias de precios ya examinados. En tales 
condiciones, sería de esperar que una estrategia de la industria básica produjese 
una tasa más elevada de excedentes retenidos en el país que una estrategia 
basada en la elaboración primaria, y que permitiría un crecimiento más rápido. 
Así es el caso, en particular, si ocurre simultáneamente el desarrollo planificado 
del sector que permita el desarrollo más rápido posible de los mercados de 
bienes intermedios y el logro más rápido posible de economías de escala. Del 
mismo modo, puede esperarse que el progreso técnico local permita alcanzar
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tasas más elevadas de excedentes o relaciones más bajas capital-producción en 
la industria, lo que facilitaría un crecimiento más rápido.

Una estrategia de esa naturaleza entrañaría una desviación cuantitativa y 
cualitativa de la estrategia de desarrollo en general. La pauta de inversiones 
requerida puede determinarse haciendo referencia al tipo de información que 
figura en el cuadro 3. Incluso partiendo del supuesto de que esos datos no sean 
forzosamente obligatorios, sugieren cuál es la desviación de desear. La 
reasignaren de inversiones dentro de la industria estaría encaminada a lograr 
un equilibirio entre bienes de capital, intermedios y de consumo, con un 
objetivo a mediano o largo plazo para la producción de bienes de capital como 
proporción de !a producción industrial. En la estrategia a largo plazo de la 
República Unida de Tanzania se espera que las industrias del metal y mecánica 
representen en ¡995 el 30% de la producción.

Determinar una pauta general conveniente de inversiones es uno de los dos 
objetivos de nuestra estrategia El segundo es determinar el conjunto óptimo de 
técnicas de producción. De la conclusión del examen precedente se despren
dería que la cuestión no consiste en saber si la industrialización debe basarse en 
la densidad de capital o en la densidad de mano de obra, porque el uso eficaz 
de insumos de recursos es tan solo un criterio para identificar la tecnología 
apropiada. El otro criterio es la composición apropiada de la producción. La 
maximización de la producción, así como la elección de insumos en la 
industria. Si el mejor enfoque del crecimiento a largo plazo es una estrategia 
industria! equilibrada, la cuestión clave en política tecnológica es la elección de 
tecnología apropiada ;n las industrias básicas y de bienes de capital.

Ahora bien, una estrategia de industria básica para las pequeñas 
economías conlleva el grave problema de que esas industrias son particular
mente susceptibles a economías, de producción a gran escala y se basan en una 
elevada densidad de capital. Así sucede en particular con los productos del 
petróleo y el carbón, los metales no ferrosos, el hierro y el acero, los productos 
minerales no metálicos y los productos químicos [24, 44-46]. Además, la 
“escala económica mínima” de muchas industrias aumenta rápidamente con la 
innovación, y esas industrias se encuentran entre aquellas en las que se 
concentra ¡a investigación y el desarrollo. Pratten estima que el costo por 
tonelada de la refinación de petróleo se abarata en un 60% entre 1 millón y 
20 millones de toneladas de capacidad anual. En las fibras sintéticas, los costos 
de una capacidad de 40.000 toneladas son un 20% inferiores a los de una 
capacidad de 4.000 toneladas. La producción de acero tiene unos costos, con 
una capacidad de 6,5 millones de toneladas, entre un 10% y un 18% inferiores a 
los de una capacidad de 2,2 millones de toneladas. Pack [47] calcula que e! 
capital por persona empleada en la industria textil aumentó entre 1950 y 1968 
por un factor de 15-20.

En el cuadro 6, basado en un estudio japonés [48], se indica la relación 
entre escala y densidad de capital.

Los datos indican una relación directa entre la escala y la densidad de 
capital, a partir del nivel de 10 trabajadores en adelante. Los datos sobre 
coeficientes de capital indican, sin embargo, que las empresas más pequeñas 
son las que con menos eficiencia utilizan el capital. Esta conclusión se ha 
confirmado en otros lugares; por ejemplo, en el estudio de la OIT sobre 
Filipinas [31]-
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Cuadro 6. Densidad de capital y coeficientes de capital, 
emprefa manufacturera (Japón, 1957)

por tamaño de

Tamaño de la empresa 
¡empleados) Número de empresas

Capital Imano de obra 
(miles de yens)

Capital-'valor 
agregado 

(miles de yensl

1-10 300 374 69 0,371
10-50 90 766 85 (promedio del 0,265 (promedio del

50-100 8 460
grupo)

120
grupo)

0,285
100-500 4 772 228 (promedio del 0.384 (pro. i tedio del

500-1 000 441
grupo)

408
grupo)

0.523
1 000-1 999 222 589 0,64

Fuente: B . F. H o s e litz , c o o rd in a d o r. The Role of Small Scale Industry in the Process oí Economic 
Growth (L s  H a y a . M o u to n , 1968).

Habida cuenta de la aparente necesidad de construir plantas a gran escala 
y de la escasez de ahorro, en relación con las inversiones necesarias para tales 
industrias (véase supra el tercer plan quinquenal de Tanzania) y la limitación de 
divisas, parece reducido el ámbito para una estrategia de la industria básica8. 
Thomas [40] sostiene que una “escala óptima mínima” sería un objetivo 
realista para las economías pequeñas basado en tecnología corriente. No 
obstante, la escala económica mínima reconocida, por ejemplo, para la 
producción de acero (utilizando un horno de arco eléctrico) es de unas 
250.000 toneladas por año, lo cual representaría una inversión por encima de 
300 millones de dólares. Se calcula que una propuesta actual para el 
establecimiento de una minisiderurgia en el Nepal, con 50.000 toneladas de 
capacidad, costará 95 millones de dólares, y su viabilidad es dudosa. Las 
pequeñas economías primarias no disponen fácilmente de sumas de esa cuantía. 
Un estudio reciente [49] calculaba que en la República Unida de Tanzania el 
establecimiento secuencial rápido de industrias básicas tendría como conse
cuencia a corto plazo, excepto en el caso de la elaboración de alimentos, una 
reducción de la tasa de crecimiento de la producción (y del empleo), lo cual 
agravaría la escasez de ahorro y de divisas; en consecuencia, en una estrategia 
de industria básica debería renunciarse a objetivos de eficiencia económica. El 
pequeño mercado interno actuaría también como limitación al establecimiento 
de unidades eficientes a falta de oportunidades de exportación y la expansión 
simultánea de la producción de bienes intermedios conexos. La imposición de 
una u otra de esas limitaciones —ahorro, divisas, mercado— ha proporcionado 
justificación en la práctica para que la mayoría de los países en desarrollo se 
concentren en el desarrollo de la industria ligera.

Pese a esas limitaciones, hay varías razones por las que tal vez no puedan 
alcanzarse fácilmente en países en desarrollo economías de escala basadas en 
estimaciones mecánicas. Primero, los precios de fábrica, incluso en mercados 
distorsionados, son generalmente más favorables para las técnicas de pequeña *

*EI estudio La pequeña industria en América Latina (Publicación de las Naciones Unidas, 
núm. de venta: 69.H.B.37) excluye específicamente el cemento, los fertilizantes, el papel y el vidrio 
de los programas para la pequeña industria.
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escala y densidao de mano de obra. Segundo, pueden aparecer deseconomías de 
escala, algunas de las cuales ya se han citado en relación con la República 
Unida de Tanzania. Por ejemplo, son frecuentes lagunas infraestructurales. 
como la falta de capacidad de transporte de energía y servicios portuarios para 
atender a fuertes incrementos de la inversión. (La fábrica de fertilizantes de 
Tanzania, que costó 25 millones de dólares en 1971, requirió la construcción de 
un muelle especial, lo cual incrementó en un 25% su costo básico. Posterior
mente, se redujo la utilización de su capacidad a causa de una constante escasez 
de vagones, agua y materiales.) Ya se mencionaron antes otros casos de fallos 
de la infraestructura, los suministros y el mantenimiento. En tercer lugar, y 
debido a la gran probabilidad de que sea necesario importar financiación, 
gestión y materiales, las plantas a gran escala pueden estar más expuestas a las 
diversas sangrías de exce lentes, por lo que se reducen las utilidades. El ejemplo 
clásico de pérdida de t eneficios a través de los pagos de tecnología y la 
transferencia de precios ;e encuentra en la industria farmacéutica, estudiada 
por Vaitsos [33].

Cuarto, las plantas en pequeña escala gozan de ciertas ventajas. Entre éstas 
se encuentra la reducción de los costos de transporte cuando la difusión 
geográfica del mercado es limitada. Asi puede decirse en particular de los 
bienes pesados y valor bajo, como ladrillos, cemento y madera, o bienes 
perecederos como las frutas y hortalizas. Es posible también que las plantas 
pequeñas se aprovechen de la utilización de pequeños yacimientos o depósitos 
de materias primas desperdigados, que no pueden aprovecharse para una 
economía de escala. Los materiales de desecho se reciclan probablemente con 
mayor facilidad en pequeñas plantas. En 1958/59 se habló de la construcción 
en China de muchas plantas químicas con utilización de materiales de desecho 
[50]. La producción en pequeña escala es también apropiada para productos 
especializados a medida y para servicios, como lo demuestra la participación 
constante —entre el 20% y el 30%— de las pequeñas empresas en la producción 
industrial de los Estados Unidos de América, el Japón y el Reino Unido.

La economía de pequeñas plantas resulta afectada por la ubicación general 
de suministros y mercados. Una economía integrada centralizada (con un cierto 
grado de autosuficiencia regional), como es la de China, en la que la 
producción a nivel provincial y rural se ha orientado primordialmente a las 
necesidades locales [51], es probable que permita el establecimiento de 
pequeñas plantas viables. Si esa estructura socioeconómica va acompañada de 
una redistribución del ingreso en favor de los pobres, con una expansión de la 
demanda de bienes de menor calidad o menos refinados, inclusive bienes de 
cor.sumo y materiales de construcción rural, es también probable que sean 
apropiadas las técnicas de escala menor y menos desidad de capital [ 12, 52].

Otro medio de introducir plantas de pequeña escala, relacionado con el 
anterior, es la flexibilidad en el empleo de materiales. Algunos materiales que 
exigen técnicas de producción con baja densidad de capital y una producción 
de pequeña escala pueden actuar como sucedáneos, especialmente cuando la 
inversión y el consumo se orientan hacia productos poco complejos. Esto se 
aplica, por ejemplo, en particular a materiales de construcción (así, los ladrillos 
y la caliza pueden servir de sucedáneos del cemento y el a^ero) y a combustibles 
(el carbón mineia! o el vegetal pueden sustituir al aceite pesado).
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Es probable que en las zonas rurales sea limitada la demanda de ropa* y 
calzado fabricados con materiales sintéticos. Además, los productos plásticos 
pueden sustituirse económicamente con productos de cerámica (tuberías, 
recipientes, utensilios de cocina, etc.).

Estos puntos sugieren que una estrategia de desarrollo encaminada a 
promover la integración interna creando concatenaciones interindustriales, 
junto con los cambios consiguientes de la estructura social, puede crear por sí 
misma un medio en el que sean económicas las plantas pequeñas, por lo menos 
durante un período de transición.

En la República Unida de Tanzania, como puede deducirse de los datos 
que figuran en el cuadro 2, el sector de la pequeña industria, pese a su 
estancamiento en el período 1966-1974, consiguió una producción bruta per 
cápita constantemente más alta que las empresas de mayor tamaño. Esto es en 
parte consecuencia de que los sectores de la pequeña industria y de la gran 
industria se componían de industrias diferentes, por lo que no son estrictamente 
comparables; en particular, el hilado y tejido pertenecían exclusivamente al 
sector de gran escala. Por otra parte, en ese período, la industria de gran escala 
estaba sufriendo problemas de dentición. No obstante, suponiendo que la 
relación entre valor agregado y producción bruta fuese la misma en las 
industrias pequeñas que en las grandes, la productividad de la mano de obra en 
las pequeñas emoresas fue mayor. Como probablemente también fue mayor la 
productividad del capital, las pequeñas plantas mantuvieron su posición 
competitiva. Las estadísticas de otros países no sugieren una conclusión tan 
tajante, pero una conclusión general es la de que las pequeñas empresas que 
emplean a más de 10 trabajadores tienen relaciones capital-producción más 
bajas que las empresas bajas. Ahora bien, no ocurre lo mismo en las empresas 
con menos de 10 trabajadores (véase el cuadro 4)9. Por consiguiente, se cree que 
las posibilidades de la industria artesanal son limitadas, a menos que se 
mecanice. (Esta conclusión se aplica a la producción artesanal para consumo 
interno, no a la producción con destino a la exportación y al mercado turístico.)

La industria básica —sobre todo, en China y la India— se ha establecido a 
pequeña escala. Incluye productos químicos, fertilizantes, cemento, papel y 
productos de papel, una serie de industrias de elaboración de alimentos, 
textiles, cuero, industrias mecánicas y productos metálicos. Los experimentos 
realizados en el Laboratorio Regional de Investigaciones de Jorhat (India) 
sobre la producción de cemento a pequeña escala dieron resultados promete
dores y se están estableciendo más de 100 miniplantas de cemento que utilizan 
tecnología de horno vertical. En el sector indio de los textiles, los telares 
manuales o los mecánicos a pequeña escala han aportado más del 50% de la 
producción. Los chinos han fomentado el sector de pequeña escala como medio 
de volver a centralizar la economía y lograr la autosuficiencia local [51, 54]. 
Más del 50% de los fertilizantes a base de nitrato y fosfato se han producido en 
plantas de capacidad inferior a 10.000 toneladas (mientras que la base aceptada 
para una economía de escala es una capacidad de 200.000 toneladas o más). El 
50% del cemento producido procede de plantas con menos de 30.000 toneladas 
anuales de capacidad (mientras que la norma de escala son 300.000 toneladas, o 
más) [54, 55]. No obstante, en 1973, China encargó varias plantas de gran

’Véase Sharing in Developmtnt [31], en donde se apoya esta conclusión. No obstante, Dhar y 
Lydall [53] llegan a una conclusión diferente.
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tamaño y hay síntomas de que se está produciendo una desviación de la 
política, apartándose del criterio de autosuficiencia vigente en el decenio de 
1960. Hasta ahora, sin embargo, no es posible evaluar las perspectivas 
existentes para las miniindustrias básicas.

Pese a esos casos, en ciertas industrias pesadas el umbral del costo de 
capital para los paises en desarrollo es formidable. Entre ésas se encuentran las 
del petróleo y productos del carbón, la elaboración del acero y de metales no 
ferrosos, y los productos petroquímicos. Los vehículos de motor también están 
sujetos a economías de escala. No obstante, en todo el mundo en desarrollo se 
han establecido plantas de montaje, por lo general muy poco eficientes. En la 
industria ligera es posible una elección de tecnología más variada que en las 
industrias pesadas. En una clasificación de industrias por su densidad de 
capital, la industria ligera aparecería por lo general en la mitad inferior de la 
clasificación [24, 56]. El curtido de cueros y la industria de productos de la 
madera se encuentran en el extremo con menor densidad de capital, en tanto 
que algunas industrias de alimentación (por ejemplo, la molturación de granos) 
aparecen en la mitad superior. Sin embargo, en la India se han logrado 
progresos considerables en el desarrollo de la producción a pequeña escala de 
azúcar, aceites vegetales, elaboración de frutas y hortalizas y otras industrias 
alimentarías. Se utilizan ampliamente en Africa minimolinos de maíz, y en 
Asia, de arroz.

Las estadísticas indias [57] indican que la participación de las pequeñas 
industrias registradas en el total de producción es más elevado en industrias 
como la de conservas de fruta y legumbres (60%) y otros alimentos, como 
cereales, aceite y azúcar (60%). La participación de la pequeña industria en la 
producción es también elevada en el caso de los textiles (30% en lo que respecta 
a los telares manuales y 20% a las pequeñas plantas mecanizadas) [58], la 
industria del vestido (más del 70%), artículos textiles (reservada exclusivamente 
para el sector de pequeña escala), géneros de punto (95%), curtidos (79%), 
productos del cuero (83%), serrerías (75%). La producción en pequeña escala 
de muebles y calzado representa el 49% y el 43%, respectivamente; parti
cipación que sin duda sería mucho mayor si se tuvieran en cuenta las industrias 
no registradas. El promedio de participación del sector de pequeña escala 
registrado es aproximadamente del 33%. Las participaciones menores se 
encuentran, como es de esperar, en los productos químicos, el acero, el 
cemento, la maquinaria no eléctrica y los vehículos (todas ellas menos del 
20%). Se atribuye particular importancia a la industria mecánica. Las 
economías de la industria hacen pensar que no es necesaria la producción a 
gran escala para su viabilidad. En términos de densidad de capital, la 
manufactura de maquinaría no se encuentra en el extremo superior de la 
clasificación. La naturaleza especializada de la producción no se presta a largas 
seríes, excepción hecha de componentes sencillos y algunos otros artículos de 
producción en masa, como recipientes, bloques de máquinas y carrocerías de 
vehículos. La condición principal, a juicio de Rosenberg [42], es un mercado lo 
bastante grande para permitir una especialización. En las pequeñas economías 
primarias, el mercado interno está limitado por el exiguo volumen de capital 
existente y por las escasas posibilidades de inversión. En esos paises, parece 
conveniente la especialización en una gama limitada de equipo normalizado.
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También en este sector es instructiva la experiencia china. Según los datos 
comunicados, ¡a industria mecánica está descentralizada, con el Estado 
encargado de la maquinaria pesada y las brigadas, de los talleres de reparación. 
Se fabrican a nivel de departamento (población media corriente, 400.000 habi
tantes) pequeños motores y bombas diesel. El mantenimiento y reparación de 
tractores, así como las operaciones mecánicas ligeras se realizan en factorías 
locales establecidas en las comunas (población entre 10.000 y 20.000). Se 
fomentan localmente las actividades de innovación.

En la India, las industrias mecánicas ligeras constituyen un elemento 
principal en el programa de la industria auxiliar, basado en una red de más de 
400 parques industriales. Las estadísticas industriales [57] muestran que el 
sector de pequeña escala tiene una participación elevada en la producción de 
las industrias siguientes (expresada en porcentaje): productos metálicos, 50% o 
más; reparación de vehículos, 91%, y maquinaria eléctrica, 33%. En compara
ción, la industria mecánica del Reino Unido, según Pratten [44], consistía 
predominantemente en 1971 en plantas de escala mediana (promedio, 
400 trabajadores).

En el Japón, el equipo de transporte y los productos metálicos fabricados 
se encuentran entre las industrias que más practican la subcontratación. La 
historia de la manufactura de máquinas de coser es también un buen ejemplo 
de especialización mediante la subcontratación a pequeñas empresas [58]. En 
esa industria, entre 1950 y 1969, la producción aumentó de 0,25 millones de 
unidades a 4,8 millones mediante la especialización y la normalización de 
componentes. El número promedio de piezas producido por cada empresa 
disminuyó de 60 a 3 entre 1941 y 1963.

De las pruebas aducidas parece justo sacar la conclusión de que, aparte de 
la producción de maquinaria pesada que entrañe, por ejemplo, el maquinado 
de piezas pesadas, parece existir un campo considerable para e! desarrollo de la 
industria mecánica en pequeñas economías en desarrollo como la de la 
República Unida de Tanzania, en lo que se refiere a manufactura de 
componentes y submontaje, operaciones mecánicas ligeras a medianas y labor 
de montaje, a condición de que se mantenga una cuidadosa normalización para 
el mercado local. En consecuencia, podría lograrse una innovación técnica 
autóctona siempre que existiera una estructura industrial con concatenaciones 
internas. De este modo, una estrategia de industria básica podría resultar 
adecuada para una economía como la de la República Unida de Tanzania. Las 
industrias pesadas (petróleo, acero, productos químicos, vehículos, industrias 
mecánicas pesadas) se centralizarían para alcanzar las economías de escala que 
fuesen viables. Para un segundo grupo importante de industrias es posible una 
elección más amplia de tecnología y de escala, y esas industrias podrían estar 
descentralizadas. En ese segundo grupo se incluirían industrias pesadas como la 
del cemento, la de fertilizantes químicos, ciertos tipos de papel y una amplia 
gama de industrias ligeras y de actividades mecánicas. De esta manera se 
podría establecer un programa dual que constase de un sector de industria 
pesada a escala mediana a grande y un sector industrial de escala pequeña a 
mediana con densidad relativamente alta de mano de obra. El primer grupo, 
aunque posiblemente sería ineficiente en términos de dotación de factores 
corrientes, se justificaría porque podría transformar la composición de la 
producción. El segundo sector sería relativamente eficiente respecto de los
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recursos en términos estáticos, y lograría objetivos de eficiencia en cuanto a las 
asignaciones y otros, como la redistribución del ingreso y el equiiibirío 
regional. Ambos sectores combinados estarían concebidos para transformar la 
producción y formar concatenaciones internas y para aumentar el nivel de 
eficiencia económica.

La asignación real de inversiones y producción entre sectores y entre las 
regiones y el centro, industria por industria, exige una investigación detallada. 
El programa de “eficiencia" descentralizada incorporaría a las empresas rurales 
y pequeñas en la industria ligera “tradicional" y algo de la producción de la 
industria básica, posiblemente del cemento, los fertilizantes, las industrias 
mecánicas y el papel. El programa centralizado de “transformación” incor
poraría la industria pesada y ciertas industrias ligeras en las que se pueden 
obtener economías de escala.

Elección de tecnología en una estrategia de transformación industrial: conclusiones

En la primera parte de este artículo, el examen del desarrollo industrial de 
la República Unida de Tanzania expuso la interrelación entre las fuerzas 
macropolíticas y macroeconómica?, la composición de la producción industrial 
y la elección de tecnología. En su curso, el examen destacó el régimen de 
propiedad y control de la producción, la dirección y composición del comercio 
y la cambiante composición de la producción resultante de la evolución del 
control político. La tecnología resultaba afectada por la composición de la 
producción (por ejemplo, la llegada del régimen de sustitución a gran escala), y 
también por la ubicación de la producción que en muchos casos dictaba el 
tamaño de mercados accesibles y la escala factible de producción. En la 
segunda parte del artículo se esbozaron algunos de los detalles de una 
tecnología y estrategia de transformación industrial, haciendo hincapié en 
industrias básicas y en la contribución que se podría esperar de la tecnología 
apropiada al sector de la industria básica, particularmente de la industria 
mecánica.

Todos los diversos parámetros del desarrollo económico están relacionados 
entre sí; no es forzoso partir del supuesto de que la elección de tecnología está 
dictada por la composición de la producción y que la composición de la 
producción está dictada por el sistema económico y social en su conjunto. La 
cuestión es, sencillamente, que mediante la identificación de esas relaciones 
entre la microelección y el sistema general se pueden aprender ciertos puntos 
importantes. Uno de ellos puede ser el de que los métodos normalizados de 
técnicas de evaluación a nivel de planta o de industria son deficientes porque en 
la práctica no pueden incorporar ni cuantifícar efectos externos que justif; 
carian el dar prioridad a ciertos productos sobre otros, de una manera 
consecuente con las necesidades de la estrategia nacional a largo plazo. Así 
puede ocurrir, en particular, con los productos de la industria mecánica cuya 
prioridad dentro de la estrategia es consecuencia en gran parte de sus efectos 
(concatenaciones) externos.

La elección de la tecnología apropiada, es decir, la tecnología de alta 
densidad de mano de obra, no puede separarse de la elección de una estrategia 
industrial apropiada (composición planificada de la producción) porque.
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primero, los objetivos que han de alcanzarse eligiendo la tecnología apropiada 
no se pueden divorciar de los de la industrialización en general —es decir, el 
crecimiento económico a largo plazo— y, segundo, porque la elección de 
tecnología está en cualquier caso ligada históricamente a la composición de la 
producción y al conjunto de fuerzas económicas que dictan la composición real 
de la producción. Por consiguiente, la cuestión critica reside en saber si se 
dispone de técnicas apropiadas (con densidad de mano de obra y a pequeña 
escala) dentro de este particular grupo de industrias.

Desde 1950, los países en desarrollo han diversificado sus sectores 
industriales estableciendo industria básica y alejándose de las operaciones de 
elaboración para la exportación, de tipo colonial, o de la sustitución de 
importaciones, propia del tipo neocolonial. Ahora bien, esta diversificación se 
ha realizado en gran medida, tanto en la República Unida de Tanzania como 
en otros lugares, estableciendo plantas a gran escala y con una elevada 
densidad de capital. Además, parte de esta diversificación ha sido ilusoria, ya 
que los proyectos de bienes intermedios y de capital dependen fuertemente de 
importaciones debido, en gran medida, a su elevado nivel de mecanización y 
necesidades de materias primas estrictamente especificadas; funciones ambas de 
tecnología de gran densidad de capital. Muchas empresas privadas de países 
industrializados siguen considerando las inversiones internacionales primor
dialmente como medio de establecer mercados extranjeros protegidos y no 
como medio de desarrollar los recursos de la economía receptora para la 
industria local. En tales circunstancias, seria de capital importancia la 
tecnología más sencilla con densidad de mano de obra que se pudiera 
desarrollar y supervisar localmente, sobre todo en el grupo de la industria 
básica.
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Distribución del ingreso por tam año, estructura 
de la econom ía y empleo: estudio com parativo de 
cuatro países asiáticos

Félix Paukert, Jiri Skolka y  J e f Matón*

El crecimiento económico de la mayoría de los países en desarrollo desde 
la última guerra mundial ha sido muy positivo en términos del incremento del 
PIB, pero es frecuente que haya aportado muy poco a la reducción del 
desempleo y a la elevación de los ingresos de la población pobre.

En el marco del Programa Mundial del Empleo, iniciado hace 10 años por 
la Oficina Internacional del Trabajo, se estudiaron diversos aspectos de este 
problema. El presente artículo recoge los resultados de cuatro estudios de casos 
que formaron parte de las investigaciones sobre distribución del ingreso y 
empleo1. Una característica común a estos estudios es la aplicación de un 
modelo insumo-producto semicerrado, que permitió (partiendo de ciertos 
supuestos) la cuantificación de la interrelación entre la evolución de la 
distribución entre familias por tamaño de ingreso, la estructura de la economía 
y el nivel de empleo2. Los cálculos realizados se refieren a cuatro países 
asiáticos en desarrollo: Filipinas, el Irán, Malasia y la República de Corea.

Vínculos entre el empleo y la evolución de la distribución del ingreso

La finalidad de la investigación realizada en los cuatro países era obtener 
información cuantitativa sobre la interrelación entre cambios hipotéticos de la 
distribución real del ingreso familiar por tamaño y nivel de empleo. El vínculo 
entre estas dos variables se describe en un modelo insumo-producto semicerrado 
estático. En el modelo, los cambios hipotéticos de la distribución real del 
ingreso familiar por tamaño se convirtieron, primero, en cambios de la pauta y 
nivel de los gastos familiares privados (mientras se mantenía constantes el 
consumo público, la formación de capital fijo y las exportaciones).

Los cambios de la distribución del ingreso afectan a la pauta de consumo 
privado de las tres maneras siguientes:

a) Un cambio de la distribución del ingreso familiar por tamaño del 
ingreso afecta al ahorro familiar total. Aunque no es general el consenso

*Felix Paukert es Jefe de la Dependencia de la distribución del ingreso y de las políticas 
internacionales de empleo, de la Oficina Internacional del Trabajo, en Ginebra. Jiri Skolka es 
oficial superior de investigaciones en el Instituto austríaco de investigaciones económicas, de Viena. 
Jef Matón es profesor de Economía en la Universidad de Gante. Bélgica. Aunq .e este artículo se 
elaboró en el marco del programa de distribución del ingreso y de empleo de la Organización 
Internacional del Trabajo (OIT), las opiniones expresadas no son forzosamente las de la OIT.

'Véase Paukert, Skolka y Matón [I]; Skolka y Garzuel [2, 3] y Matón y Garzuel [4].
2Los autores desean expresar su agradecimiento a Michel Garzuel por su participación en los 

diversos estudios de casos.

125



126 Industria v Desarrollo: núm. 5

respecto de la función macroeconómica más apropiada del ahorro en los países 
en desarrollo3, los datos de que se dispone indican que los ricos tienen más 
propensión a ahorrar que los pobres. Así pues, la progresiva redistribución del 
ingreso en favor de los pobres reduce la relación ingreso-ahorro y aumenta la 
participación del consumo privado en el ingreso familiar total;

b) Un cambio de la distribución del ingreso familiar por tamaño de 
ingreso afecta a la estructura de los gastos del consumidor privado de dos 
maneras. Un efecto es consecuencia de las diferencias en la pauta del consumo 
privado a diferentes niveles de ingreso; por ejemplo, si es mayor en los grupos 
de ingresos más bajos la participación en el cons ímo de productos de mayor 
densidad de mano de obra, como alimentos, textiles, vestidos y calzado. Así, 
una desviación de la estructura de la demanda familiar puede aumentar el 
emplee Ahora bien, ese aumento puede quedar anulado en parte por una 
relativa reducción de la demanda de servicios privados con densidad de mano 
de obra, que son más consumidos por los ricos. El otro efecto puede deberse a 
un consumo más elevado de productos importados (por ejemplo, duraderos) 
por los ricos. La redistribución progresiva del ingreso puede incrementar la 
demanda de bienes producidos en el país a expensas de las importaciones, y este 
efecto puede reforzarse con la desviación de la demanda en favor de bienes de 
más densidad de mano de obra, que pueden necesitar menos insumos 
intermedios importados. Ahora bien, si un país en desarrollo importa grandes 
cantidades de alimentos porque su productividad agrícola es baja, los efectos 
relativos a la sustitución de importaciones ejercidos por la progresiva 
redistribución del ingreso pueden quedar anulados si han de importarse más 
alimentos para los pobres4;

c) El aumento de la producción interna total debido a la progresiva 
redistribución del ingreso puede tener un efecto multiplicador. El aumento de 
la producción total produce una elevación del ingreso total y, en consecuencia, 
de la demanda privada total, lo cual proporciona nuevo estímulo para 
incrementar la producción.

Así pues, la cadena de interrelaciones puede resumirse como sigue: la 
consecuencia de la redistribución progresiva del ingreso familiar es el 
incremento del consumo privado total; es decir, del consumo privado de los 
bienes producidos en el país y de productos con densidad de mano de obra. 
Esto conlleva una mayor producción nacional bruta, lo cual, a su vez, tiene 
ciertos efectos retroalimentadores positivos (multiplicadores) y hace aumentar 
el empleo. Un modelo insumo-producto estático no permite analizar las 
consecuencias dinámicas a mediano y a largo plazo de la disminución de la 
relación de ahorro familiar, ni de las probables consecuencias del aumento del 
ahorro empresarial debido a una mejor utilización de las capacidades y a 
economías de escala, ni tampoco del aumento de los ingresos fiscales 
procedentes del incremento de la producción total. El resultado de la primera 
consecuencia sobre el empleo es probablemente negativo, en tanto que el de las 
otras dos es probablemente positivo.

'Véa** Mikesell y Zinser [5].
4Véa*e Weisskoff [6].
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Son varios los modos en que se puede definir una redistribución hipotética 
del ingreso, pero en cualquier solución siempre deberán tenerse en cuenta los 
tres grupos de variables siguientes:

1. Distribución del ingreso personal primario (es decir, sueldos, salarios 
e ingresos de autónomos, por industria y categoría de ingresos);

2. Distribución del ingreso famüar por tamaño;
3. Red de vínculos (“mapping”) entre la distribución del ingreso primario 

por industria y categoria de ingreso y la distribución del ingreso familiar por 
tamaño.

En el análisis de las consecuencias de la redistribución del ingreso puede 
suponerse constante un grupo. Otro grupo puede modificarse exógenamente. 
Los cambios del tercero son endógenos. De las seis posibles combinaciones, las 
marcadas a. b y c son de particular interés:

a b
1 . Distribución del ingreso primario Constante Exógena
2. Distribución del ingreso familiar 

por tamaño Exógena Endógena
3. Mapping del ingreso primario y del 

ingreso familiar Endógena Constante

c
Constante

Endógena

Exógena

Estas tres soluciones alternativas pueden describirse someramente de la 
manera siguiente:

a) Imposición de pautas de distribución del ingreso estipuladas. Las pautas 
de distribución del ingreso familiar estipuladas se determinan exógenamente. 
La distribución del ingreso primario por categoría de ingreso por industria se 
supone constante. Los vínculos entre la distribución del ingreso primario y del 
ingreso familiar son endógenos (pero no siempre es necesario especificar sus 
cambios, como en el modelo utilizado en el presente estudio);

b) Cambios en la distribución del ingreso primario. Los cambios en la 
distribución del ingreso primario y del ingreso familiar son exógenos. El 
vínculo entre la distribución del ingreso primario y del ingreso familiar se 
supone constante. Los cambios en la distribución del ingreso familiar son 
endógenos5;

c) Cambios en los vínculos entre la distribución del ingreso primario y el 
ingreso familiar. Los cambios en los vínculos entre la distribución del ingreso 
primario y el ingreso familiar (es decir, cambios impositivos o de transferencias 
hacia hogares) son exógenos. La distribución del ingreso primario se supone 
constante; los cambios en la distribución del ingreso familiar son endógenos.

La primera solución se utilizó en los cuatro estudios realizados en el marco 
de la investigación de la OIT, en gran medida por razones estadísticas.

Las consecuencias probables de las pautas estipuladas de distribución del 
ingreso se analizaron con ayuda de un modelo insumo-producto estático 
semicerrado cuya estructura lógica se describe más adelante.

’Este método se ensayó en el estudio sobre Filipinas. Véase también Thorbeclce y Sengupta [7] 
y Miyazawa [8].
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Se determina exógenamente una distribución estipulada del ingreso por 
tamaño (es decir, por decilas del número total de familias), diferente de ia 
distribución real. Se calcula la consecuencia de la redistribución del ingreso 
estipulada para el volumen y pauta del consumo privado. Se calcula para el 
nuevo consumo privado el correspondiente volumen y pauta de la producción 
bruta, el valor agregado bruto, el ingreso personal, las importaciones 
intermedias y directas, los niveles de empleo y el ahorro.

Ei modelo insumo-producto se definió en dos versiones. En la primera, 
más sencilla, se obtuvo la solución mediante una única inversión de matriz; en 
la segunda, por iteraciones. El modelo muestra el estado de equilibrio de la 
economía según pautas alternativas de distribución e indica en particular el 
efecto de la redistribución hipotética del ingreso jebre el nivel de empleo.

Toda la operación se realiza sobre la base de ciertos supuestos, que se 
deben tener en cuenta al interpretar los resultados6. Los supuestos más 
importantes son los siguientes: funciones de producción homogéneas lineales de 
Leontief, recursos libres de mano de obra y sin limitaciones de capacidad, 
ausencia de economías de escala y rendimientos constantes a escala, volumen 
constante de usos finales aparte del consumo privado (es decir, volumen 
constante de consumo privado, formación bruta de capital fijo, cambios 
respecto de existencias y exportaciones) y falta de limitaciones de balanza de 
pagos. También se suponen precios y niveles salariales fijos, pero se permiten 
cambios en el volumen total de producción, de importaciones y del ingreso 
total.

El modelo7 utilizado puede definirse matemáticamente así:

B ■ Z = D (1)
donde:

B = una matriz cuadrada de parámetros modelo 
C = un vector de columna de las variables endógenas 
D = un vector de columna de las variables exógenas

‘El modelo pertenece a una familia de modelos cuyos defectos y ventajas expuso Morawetz de 
la manera siguiente: "Estudios como éstos tienen una serie de puntos débiles. Por lo general, se 
dedica escasa atención a la manera en que ha de lograrse la redistribución inicial del ingreso; sin 
duda tendrá que ser significativo para pautas de utilización de factores finales que se logre 
mediante transferencias de capital c de ingreso, o por impuestos indirectos. En una serie de casos, 
se utiliza un modelo simple de dos factores. Es notoria la poca fiabilidad de los datos sobre 
consumo y ahorro totales en los países en desarrollo, por no hablar de los datos sobre nautas y 
elasticidades de la demanda sectorial, la distribución del ingreso y corrientes de capital futuras. No 
siempre se tratan explícitamente los datos sobre ahorro público. La utilización de tablas de insumo- 
producto con coeficient .* fijos entraña el supuesto de que la tecnología no cambia con el paso del 
tiempo . . .  Es frecuenta que los datos de insumo-producto se obtengan solamente de empresas con 
un cierto tamaño mínimo; las empresas que no llegan a ese mínimo pueden muy bien utilizar 
tecnologías diferentes y pueden producir una proporción significativa y cambiante de la producción 
total.” Pese a todo, Morawetz llega a la conclusión de que “aun cuando sean muy imperfectos, los 
estudios macroeconómicos ofrecen el único medio actualmente disponible de investigar el 
argumento recientemente tan aireado de que la redistribución del ingreso en favor de los pobres 
llevará probablemente a un aumento del empleo total” 19], pp. 504-505.

’La versión más primitiva de este modelo se describe en Paukert y Skolka [10].
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La solución de la versión simple del modelo (versión I) se obtiene mediante una 
inversión de la matriz:

Z= B ' D (2)
Se hizo una descripción detallada del modelo en el documento presentado 

a la Sexta Conferencia Internacional sobre Técnicas de Insumo-Producto, 
celebrada en 1974 [1]. Posteriormente, se elaboró una versión iterativa 
(versión II) del modelo8, en la que continúan los cálculos después de la 
inversión de matriz definida por (2). Como el vector Z de las variables 
endógenas proporciona, entre otras cosas, el valor del ingreso personal total, 
este valor puede incluirse en el cálculo de niveles de ingreso absoluto por 
decilas. Los nuevos promedios de ingreso familiar por dccilas se comparan con 
los utilizados al principio. Si el ingreso medio por familia corresponde al de 
otra decila de la distribución de ingreso real (base), en la fase siguiente de los 
cálculos se utiliza la pauta pertinente de consumo privado y la consiguiente 
relación del ahorro. Las iteraciones prosiguen hasta que se establece la plena 
correspondencia entre el ingreso medio por familia por decilas y los vectores de 
coeficientes de consumo y ahorro.

El modelo es un modelo insumo-producto semicerrado; las tablas de 
insumo-producto proporcionan el marco lógico para todos los datos utilizados, 
las tablas de insumo-producto que se utilizaron contienen en el primer 
cuadrante (entregas intermedias) y en el segundo (usos finales) corrientes de 
bienes de producción nacional. Al pie de ambos cuadrantes hay una hilera de 
insumos intermedios importados por industrias y de importaciones directas por 
componentes de usos finales. Los usos finales se reúnen en consumo privado y 
otros usos finales (entre éstos, los costos públicos, la formación de capital fijo, 
cambios de existencias y exportaciones). El vector de otros usos finales es 
constante. El consumo privado se desglosa por 10 grupos de ingreso, los 
coeficientes de consumo (y ahorro) son parte de la matriz B. Se introdujeron 
también algunos cambios en el desglose del valor agregado bruto. En lugar del 
desglose usual en depreciación, consumo bruto de capital fijo, compensación de 
empleados, impuestos indirectos menos subsidios y otros ingresos, el desglose 
incluyó siempre una hilera de ingresos personales por separado (es decir, 
compensación de empleados e ingresos de los autónomos). Para estudiar las 
consecuencias de la redistribución del ingreso para el empleo, los datos de 
insumo-producto se complementaron con datos sobre empleo por industria.

La clasificación de industrias de las tablas de insumo-producto usada en 
los cuatro estudios difiere, ya que no fue posible establecer un sistema 
unificado de clasificación. Ello se debió menos a una falta de comparabilidad 
de las tablas insumo-producto que a las diferencias existentes en el desglose de 
datos sobre consumo privado y sobre empleo. La clasificación más detallada se 
utilizó en el estudio sobre Filipinas, e incluyó a 64 industrias. Se utilizó una 
clasificación de 60 industrias en el estudio relativo a Malasia; de 33 industrias, 
en el estudio sobre la República de Corea, y de 29 industrias, en el estudio 
sobre el Irán. En el caso del Irán y Filipinas se utilizaron tablas de insumo- 
producto para 196S, y en el caso de Malasia y la República de Corea, una tabla 
para 1970.

"Este enfoque se utilizó en el estudio sobre Filipinas (lia.). En los estudios sobre el Irán y la 
República de Corea, cada decila se subdividió en 10 subintervalos (Ilb). No se aplicó la versión II a 
Malasia.
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Situación económica de los cuatro países

Se investigó la relación entre la distribución de ingreso por tamaño, 
empleo y estructura de la economía, en Filipinas, el Irán, Malasia y la 
República de Corea. Todos ellos son países pequeños o medianos, en diferentes 
etapas de desarrollo económico, que, en el curso de los dos o tres últimos 
decenios, han seguido estrategias de desarrollo diferentes. Difieren su respectiva 
dctación de recursos naturales y también sus condiciones climáticas. Los cuatro 
son países en desarrollo con economía de mercado. La razón principal de que 
se seleccionasen esos cuatro países para la investigación fue la disponibilidad de 
datos estadísticos. Todos tienen una tabla de insumo-producto reciente, con 
información sobre corrientes internas e importadas, datos sobre distribución 
del ingreso familiar por tamaño, datos sobre la pauta de los gastos del consumo 
privado y el ahorro familiar por decilas de ingreso y datos sobre el empleo por 
industria.

En el cuadro 1 se presentan los indicadores estadísticos básicos de los 
cuatro países. En 1970, la población en tres de los países era de unos 
30 millones de habitantes y de 1! millones en uno de ellos. La tasa de 
crecimiento demográfico entre 1960 y 1970 fue elevada, situándose entre el 
2,6% y el 3,1%. El PIB per cápita en 1970 era superior a los 200 dólares en dos 
de ios países y llegaba a 380 dóiares en los otros dos. Las tasas anuales de 
crecimiento del PIB per cápita en el período 1960-1970 variaron entre 2,9% y 
6,8%. La participación media de la agricultura en el PIB durante el período 
1965-1973 fue superior al 30% en tres países, pero no pasó del 18% en el cuarto 
(en el que fue superada por la elevada participación de la minería). La 
participación media de las manufacturas se situó en torno al 13% en dos de los 
países y al 20% en ¡os otros dos.

Alternativas estipuladas de distribución del ingreso

La finalidad de los cálculos era cuantificar el efecto de cambios hipotéticos 
de la distribución del ingreso sobre el nivel de empleo y otros indicadores de la 
actividad económica. En total, se consideraron en los cuatro estudios 
31 alternativas estipuladas de distribución del ingreso por tamaño de la familia, 
algunas de las cuales coincidían con la distribución real del ingreso en ciertos 
países, en tanto que otras eran puramente hipotéticas.

El cuadro 2 recoge información sobre 17 alternativas estipuladas de 
redistribución del ingreso para las cuales se presentarán ios resultados de los 
cálculos; algunas se utilizaron en los cuatro estudios de país, otras en un solo 
estudio. Se ordenan según los valores de los coeficientes Gini, partiendo de la 
distribución del ingreso más desigual hasta la más igualitaria. Las cuatro 
últimas columnas del cuadro indican en qué estudio de país se aplicó la 
distribución estipulada del ingreso de que se trata.

Algunas de las pautas de distribución del ingreso tienen significados 
específicos. La alternativa 3 refleja la distribución del ingreso en Filipinas en 
1965, y la alternativa 4, la distribución del ingreso en el mismo país en 1971. La 
alternativa 1 refleja la distribución del ingreso en el Irán en 1965; la 
alternativa 2, la distribución del ingreso en Malasia en 1970. La alter utiva 15
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Cuadro 1. Indicadores básicos para ios cuatro paisas

Indicador Filipinas Irán Malasia
República 
de Corea

Población (en miles, a mitad del 
decenio de 1970) 36 850 28 662 10 945 31 793

Tasa de crecimiento demográfico 
(%, 1960-1970) 3.0 2.9 3,1 2.6

PIB per cápita (dólares de 1970) 210 380 380 250
Tasa de crecimiento del PIB 

per cápita (%, 1960-1970) 2.9 5.4 3.1 6.8
Promedio participación en el PIB 

a costos de factores corrientes 
(%, 1965-1973).

Agricultura 35.7 17.9 31.4 31,6
Minería 2.1 27.4 6.1 1.3
Manufacturas 19.1 13,0 13.0 20.4

Fuente: World Bank Atlas 1972 y World Tables 1976 (Washington. D .C . Banco Mundial)

simula la distribución en Australia en 1966-1967 [11]. La alternativa 5 se basa 
en la distribución del ingreso en Filipinas en 1965, en la que se introduce un 
mínimo de 1.000 pesos, con eí resultado de aumentar la participación de las dos 
decilas más bajas a expensas de la participación de la decila más elevada. La 
alternativa 10 representa el minimo para Malasia. Algunas alternativas relativas 
a Filipinas (5, 13 y 17) y a Malasia (6, 11 y 16) se basan en una propuesta de 
Lubell [12], consistente en una reducción por un porcentaje determinado del 
campo de variación entre la media aritmética de cada decila y la media 
aritmética de la población total. Las alternativas 5 y 6 reducen el campo de 
variación en un 10%; las alternativas li y 13, en un 20%, y las alternativas 16 
y 17, en un 50%. Las pocas alternativas restantes son arbitrarias y tienen por 
objeto proporcionar información sobre los diferentes grados de desigualdad 
entre la alternativa 1 y la redistribución más radical (la de Lubell del 50% para 
las Filipinas, en la alternativa 17).

Resultados de los cálculos

Los resultados de la imposición de las pautas estipuladas de redistribución 
del ingreso se resumirán, país por pais, en términos del PIB, empleo, ingreso 
personal, importaciones y ahorro. Se utilizarán p^ra cada país los resultados 
para unas cuantas alternativas. En los cuadros 3 a 6 se incluye la información 
siguiente:

a) Relación del valor calculado y del valor de la solución “base” para las 
siguientes variables:

Empleo
PIB
Ingreso personal
Ahorro privado (familiar)
Importaciones
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Cuadro 2. Alternativas estipulada* de redistribución del Ingreso
(Porcentaje)

Attor
nativa

Participación da dadlas an al ingraso ps'sonal total Utilizada en el estudio sobre

1 2 3 4 5 6 7 0 9 10
Coeficienta

Qini Filipinas Irán Malasia
República 
da Corea

1 1.27 2.35 3.13 3,85 5,16 6.27 8.20 10,97 16,39 42,41 0,522 X X X
2 V .8 2.76 3,25 4.53 5.52 6,80 9,06 10,74 15,08 41,08 0,499 X
3 1.15 2,05 3.60 4,20 0,80 7,20 8,90 11,30 14,20 40,60 0,493 X X X X
4 1,28 2.45 3.47 5.00 5,60 7.30 9,70 12,00 17,20 36.00 0,474 X X X X
5 2.63 2.63 3,60 4,20 6.80 7.20 8.90 11.30 14,20 38,54 0,457 X
6 2.08 3,52 3.88 5.05 5.95 7,12 9.19 10,63 14,59 37,99 0,448 X
7 2.00 2,50 4,00 5,00 7,00 9,00 11.00 13.00 17.00 29.50 0,414 X X X X
8 1,50 2,50 4.00 5,00 8,00 9.00 11,00 14,00 16,00 29,00 0,411 X X X X
9 1.40 3,30 4.70 5.90 7.20 8.60 10,30 12,60 16.20 29,80 0,400 X X X X

10 4.36 4.37 4.37 4,50 5.50 6.80 9.10 10,70 15,10 35,20 0,399 X
11 2.96 4.24 4,56 5.60 6,40 7,44 9.28 10.56 14,08 34,8b 0,396 X
12 2.22 3.62 4.67 5.71 6,86 8,21 9.94 12.38 16,46 29,93 0,398 X
13 2.92 3,64 4.88 5.36 7,44 7.76 9.12 11.04 13.36 34,48 0,394 X X X
14 3.84 4.96 5.24 6,15 6.85 7.76 9,37 10,49 13,57 31,77 0,348 X
15 2.13 4,44 6,16 7,28 8.32 9.48 10,86 12,52 15,05 23,76 0,312 X X X
16 5.60 6.40 6.60 7.25 7.75 8.40 9,55 IO,35 12,55 25,35 0,249 X
17 5.58 6.02 6,80 7.10 8,40 8,60 9,45 10,65 12,10 25,30 0,246 X

t
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b) Participación (en porcentajes):
Participación dei ingreso personal en el PIB
Participación del ahorro privado ffamiliar) en el ingreso personal
c) Valores, por persona empleada, de:
PIB
Ingreso personal
d) Elasticidad de la redistribución empleo-ingreso

Las variables enumeradas en a) a c) son fácilmente comprensibles. En el 
cálculo de las elasticidades de la redistribución empleo-ingreso la magnitud del 
aumento de empleo en porcentaje se ha comparado con el tamaño relativo (en 
porcentaje del ingreso personal total) de la desviación del ingreso desde los 
ricos a los pobres, es decir, el aumento de empleo (en porcentaje) se dividió por 
la desviación del ingreso (en porce ntaje).

Se puede clasificar a los cuatro países, aproximadamente, en dos grupos: la 
República de Corea y los otros tres. En la República de Corea la imposición de 
pautas estipuladas alternativas de distribución del ingreso, más iguales o más

Cuadro 3. Consecuencias de las alternativas estipuladas de la redistribución del
ingreso: Irán, 1965

Alternativa de redistribución del ingreso

Indicador Versión 1 7 8 9 13

Empleo
Relación (1 = 1.0) 1 1.00 1,06 1.07 1.07 1,05

llb 1.00 1.05 1.05 1.06 1.05
Elasticidad 1 0.50 0.50 0.52 0,47

llb 0.41 0.37 0.43 0.50

PIB
Relación (1 = 1,0) 1 1.00 1.05 1.05 1.05 1.04

llb 1.00 1.04 1.04 1,04 1.04
Por persona empleada 1 77.5 76.3 76,2 76,2 76.5

(1 000 riáis) llb 77.5 76.3 76,2 76.2 76.5

Ingreso personal
Relación (1 = 1.0) I 1.00 1,06 1.06 1,06 1.05

llb 1,00 1.06 1,06 1.06 1.05
Participación en el PIB (%) 1 0.72 0.73 0.73 0,73 0.73

llb 0.72 0.73 0.73 0.73 0.73
Por persona emoleada 1 55.9 55,6 55,5 55.5 55,6

(1 000 riáis) llb 55.9 55.6 55,5 55.5 55.6

Ahorro privado
Relación (1 = 1.0) 1 1.00 0.87 0,86 0,84 0,90

llb 1.00 0.87 0.86 0,84 0.90
Participación en ingreso

personal (%) 1 0.10 0.08 0.08 0,08 0.08
llb 0.10 0.08 0,08 0,08 0.08

Importaciones
Relación (1 = 1.0) 1 1.00 1.02 1.01 1,02 1.02

llb 1.00 1,02 1.01 1,02 1,02
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desiguales que la real, casi no tuvo consecuencias para el nivel del empleo, del 
PIB, del ingreso personal y de las importaciones. La economía parece insensible 
a desviaciones de la distribución del ingreso9.

En el caso de Filipinas, el Irán y Malasia, puede verse claramente el efecto 
de las variaciones estipuladas de la distribución del ingreso; ahora bien, es 
diferente entre la versión I y las versiones iterativas lia y Ilb, siendo más fuerte 
en el primer caso. La redistribución progresiva del ingreso eleva el nivel de 
empleo, y en menor grado, el nivel del PIB y del ingreso personal. Hay también 
un ligero incremento del nivel de importaciones. Disminuye considerablemente 
el nivel del ahorro privado y de su participación en el ingreso personal. No 
obstante, en Malasia el efecto de la redistribución progresiva del ingreso sobre 
el empleo es más débil que en el Irán y en Filipinas. Aparte del carácter abierto 
de la economía de Malasia, una razón puede ser la menor participación del 
ingreso personal total en el PIB (66% frente al 72% en el Irán y el 83% en

Cuadro 4. Consecuencias de las alternativas estipuladas de la redisfclbodón del 
ingreso: Malasia, 1970 (versión I del modelo)

Alternativa de redistribución del ingreso

Indicador 2 5 6 10 11 14 16

Empleo
Relación (2 -  1,0) 1,00 1,00 1.01 1.07 1,01 1,02 1,04
Elasticidad 0,23 0,21 0,25 0.21 0,21 0,21

PIB
Relación (2 = 1.0) 1,00 1,00 1,00 1.01 1.01 1,02 1,03
Por persona empleada 

(1 000 dólares de 
Malasia) 3,84 3,85 3,80 3,80 3,80 3,80 3,80

Ingreso personal 
Relación (2 = 1,0) I.00 1,00 1,00 1.01 1.01 1,02 1,03
Participación en el 

PIB (%) 0,66 0,66 0,66 0,66 0,66 0,66 0.66
Por persona empleada 

(1 000 dólares de 
Malasia) 2,52 2,52 2.51 2,50 2,50 2,50 2,50

Ahorro privado
Relación (2 = 1,0) 1,00 0,95 0,96 0,92 0,91 0,87 0,79
Participación en el 

ingreso personal (%) 0,13 0,12 0,12 0,12 0,12 0,11 0,10

Importaciones
Relación (2 = 1,0) 1.00 1,00 1,00 1,00 1.01 1,02 1,03

'Esta conclusión es en cieno respecto semejante a las conclusiones del estudio de Adeiman y 
Robinson [ 13]. Estos descubrieron que la distribución del ingreso por tamaño en la República de 
Corea no es sensible a diversas medidas políticas. Lo mismo puede decirse de las conclusiones de 
Gupta [I4J, quien ha proyectado el desarrollo de la economía de la República de Corea y ha 
encontrado que el coeficiente Gini aumentará probablemente de 0,39 en 1976 a 0,41 en 1981 ya 0,44 
en 1986; pero que bajará a 0,43 en 1990. Por lo que respecta a la tasa de crecimiento supuesta, de 
un 9.4% anual entre 1976 y 1990, se prevé poco cambio en el grado de desigualdad.
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Cuadro 5. Consecuencias de las alternativas estipuladas de la redistribución del
ingreso: Filipinas, 1965

Alternativa de redistribución del ingreso

Indicador Versión 3 7 8 9 13 15 17

Empleo
Relación (3 = 1.0) 1 1.00 1.05 1.06 1.06 1.04 1.10 1.12

lia 1.00 1.02 1.01 1.04 1.05 1.05 1.08
Elasticidad ! 0.46 0.48 0.51 0.51 0.53 0.64

lia 0,22 0.11 0.36 0.71 0.26 0.47

PIB
Relación (3 = 1.0) 1 1.00 1.03 1.04 1.04 1.03 1.07 1.07

lia 1.00 1.02 1.01 1.03 1.03 1.04 1.06
Por persona empleada 1 2.69 2.65 2.6r; 2.64 2.65 2,60 2.59

(1 000 pesos) lia 2.69 2,67 2.68 2.66 2.65 2.65 2.62

Ingreso personal
Relación (3=1.0) 1 1.00 1.03 1.04 1.04 1.03 1.07 1.08

Ha 1.00 1.02 1.01 103 1.04 1.04 1,06
Participación en el 1 0.83 0.83 0.83 0.83 0.83 0.83 0.83

PIB (%) lia 0,83 0.83 0.83 0.83 0.83 0.83 0.83
Por persona empleada 1 2.23 2.20 2.20 2.20 2.20 2.16 2.16

(1 000 pesos) lia 2.23 2.21 2.22 2.21 2.20 2.20 2.18

Ahorro privado
Relación (3 = 1.0) 1 1.00 0.88 0.87 0.87 0.91 0.76 0,75

lia 1,00 0,94 0,95 0.90 0.88 0.86 0.79
Participación en el 1 0,10 0.09 0.09 0.09 0.09 0.07 0.07

ingreso personal (%) lia 0.10 0.10 0.10 0.09 0.09 0.09 0.08

Importaciones
Relación (3 = 1.0) 1 1,00 1.02 1,03 1.03 1.02 1.05 1.05

lia 1,00 1.01 1.01 1.02 1.02 1.03 1.04

Filipinas); otra puede ser las diferentes formas de la función de consumo de las 
importaciones y de la función del ahorro (como se verá más adelante).

Las diferencias en la magnitud de los cambios relativas al empleo, el PIB y 
el ingreso personal entiañan una cierta disminución de! nivel de la producción 
total y del ingreso personal por persona empleada (que se puede ver en los 
cuadros 3, 4 y 5, respectivamente). Debido a la progresiva redistribución del 
ingreso, la estructura de la producción se inclina hacia industrias que emplean 
mano de obra menos productiva y más barata.

La interrelación entre la redistribución del ingreso y el empleo se puede 
describir mediante las elasticidades de la variación empleo-ingreso, que son 
comparables, pues son independientes de la elección de la solución “base”. Las 
elasticidades de esa naturaleza en el caso de la versión I del modelo (que se 
aplicó por igual a todos los estudios) se sitúan en torno al 0,5 en el caso del 
Irán y Filipinas, y al 0,2, en el de Malasia. La versión lia, aplicada a Filipinas, 
da valores entre 0,3 y 0,5; y la versión Ilb, valores superiores a 0,4 para el Irán. 
Esto quiere decir que una redistribución progresiva del 10% del ingreso total 
(objetivo posible de política a mediano plazo para un país en desarrollo con 
una distribución desigu?I del ingreso), que en esos tres países corresponde
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Cuaaro 6. Consecuencias de las alternativas estipuladas de la redistribución del
ingreso: República de Corea, 1970

Alternativa de redistribución del ingreso

Indicador Versión 7 4 5 12 75

Empleo
Relación (12 = 1.0) I 0,99 0.99 1.00 1.00 1.01

llb 1.0; 1.02 1.03 1.00 0.99
Elasticidad I

llb
— — — I

PIB
Relación (12 = 1,0) I 0,99 0.99 1.00 1.00 1.01

llb 1.01 1.01 1.02 1.00 0.99
Por persona empleada I 297 297 297 296 296

(1 000 won) llb 296 294 295 296 296
Ingreso personal

Relación (12 = 1.0) I 0.99 0,99 1.00 1.00 1.00
llb 1.01 1.02 1.02 1.00 0.99

Participación en 1 0,81 0.80 0.80 0.80 0.80
el PIB (% ) llb 0,81 0.80 0.80 0.80 0.80

Por persona empleada 1 239 239 238 238 237
(1 000 won) llb 238 237 237 238 237

Ahorro privado
Relación (12 = 1,0) 1 1.07 1.05 1.02 1.00 0.96

llb 1.09 1.07 1.05 1.00 0.95
Participación en el

ingreso personal (%) 1 0.10 0.10 0.09 009 0.09
llb 0.10 0.09 0.09 0.09 0.09

Importaciones
Relación (12 = 1,0) 1 1,00 1.00 1.00 1.00 1.00

llb 1,00 1.01 1.01 1.00 0.99

aproximadamente a una reducción del coeficiente Gini del 0,5 al 0,4, elevaría el 
nivel de empleo en un 4% o un 5% en el Irán y Filipinas y en un 29£ en 
Malasia10.

Factores del aumento del empleo

En el modelo de simulación insumo-producto semicerrado, utilizado en los 
cuatro estudios de país, la desviación estipulada en la distribución del ingreso 
personal por tamaño es la única y “primaria” causa de la variación del nivel de 
empleo. Ahora bien, esa desviación nc puede tener un efecto directo en el nivel 
de empleo, sino que actúa a través de otras variaciones estructurales causadas 
por la redistribución del ingreso. Esas causas (o canales) directas, pero 
secundarías, del cambio sufrido por el empleo son las siguientes:

a) Un cambio de la relación media ingreso-ahorro;
b) Un cambio de la relación media mano de obra-producción;

l0Los resultados no difieren en grado significativo de los de otros estudios insumo-producto, 
en los que la redistribución simulada del ingreso hace aumentar en general el empleo en menos del 
5%. Véase Morawetz [9J, p. 506.
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c) Un cambio de las importaciones, que puede subdividirse en:
i) Un cambio del nivel de importaciones para consumo privado;
ii) Un cambio del contenido completo de los bienes intermedios 

importados en el consumo privado;
d) Un cambio de la participación media del ingreso personal en el valor 

agregado;
e) Un efecto multiplicador de algunos de los cambios enumerados.

Como era difícil determinar la magnitud del efecto de algunos de esos 
factores sobre el nivel de empleo, sólo se tuvieron en cuenta los siguientes: el 
cambio de la relación ingreso-ahorro, el cambio de las importaciones para 
consumo privado, el efecto multiplicador de esas dos desviaciones, el cambio de 
la relación mano de obra-producción y el efecto de todos los factores (como 
resto).

El análisis se realizó únicamente en relación con el Irán y Filipinas, y tan 
solo respecto de la versión I. En ambos casos, el cambio de la relación ingreso- 
ahorro y el cambio de la relación mano de obra-producción tuvieron el efecto 
más fuerte sobre el aumento del empleo. El primer factor puede caracterizarse 
como un efecto típico keynesiano de redistribución del ingreso en la dirección 
de una mayor propensión al consumo (que, en el modelo semicerrado se 
duplica por acción del efecto multiplicador). El segundo factor es resultado de 
la desviación de la estructura del consumo privado hacia industrias con mayor 
densidad de mano de obra. El cambio de la demanda de bienes importados 
para consumo privado tuvo un efecto insignificante; el residuo fue pequeño.

El fuerte efecto de la reducción del ahorro y el insignificante de la 
reducción de importaciones directas para consumo privado son interesantes y 
merecen mayor clarificación.

La distribución del ingreso por tamaño y el consumo privado de bienes importados

En ningún país los estudios de gastos familiares proporcionan datos por 
separado acerca de los gastos en productos nacionales y productos de 
importación. Para el modelo insumo-producto semicerrado, se calcularon esos 
datos utilizando información sobre consumo privado de bienes importados por 
industrias, obtenidos de las tablas de insumo-producto, y de información sobre 
la pauta de los gastos privados por decilas familiares, extraídos de estudios 
sobre el gasto familiar. Se partió del supuesto de que la participación de las 
importaciones en el consumo privado difiere por industria, pero no cambia por 
decilas para una industria determinada. Para los bienes importados con destino 
al consumo privado se estimó una función de consumo agregado simple. La 
coherencia de las estimaciones se estableció mediante el método RAS". Estas

"Según este método, ios cálculos preliminares de los elementos de la matriz de consumo se 
ajustan a una columna de totales (que contiene información sobre el consumo privado de la 
producción nacional por industrias y sobre ¡as importaciones directas) y a una hilera de totales (que 
contiene información sobre los ingresos personales por decilas), mediante un procedimiento 
iterativo. Este procedimiento hace que los elementos de la matriz de consumo sean consecuentes 
con los totales de la hilera y la columna. El método fue elaborado a principios del decenio de 1960 
en la Universidad de Cambridge (Reino Unido) y se le conoce por la denominación de método RAS.
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resultantes funciones de consumo de las importaciones directas en los cuatro 
países seleccionados aparecen en el cuadro 7.

La participación de las importaciones directas en el consumo privado 
resultó elevada en Malasia y Filipinas, y baja en el Irán y la República de 
Corea. La forma de las funciones de consumo en todos los países contradice la 
hipótesis de que los ricos tienen gran propensión a consumir bienes importados 
y explica la razón de que el canal “sustitución de importaciones” desempeñe un 
papel secundario entre los factores que convierten el cambio de la distribución 
del ingreso por tamaño en un aumento del empleo.

Cuadro 7. Consumo privado de bienes importados, por 
decilas, como porcentaje del consumo privado total

País

Decila
familiar Filipinas Irán Malasia

República 
de Corea

1 9,82 3,24 18,11 4,50
2 9,96 3,35 14,99 3,99
3 9.89 3,55 14,34 3,99
4 10,55 3,66 14,60 3,68
5 10,81 3,52 13,22 3,65
6 10,83 3,88 12,84 3,64
7 10,98 3,91 12,57 3,43
8 11,34 4,36 12.50 3,42
9 12,07 4,68 12,63 3,27

10 12,38 6.11 12,24 2,26

Distribución del ingreso por tamaño y ahorro familiar

A diferencia del canal “sustitución de importaciones” , el cambio de la 
relación media ingreso-ahorro es un factor importante que transmite la 
desviación de la distribución del ingreso convirtiéndola en una modificación del 
nivel de empleo. Además, el efecto multiplicador duplica en el modelo la 
magnitud del efecto primario.

Calcular las funciones de ahorro en los cuatro países no fue tarea fácil. La 
información era escasa y debido a la linearidad del modelo y la constancia dt¡. 
coeficiente de ahorro, fue necesario dar valor cero al ahorro negativo de las 
clases de ingrese más bajas. En el cuadro 8 se presentan las funciones de 
ahon > en los cuatro países.

De los cuatro países, Filipinas, el Irán y Malasia tienen relaciones elevadas 
ingreso-ahorro, en tanto que es baja la de la República de Corea. Las formas de 
las funciones de ahorro son diferentes. En Filipinas, el ahorro positivo aparece 
sólo en la séptima decila (para las seis decilas familiares más bajas, las 
estadísticas de gastos familiares indican un ahorro negativo, que en el modelo 
ha recibido valor cero). En el Irán y la República de Corea, el ahorro positivo 
comienza con la tercera y cuarta decilas, respectivamente. La función de 
ahorro en el Irán es muy aguda en la decila superior; en la República de Corea 
las relaciones ingreso-ahorro son elevadas en la mitad de la escala de ingresos
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Cuadro8. Relacionas ingreso-ahorro, por dealas (el 
ahorro como porcentaje del ingreso personal total)

Decila
familiar

País

Filipinas Irán Malasia
República 
de Corea

1 _ _ 1,51 _
2 — — 2.88 —

3 — 0.52 3,31 —

4 — 1.56 4.27 0.94
5 — 1.42 4,79 7.34
6 — 3,25 5,62 12,77
7 4.65 4,20 7,08 14.77
8 8,88 5.59 8,13 9,27
9 10,32 7.64 10.23 7.75

10 18.92 17.19 21.40 11.70

(esta sorprendente irregularidad está bien documentada en las fuentes 
originales de datos). La función de ahorro en Malasia es sorprendentemente 
sostenida. El ahorro positivo aparece incluso en la decila de ingresos más baja. 
La relación ingreso-ahorro aumenta sostenidamente hasta la decila superior, en 
la que, sin embargo, es más elevada que en cualquier otro país de la muestra. 
Las funciones de ahorro en Filipinas, el Irán y la República de Corea presentan 
una característica común importante: no hay, o es mínimo, ahorro en las 
cinco decilas más bajas; casi todo el ahorro se origina en las cinco decilas 
superiores. Esto explica el hecho de que una desviación progresiva de la 
distribución del ingreso cause una variación significativa en la relación media 
ingreso-ahorro, eleve el nivel de consumo privado y tenga (gracias también al 
efecto multiplicador en el modelo) una fuerte repercusión sobre el empleo. En 
Malasia, por el contrario, la forma de la función de ahorro puede ser en parte 
responsable de la baja elasticidad de la redistribución empleo-ingreso.

Conclusiones provisionales

La finalidad de los estudios de casos de los cuatro países asiáticos en 
desarrollo era cuantificar el efecto de desviaciones (estipuladas) hipotéticas de 
la distribución del ingreso por tamaño en la estructura y nivel de actividades 
económicas y, en particular, en el nivel del empleo. Los cálculos se realizaron 
con un modelo insumo-producto semicerrado en el que se estableció una 
solución de transacción entre la compleja naturaleza del problema que se 
investigaba y las no siempre fiables estadísticas de los países en desarrollo.

Los cuatro estudios de casos proporcionaron información general sobre 
los recientes resultados económicos de los cuatro países, sobre las políticas 
económicas aplicadas, sobre su estructura económica, aparato institucional y, en 
particular, sobre la distribución real del ingreso por tamaño. Los resultados de 
las cálculos realizados con el modelo han demostrado la magnitud de las 
desviaciones de la estructura económica y del empleo que (en los supuestos
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sobre los que se basa el modelo) serían consecuencia de ciertas desviaciones 
(estipuladas) hipotéticas de la distribución del ingreso por tamaño.

La conclusión más importante es sorprendentemente sencilla. En la 
muestra de cuatro países se incluye uno, la República de Corea, con una 
distribución bastante igualitaria del ingreso, y tres países con una distribución 
menos igualitaria, Filipinas, el Irán y Malasia. La aplicación del modelo a la 
República de Corea ha demostrado que una redistribución del ingreso casi no 
provocará cambio alguno en la estructura de la economía ni en el nivel del 
empleo. La aplicación del modelo a los otros tres países ha indicado un cierto 
efecto positivo de la redistribución progresiva del ingreso en el nivel de empleo. 
Parece que la diferencia entre la República de Corea y los otros tres países 
indica que debe crearse en la economía una distribución relativamente 
igualitaria del ingreso y que ésta no puede imponerse por simples medidas de 
redistribución del ingreso.
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Planning with the Semi-Input-Outpuí Method: with Empirical 
Applications to Nigeria
por Arie Kuyvenhoven
Leiden, Martinas Nijhoff Social Sciences División, 1978

Son escasos los libros que resultan de igual interés para planificadores del 
desarrollo, analistas políticos y evaluadores de proyectos, pues, por más que 
sus respectivos campos estén estrechamente vinculados en sus cimientos 
teóricos de bienestar y optimización social, difieren considerablemente en sus 
instrumentos metodológicos y en su percepción de los problemas. El libro que 
se reseña es importante por el hecho de que. al iluminar muchos de los vínculos 
entre esos campos, contribuye a un panorama sintético de las cuestiones que de 
ordinario abarcan1. Además, aunque exige cierta formación matemática al 
lector, el libro proporciona la mejor exposición existente del método semi- 
insumo-producto (SIOM), que ha sido poco utilizado desde que Jan Tinbergen 
lo describió a principios del decenio de 1960, debido en gran medida, a juicio 
del autor de esta reseña, a que no existía una publicación clara y fácilmente 
accesible sobre el tema.

Dicho en pocas palabras, el SIOM proporciona un método para evaluar la 
conveniencia de “conjuntos de inversiones complementarias” desglosando una 
tabla insumo-producto en sectores internacionales, en los que los cambios del 
consumo interno se pueden ajustar mediante cambios introducidos en las 
importaciones o las exportaciones, y sectores nacionales, en los que el consumo 
y la producción cambian conjuntamente. Un “conjunto” se compone de 
sectores nacionales con concatenaciones insumo-producto, pero en los que esas 
concatenaciones terminan en fases de la cadena insumo-producto en las que 
aparecen sectores internacionales, en lugar de hacerlo al final de la cadena. Ello 
ocurre así porque el comercio permite una ruptura de las conexiones con el 
resto de la economía. Así pues, en lugar de tener que analizar las decisiones de 
inversión simultáneamente en toda la economía, como sería aconsejable en una 
estrategia de “crecimiento equilibrado” , puede evaluarse independientemente 
cada conjunto de inversiones sobre la base de la ventaja comparativa, utilizando 
un grupo de precios apropiado. Estos pueden definirse como precios de 
cuenta equivalentes a precios en frontera, por lo que se refiere a mercancías 
comercializadas, y, en el caso de mercancías no comercializadas, al costo de 
insumos directos o indirectos de factores primarios y de mercancías comerciali
zadas (como en el concepto de protección efectiva, de Corden).

Gran parte del libro está dedicada a explicar la forma en que se puede 
utilizar el SIOM en la etapa intermedia de un proceso de planificación de tres

'Véase también Prioridades industriales en países en desarrollo. El proceso de selección en el 
Brasil, la India México, la República de Corea y Turquía (Publicación de las Naciones Unidas, 
núm. de venta: S.78.II.B. 12). cap. I.
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etapas que conste de planificación macroeconómica, sectorial y de proyecto. La 
lógica de este sistema puede verse al comparar el concepto de conjunto de 
inversiones, del SIOM, con los de inversiones totales y por separado a que se 
refieren, respectivamente, la planificación general y la de proyecto. El autor 
demuestra cómo ei SIOM, aunque se trate de una técnica de equilibrio parcial, 
encaja en varios modelos de programación lineal y otros modelos de 
planificación. Muestra su estrecha relación con la medida del costo en recursos 
internos de las divisas, hecha por Bruno; con la teoría de la protección efectiva, 
y con el análisis estándar de proyectos siguiendo el método dt cestos- 
beneficios, especialmente el de Little y Mirrlees. Se indica también que hay 
otros conceptos, como el método de los “efectos” de evaluación de proyectos y 
los criterios sobre concatenaciones, tipo Hirschman, que chocan con el SIOM.

Al objeto de demostrar su valor empírico, Kuyvenhoven analiza con el 
SIOM 106 sectores de la economía nigeriana. El estudio de casos muestra que, 
incluso cuando los datos de que se dispone son limitados, se puede utilizar el 
SIOM para indicar los sectores que merecen mayor o menor volumen de 
inversiones. Ahora bien, también pone de manifiesto algunas de las dificultades 
prácticas que conlleva la aplicación del SIOM (y, cabe añadir, de métodos 
análogos, como el d^l costo de recursos internos)2.

Primero, las limitaciones comerciales afectarán a la distribución de 
conjuntos de sectores, creando sectores nacionales impuestos por política (ios 
bienes negociables se convierten en no comercializados) o incluso sectores 
internacionales (los no negociables pasan a ser comercializados). Más que 
intentar una investigación empírica de esos efectos. Kuyvenhoven impone 
limitaciones comerciales artificiales. Segundo, los precios de cuenta de factores 
y mercancías se eligen sobre la base de minimizar costos, en lugar de hacerlo 
sobre la base de ur.a función objetiva que refleje los objetivos nacionales de 
Nigeria, y esos precios de cuenta se calculan utilizindo procedimientos muy 
toscos. No se ofrece justificación alguna para el nivel de rechazo del beneficio 
social neto que Kuyvenhoven parece considera: aceptable. Por último, y esta 
crítica se aplica a todos los procedimientos de planificación, no se intenta 
abordar la cuestión de las expectativas y la incertidumbre en relación con las 
tendencias de demanda y oferta, y por ende de los precios futuros. Teniendo en 
cuenta esos problemas, el estudio de casos realizado por Kuyvenhoven debe 
considerarse meramente ilustrativo y sus resultados, provisionales.

J CODY

The International M oneíary System and the Less Developed Countries
por Graham Bird
Lond-es, Macmillan Press, 1978

Graham Bird dice, con bastante modestia, que su libro está “destinado 
primordialmente a estudiantes que siguen cursos de economía internacional o 
economía del desarrollo, o do ambas disciplinas, pero se espera que los

!Se aplican también al SIOM la mayoría de los problemas conceptuales propios del análisis 
de costos-beneficios y de la determinación de precios de cuenta.
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licenciados encuentren interesantes ciertos capítulos”. De hecho, el libro 
presenta una exposición bien documentada del desarrollo de las instituciones y 
mecanismos del sistema monetario internacional, junto con evaluaciones 
críticas de sus consecuencias para los países en desarrollo. El autor tiene clara 
conciencia de que entre Bretton Woods y el decenio de 1970, el sistema 
monetario internacional estaba concebido por y para los países de la 
Organización de Cooperación y Desarrollo Económicos (y en concreto el 
Grupo de los Diez), y apenas tenía en cuenta las necesidades de los países en 
desarrollo. Ahora bien, no permite que esa conciencia se manifieste en forma 
polémica y perjudique a la presentación equilibrada de su material. El libro está 
escrito con claridad, para un texto de economía.

Debe señalarse, no obstante que la obra es desigual. El tratamiento de la 
inestabilidad de las exportaciones y el problema de los productos básicos es 
bueno y puede calificarse de excelente la detallada exposición y crítica del 
funcionamiento de los numerosos servicios financieros que integran el Fondo 
Monetario Internacional (FMI). En cambio, el tratamiento de las fuentes 
comerciales de financiación y el mercado de eurodivisas es bastante deficiente, 
si se tiene en cuenta su considerable (y creciente) importancia como proveedor 
de financiación a los países en desarrollo. El autor trata, no obstante, algunas 
de las recientes propuestas encaminadas a paliar los problemas con que se 
enfrentan los países en desarrollo, como son el de los fondos para productos 
básicos y el de que el FMI aumente el número de derechos especiales de giro 
con objeto de proporcionar más recursos para la ayuda.

El fallo por omisión más grave es probablemente el de no tratar la 
desviación del equilibrio de fuerzas financieras internacionales a raíz del 
aumento de los precios del petróleo y la utilización del mercado de eurodivisas 
para reciclar el capital acumulado por mediación de la Organización de Países 
Exportadores de Petróleo (OPEP). La existencia de grandes excedentes de 
capital de la OPEP puede considerarse como la primera (y tal vez única) 
manifestación real de un nuevo orden económico internacional, y esos recursos 
tienen potencial para reducir la dependencia de los países en desarrollo respecto 
de las instituciones financieras del Norte, y especialmente del FMI. Tampoco 
menciona el autor los diversos fondos monetarios regionales que se han creado 
en el mundo en desarrollo para proporcionar apoyo a miembros que 
experimenten dificultades de balanza de pagos, con lo que posiblemente 
se evitan las condiciones, a veces inadecuadas, que conllevan los préstamos 
del FMI.

A lo largo del libro, el autor parece renuente a ampliar sus críticas del 
sistema existente o a formular recomendaciones para modificarlo. Solamente en 
la introducción plantea la cuestión fundamental de la relación apropiada entre 
el sistema monetario internacional y el desarrollo, el supuesto histórico de que 
lo que es bueno para los países desarrollados lo es también para los países en 
desarrollo. Si bien reconoce que los países en desarrollo tienen razones para 
exigir reformas, sólo examina propuestas que entrañan pequeños retoques 
del FMI.

Vale la pena señalar que el cometido del FMI en la gestión de las 
economías industrializadas ha quedado radicalmente recortado con la aparición 
de los tipos de cambio flotante, los acuerdos de intercambios entre bancos 
centrales y ahora el Sistema Monetario Europeo. Por eso se ha quedado en la
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incongruente situación de dedicarse predominantemente a los problemas de 
países en desarrollo, pero armado de un conjunto al parecer inflexible de 
condiciones (deflación interna, devaluación del tipo de cambio y liberalización 
comercial) que pueden ser inadecuadas y contrarías al desarrollo económico 
continuado. Al mismo tiempo, sus políticas y gestión están dominadas por los 
países industrializados. Cabe poner en duda que el FMI existente proporcione a 
los países en desarrollo el tipo de institución, los paquetes financieros o la 
gestión económica que necesitan. En lugar de retocar el FMI existente, cabe 
que esos países consideren la conveniencia de establecer otra institución propia 
sobre la base de los recursos de la OPEP y los fondos regionales existentes.

Del mismo modo, al tratar la cuestión de los préstamos comerciales, el 
autor reconoce la amenaza que la inestabilidad del mercado de eurodivisas 
puede representar para países en desarrollo prestatarios y apunta que los países 
desarrollados o los países exportadores de petróleo deberían estar dispuestos a 
garantizar préstamos. La sugerencia puede ser acertada para los países menos 
adelantados, que de otra manera no tienen acceso al mercado. Sin embargo, el 
autor no reconoce la amenaza potencial que representaría para los países en 
desarrollo prestatarios la aplicación de las recientes propuestas formuladas por 
los jefes de los bancos centrales de países industrializados para regular el 
mercado de eurodivisas. Los países en desarrollo deberían participar activa
mente en las negociaciones al respecto, con objeto de proteger sus intereses.

En resumen, que el libro proporciona una útil descripción del actual 
sistema monetario internacional y un buen análisis de algunos de los problemas 
financieros externos que se plantean a muchos países en desarrollo. Sin 
embargo, no aprovecha la oportunidad para poner de relieve los problemas 
corrientes y formular recomendaciones para introducir cambios.

RICHARD L. R U C H E N  
Centro de planificación de proyectos para países en desarrollo.

Universidad de Bradford

Informe sobre el desarrollo mundial, 1980
Washington, Banco Mundial, agosto 1980

El Informe es el tercero de la serie que publica el Banco Mundial con 
objeto de proporcionar una evaluación amplia y continua de los problemas 
mundiales del desarrollo. Al igual que sus predecesores, pronostica el 
crecimiento de los países en desarrollo hasta 1990 y se concentra en un análisis 
de políticas de desarrollo específicas. El Informe de 1978 y el de ¡979 habían 
expuesto una estrategia para hacer frente a las limitaciones que sufren los 
países de bajos y medianos ingresos. En esta edición se analizan las políticas de 
desarrollo de los recursos humanos y se intenta evaluar la contribución que 
tales políticas pueden hacer a ’a reducción de la pobreza absoluta en el tercer 
mundo.

El Informe de 1980 está dirigido a los encargados de formular políticas y al 
lector informado. Evita análisis técnicos y jerga económica y procura presentar 
de manera sencilla y fácilmente comprensible una evaluación sinóptica Je las
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extensas investigaciones realizadas sobre cuestiones de desarrollo de recursos 
humanos. El peligro que conlleva este enfoque es que el lector en general tiende 
a pasar por alto las muchas puntualizaciones que se aplican a las conclusiones 
analíticas y de política, y a considerar esas conclusiones como prueba firme de 
la existencia de ciertas tendencias y de la superioridad de determinadas 
políticas. En el Informe de 1980 se admite que “las estimaciones deben tratarse 
este año con más cautela que la habitual” (página 7), y el Sr. Robert 
S. McNamara, Presidente del Banco Mundial, observa en la introducción que 
“el propósito de estas proyecciones es ilustrar el probable resultado de 
diferentes políticas, más bien que hacer predicciones exactas”. En una reseña 
del Informe de 1980 publicada en el diario británico Financial Times se 
considera que “el Informe sobre el desarrollo mundial es un documento 
importante porque proporciona las predicciones más autorizadas sobre la 
evolución de los países en desarrollo”1. No obstanie, las predicciones de 
crecimiento de las tres ediciones han sido objeto de revisiones (que pueden 
considerarse modestas). El Informe de 1978, en su página 5, pronosticaba una 
tasa anual de crecimiento del PNB del 5,7% en todos los países en desarrollo 
durante el período 1975-1980. El Informe de 1979 (página 4) prevé una tasa 
anual de crecimiento del 5,2%. En la página 119 de la edición de 1980 se indica 
que los países en desarrollo crecieron a una tasa del 5,3% en el período de 
1970-1980. También se expresan dudas en el Informe de 1980 sobre proyecciones 
anteriores relativas a “revisiones de algunos agregados históricos” con el 
resultado de que “las proyecciones del Informe de este año no son directamente 
comparables a las del de 1979” (página 7).

Las proyecciones actuales del Banco Mundial son más pesimistas que las 
de 1979. En el Informe de 1979 se presentaban tres hipótesis para los países en 
desarrollo. En la edición presente se ofrecen dos: “unas proyecciones bajas, 
comparables a las de la situación con crecimiento bajo del año pasado, y unas 
proyecciones altas, que se acercan más a la situación básica del año pasado que 
a la situación con crecimiento elevado” (página 7). Se dice en la misma página 
que “sin unas políticas enérgicas durante el período de ajuste, el resultado más 
probable es el de las proyecciones bajas”, pese a lo cual, “sigue siendo factible 
alcanzar la situación que indican las proyecciones altas, según sean las políticas 
en cuatro esferas clave: el crecimiento y la estructura del comercio inter
nacional; el esquema cambiante de la producción y el consumo de energía; las 
inversiones y la productividad en los países en desarrollo, y las corrientes de 
capital” . Según la hipótesis de las proyecciones altas, las exportaciones de los 
países en desarrollo crecerán en un 5,5% de 1980 a 1985, en un 6,4% de 1985 
a 1990. Esto permitiría a los países en desarrollo aumentar su participación en 
las exportaciones mundiales de un 20,1% en 1977 al 21,3% en 1990. Según las 
proyecciones altas, los países industrializados también aumentarían su parti
cipación en las exportaciones mundiales, pasando del 62,9%, en 1977, al 65,6% 
en 1990, en tanto que otros países —presumiblemente los de planificación 
económica centralizada— registrarían una reducción, pasando del 17% de las 
exportaciones mundiales en 1977 al 13,1% en 1990.

Además, según la hipótesis alta, se proyecta que los países en desarrollo 
aumenten sus inversiones internas brutas del 24,6% del PIB, en 1980, al 25,6%,

D. Hourego, “Skating on thin ¡ce at best", Financial Times. 8 agosto 1980, p. IS.
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en 1990. Esto exigirá que aumente el ahorro interno en el mismo período para 
pasar del 22,4% al 24% del PIB. Se espera que la financiación externa total que 
necesiten los países en desarrollo aumente de 74.600 millones de dólares, en 
1980, a 177.900 millones, en 1990. Se prevé un aumento de las importaciones 
netas de petróleo de 57.800 millones de dólares, en 1980, a 198.000 millones, 
en 1990 (páginas 7 a 10).

El Informe de 1980 señala una serie de factores que han afectado 
adversamente a las perspectivas de crecimiento de los países en desarrollo. Se 
destaca ia repercusión negativa del precio real del petróleo, por una parte, y la 
continua recesión de los países occidentales, por otra: “las perspectivas 
económicas internacionales plantean alternativas especialmente difíciles para los 
encargados de la formulación de políticas en el decenio de 1980“ (pág. 17). Los 
comentaristas occidentales se inclinarán por subrayar la repercusión del 
aumento de los precios del petróleo para las perspectivas de desarrollo, de ahí 
que el Financial Times considere que “la actual recesión (en Occidente) es el 
segundo obstáculo para el crecimiento". El Banco Mundial no expone una 
opinión propia sobre la importancia relativa de la conservación de energía, la 
liberalización comercial, el ahorro interno y la aceleración de las inversiones y 
la reforma financiera internacional como factores que contribuyen al desarrollo 
del tercer mundo, pero sugiere una variedad de medios para reducir el precio y 
aumentar la oferta de fuentes de energía, en particular, dei petróleo. No se 
intenta, sin embargo, estimar los precios de otras importaciones importantes 
del tercer mundo —como bienes de equipo, fertilizantes y tecnología—, ni se 
ofrecen recetas políticas para mejorar las condiciones en que los países en 
desarrollo pueden obtener esos bienes. Esto no deja de ser sorprendente, ya 
que, si bien el precio real del petróleo disminuyó considerablemente en el 
período 1974-1978 y el propio Informe de 1980 dice en su página 11 que “para 
mediados del decenio es probable que el valor real de los ingresos derivados de 
las exportaciones de petróleo disminuya en el caso de algunos países”, hay 
pocas razones para creer que en un futuro previsible vaya a producirse un 
mejoramiento general de la relación de intercambio de los países en desarrollo 
en lo que respecta a los productos básicos.

Ei Informe de 1980 “apoya decididamente la conclusión de la Comisión 
(Brandt) acerca de la interdependencia de todos los países —a través del 
comercio, la energía y las corrientes de capital—, así como el hincapié que hace 
en la importancia de renovar los esfuerzos para reducir la pobreza en todo el 
mundo” (página 15), pero no se intenta evaluar la posibilidad de aplicar 
algunas de las propuestas específicas del Programa de Emergencia Brandt para 
1980-1985 en las áreas de transferencia de recursos, energía o alimentación2. 
Efectivamente, una característica sorprendente del Informe de 1980 es la de que, 
si bien sus proyecciones “no son directamente comparables” a las ael Informe 
de 1978 o de 1979, y pese a que sus pronósticos son cada vez más sombríos, 
“subsisten (en el Informe de 1980) las iniciativas esenciales de política descritas 
en el Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1979" (página 21). Se hace el mismo 
hincapié en la liberalización del comercio, idéntica defensa de la política 
eficiente de inversiones y la misma preocupación por la necesidad de promover

2Nonh-South: A Prngramme for Survival. Report oí the Independerá Commission in 
International Development Issues. Londres, Pan Books, 1980, págs. 276 a 282.
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ia solvencia a fin de atraer capital comercial. Así pues, cabe considerar con 
justicia que los Informes son documentos que consagran la ideología de 
desarrollo básica del Banco Mundial. Demuestran que el compromiso del 
Banco con la ideología del liberalismo económico sigue incólume pese a las 
dificultades económicas que han asediado a los países occidentales desde 
principios del decenio de 1970.

Este compromiso con el liberalismo económico es también evidente en el 
ecléctico análisis que hace el Informe de las investigaciones sobre erradicación 
de la pobreza y sobre desarrollo de los recursos humanos. Se considera que la 
erradicación de la pobreza absoluta coincide con el logro de niveles elevados de 
consumo. El Informe de 1980 no tiene en cuenta la relación entre la distribución 
de riqueza y poder económico y la distribución del ingreso, y declara que "hay 
consenso general en cuanto a que el crecimiento, a muy largo plazo, elimina la 
mayor parte de la pobreza absoluta" (página 44). En su identificación de 
grupos de pobreza, el Informe de 1980 no menciona a las personas marginadas 
que son expulsadas del campo por la expansión de la agricultura comercializada 
y por las intrusiones de la minería y la industria. Entre esos grupos están los 
nómadas del Sahel, las tribus montañesas de Assam y Birmania y los 
aborígenes de Australia. En el pasado, muchos de esos grupos han preferido la 
extinción étnica a la absorción en la civilización comercial. En casos 
semejantes, la eliminación de la pobreza ha consistido en la eliminación de los 
pobres. Cabe la posibilidad de que el hincapié en la comercialización acelerada 
mediante el progreso de la educación técnica, el crecimiento de la mecanización, 
la sustitución de la agricultura de consumo por la agricultura orientada al 
mercado, la ruptura de las unidades familiares autosufícientes y la reducción de 
los subsidios públicos a proyectos poco económicos, lleve a la destrucción física 
y cultural en una escala sin precedentes en la historia.

Lo cierto es que la erradicación de la pobreza y el desarrollo de los 
recursos humanos son procesos profundamente complejos. No tiene sentido 
hablar de la existencia de consenso respecto de la necesidad de ampliar los 
programas de educación primaria, promover el establecimiento de servicios de 
salud o elevar el nivel de la nutrición. Ese consenso se expresa mediante 
políticas que están articuladas dentro de procesos políticos nacionales que 
determinan tanto el contenido de los programas como la importancia relativa 
que los gobiernos asignan a las inversiones en ellos. En general, tanto el 
presente Informe como los anteriores han asegurado que los precios del 
mercado internacional existentes proporcionan las mejores indicaciones para la 
asignación de inversiones en los países en desarrollo. La cuestión es saber si la 
estructura de los precios del mercado mundial proporciona indicaciones 
adecuadas para garantizar la asignación del volumen apropiado de inversiones 
a los tipos pertinentes de servicios para el desarrollo de recursos humanos.

Si los precios corrientes del mercado mundial no proporcionan indica
ciones correctas de inversión para la erradicación de la pobreza en los países en 
desarrollo, o si las políticas gubernamentales deforman esas indicaciones, es 
necesario aplicarse a la tarea de inf.uir en los procesos que determinan los 
precios internacionales y las políticas gubernamentales. En general, el Informe 
de 1980 no trata de explicar procesos de formulación de políticas en las esferas 
de la erradicación de la pobreza, el comercio, las finanzas internacionales, la
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energía y la movilización de recursos internos. Las tendencias globalizadas que 
identifica su modelo de proyecciones son el resultado de las políticas de 
diversos agentes económicos: burocracias estatales, empresas transnacionales, 
dirigentes sindicales, grupos de presión agricolas, círculos de mayoristas y de 
comercio al por menor, etc. Es la continua interacción entre esas fuerzas del 
mercado la que determina los precios y —sobre todo en los mercados de 
estructura oligopólica— es muy amplia la posibilidad de influir en los procesos 
de formación de los precios a través de la negociación. La formulación de 
políticas, de manera particular en Occidente, en donde el proceso político se 
caracteriza por un elevado grado de pluralismo, tiene múltiples facetas, y el 
resultado final representa invariablemente una solución de transacción entre 
grupos de interés opuestos y competitivos. Por consiguiente, los intentos de 
inducir a una modificación de la política deben tener en cuenta el proceso de 
formulación política y de su aplicación en áreas concretas. El Informe de 1980 
se refiere a la importancia de factores políticos, por ejemplo, en la aparición del 
nuevo proteccionismo; pero el tratamiento que da a esta cuestión es demasiado 
general. Además, no analiza las políticas de agentes no gubernamentales; 
omisión importante que presta un cierto aire de irrealidad a sus recomenda
ciones. Sean cuales fueren los beneficios sociales de la liberalización comercial, 
la estabilización de los suministros de energía y la facilitación de préstamos 
comerciales, la aplicación de esas medidas en el mundo real entraña 
indefectiblemente negociaciones acerca de la distribución de los beneficios y los 
costos entre partes que persiguen objetivos diferentes. Esa negociación adquiere 
importancia particular cuando no actúan fuerzas competitivas y los mercados 
están estructurados sobre bases de oligopolio o de monopolio. El Informe de 
1980 tiende a pasar por alto la importancia de esas negociaciones al negarse a 
examinar las políticas de cualquier otro agente económico aparte de los 
gobiernos. Los argumentos en favor de un orden económico internacional 
liberal pueden sustanciarse mejor si se identifican las áreas de convergencia 
política de los gobiernos de los países desarrollados con economía de mercado 
y los países en desarrollo, por una parte, y de las empresas transnacionales, por 
otra, y se sugieren medios para resolver los conflictos. Escribir en los últimos 
años del siglo XX un informe sobre desarrollo mundial y omitir un examen de 
las estrategias de las empresas transnacionales es como representar un 
“ Hamlet” sin el Príncipe de Dinamarca.

En el Informe de 1980 está implícita una división del trabajo, en términos 
generales, entre gobiernos y lo que denomina fuerzas del mercado. Se supone 
que los gobiernos han de garantizar el orden económico internacional y velar 
por la equidad. Las fuerzas del mercado, es decir, las empresas transnacionales 
y los inversionistas privados de cada país, se preocuparán del crecimiento, 
fomentarán una asignación más eficiente de los recursos e integrarán la 
industria mundial. El Informe de ¡980 no demuestra que semejante división del 
trabajo vaya a eliminar automáticamente el conflicto entre las transnacionales y 
los gobiernos. Por ejemplo, una estrategia de industrialización orientada hacia 
las exportaciones puede limitar el cometido de las empresas transnacionales, 
particularmente si se realza el comercio entre los países del Sur. Vaitsos observa 
que "no es probable que las empresas transnacionales contribuyan de manera 
significativa, al menos a mediano plazo, a una reasignación mundial de 
actividades manufactureras mediante un aumento de las exportaciones de los
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países en desarrollo”3. Otros autores han señalado la renuencia de las empresas 
transnacionales a ampliar sus exportaciones a mercados controlados por filiales 
de la misma empresa4.

La cuestión es que existen áreas de convergencia y áreas de conflicto entre 
agentes gubernamentales y no gubernamentales en ia esfera del comercio 
internacional y las inversiones. De nada sirve partir del supuesto de que el 
conflicto o la armonía son inevitables. El análisis debe limitarse a explicar 
analogías y diferencias en los objetivos y estrategias de grupos de interés 
nacionales, empresas transnacionales y gobiernos. Un análisis de esa naturaleza 
podría proporcionar un punto de referencia para una negociación bien 
fundamentada entre las diferentes partes. Es necesario conseguir que los 
agentes económicos no gubernamentales —empresas transnacionales, grupos de 
consumidores, sindicatos, organismos de ayuda— participen en las negocia
ciones sobre un nuevo orden económico internacional, y el sistema de 
organizaciones internacionales de las Naciones Unidas puede desempeñar un 
cometido fundamental en esa tarea.

El Informe de 1980 no toma nota explícitamente del gran número de 
publicaciones de los organismos de las Naciones Unidas sobre la construcción 
del Nuevo Orden Económico Internacional, aunque en la página 15 se 
menciona el estudio de la OCDE titulado De cara al futuro. Ese hecho reducirá 
la utilidad del documento en las negociaciones que deben comenzar en 
septiembre de 1980 en la Sede de las Naciones Unidas. De la misma manera, el 
Informe de 1980 es ecléctico en su presentación de datos estadisticos. No se 
presentan los saldos de cuenta de capital de los países industrializados. No se 
aprovecha la experiencia de desarrollo de los países europeos orientales —en 
particular, en la lucha contra la pobreza—, aunque se menciona frecuentemente 
a China. No se reconoce la inestabilidad política de algunos regímenes con 
políticas económicas liberales.

Todo esto le deja a uno la fuerte impresión de que el Informe de 1980 se 
preocupa primordialmente de lanzar el mero mensaje de que los ajustes 
estructurales fundamentales encaminados a eliminar obstáculos al crecimiento 
son demasiado caros y deben aplazarse. En su defensa de la necesidad de 
crecimiento, pasa totalmente por alto las obras sobre “límites del crecimiento” 
y la amplia labor de los ambientalistas. Utiliza como único criterio el PNB per 
cápita, variable que desde el decenio de 1960 se ha considerado como 
instrumento inadecuado para medir la prosperidad económica. Además, no 
existe actualmente —ni nunca ha existido— un consenso en torno a la opinión 
de que satisfacer las demandas del mercado y garantizar su vigor es un medio 
fundamental de alcanzar la justicia social y elevar el bienestar económico. La 
reordenación de las preferencias individuales y el realce del poder negociador 
global de actores económicos relativamente débiles pueden considerarse 
también como elementos indispensables de una estrategia de desarrollo que 
aspire a establecer un Nuevo Orden Económico Internacional.
_________ JAVED A. ANSAR1

'C. Vaitsos, "El desarrollo industrial mundial y las empresas transnacionales: El objetivo de 
Lima en opinión de los agentes económicos". Industria y Desarrollo. Núm. 3 (Publicación de las 
Naciones Unidas, núm. de venta: S.79.11.B.2).

4M. Radetzki, "Where should developing countries minerals be processed?", World 
Developmem. No. 5, 1977. Víase también L. Chung, “Sales of majority owned foreign affiliates of 
US companies, 1975", Survey o f Current Business, vol. 57.
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PUBLICACIONES RECIENTES DE LAS NACIONES UNIDAS 
PREPARADAS POR EL CENTRO INTERNACIONAL DE ESTUDIO S  
INDUSTRIALES DE LA ONUDI

Practical Appraisal o f Industrial Projects: Application of Social Cost- 
Benefit Analysis in Pakistan
Núm. de venta: 79.11.B.5. Precio: 13 dólares

Escrito por John Weiss, este estudio, que hace el número 4 de la serie 
“ Formulación y evaluación de proyectos” , aplica de una manera un tanto 
modificada los procedimientos simplificados elaborados en la G u ía  p a r a  la  
e v a lu a c ió n  p r á c t i c a  d e  p r o y e c t o s  (Publicación de las Naciones Unidas, núm. de 
venta: S.78.II.B.3) con objeto de evaluar tres proyectos del sector público en el 
Pakistán. Cada uno de los proyectos —una fábrica de poliéster, una planta 
textil y una azucarera— se estudia desde el punto de vista de su contribución a 
diferentes objetivos económicos y sociales, y en cada evaluación se ilustra la 
utilización de diferentes tipos de cálculo de precios de cuenta. En el análisis de 
la planta de poliéster, se destaca la eficiencia económica y la fijación de precios 
de mercancías comercializadas a sus valores del mercado internacional. En el 
estudio sobre la planta textil se examina además el efecto en el ingreso regional. 
El estudio de la azucarera, el más amplio de los tres, abarca aspectos de 
eficiencia, crecimiento y equidad. Además, analiza el marco normativo general 
y calcula el valor de cuenta de las divisas, el capital de inversión y las 
mercancías no comercializadas. El estudio tendría que ser de particular interés 
para los especialistas y debería servir de instrumento de formación, en 
particular si se utiliza conjuntamente con la G u ía  antes mencionada.

La industria mundial desde 1960: Progresos y perspectivas
Núm. de venta: 79.II.B.3. Precio: 18 dólares

Cada vez son más complejos los problemas con que se enfrentan los países 
en su afán por industrializarse. Las posibles soluciones presentan creciente
mente un caráct internacional, a medida que ha aumentado la inter
dependencia mundial. Esta publicación, edición especial del E s tu d io  d e l  
D e s a r r r o l lo  I n d u s t r ia l  preparada para la Tercera Conferencia General de la 
ONUDI, pasa revista a los resultados industriales recientes y evalúa diversas 
cuestiones industriales con repercusiones para la comunidad internacional. Tras 
examinar las pautas del cambio estructural tanto en los países desarrollados 
como en los países en desarrollo, analiza varias hipótesis de crecimiento 
industrial. También se tratan las interrelaciones entre la industrialización 
continuada, por una parte, y el aumento del comercio de manufacturas, el 
empleo industrial y las tecnologías industriales y las necesidades financieras 
para el desarrollo industrial, por otra. Se pasa revista a cuestiones actuales, 
como las cambiantes políticas industriales, la elaboración local de recursos 
nacionales, las posibilidades de industrialización rural y el papel del sector
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público. En todos los casos, el análisis es en gran medida empírico, más que 
teórico, y utiliza una amplia gama de recursos estadísticos nacionales e 
internacionales.

CONTRIBUCION DE LA O NUDI A LA LITERATURA SOBRE  
EVALUACION DE PROYECTOS INDUSTRIALES MEDIANTE EL 
ANALISIS DE COSTOS-BENEFICIOS: LISTA ANOTADA DE  
PUBLICACIONES PREPARADAS POR LA ONUDI*

Evaluation of industrial projects. (Serie “Formulación y evaluación de proyectos", 
núm. 1)
Núm. de venta: E.67.I1.B.23.

Contiene, entre otros, artículos sobre: “Criterios generales para la evaluación de 
proyectos industriales" (A. K. Sen); “Problemas de rentabilidad comercial y 
nacional” (C. D. Foster); “La tasa de interés y el valor del capital con oferta 
ilimitada de mano de obra” (S. A. Marglin); “Precios de cuenta para la evaluación 
de proyectos industriales” (J. S. Flemming); "Panorama de las obras sobre análisis 
de costos-beneficios para la evaluación de proyectos industriales” (A. C. Harberger).

Sen, A. La función de los planificadores en la formulación y evaluación de proyectos. 
In du str ia lización  y  p rodu ctiv idad . Boletín 13.
Núm de venta: S.69.II.B.3.

Examina los modos en que la evaluación de provectos está vinculada a las 
decisiones de política en el nivel de planificación general.

Dasgupta, P. Análisis de dos métodos de evaluación de proyectos en países en 
desarrollo. In du str ia lizac ión  y  p ro d u ctiv id a d . Boletín 15.
Núm. de venta: S.70.11.B. 10.

Expone la relación entre las P a u ta s de la ONUDI y la obra de I. Little y J. Mirrlees 
M an u a l o f  In d u str ia l P ro je c t A n a ly s is  in D evelop in g  C o u n tries. patrocinada por la 
OCDE (1969)

Pautas para la evaluación de proyectos. (Serie “Formulación y evaluación de proyectos”. 
Núm. 2)
Núm. de venta: S.72.II.B.11.

Escrito por P. Dasgupta, A. Sen y S. Marglin, y conocido como “ P a u la s de la 
ONUDI”, el libro se ha convertido en una obra de consulta obligada en ese tema. Se 
refiere principalmente a problemas conceptuales en la evaluación de proyectos en 
países en desarrollo y su base en la teoría de la economía del bienestar, más que a la 
aplicación práctica.

Cherval, M. Evaluación de proyectos en países en desarrollo por el método de los efectos. 
In du str ia lizac ión  y  p rodu ctiv id a d . Boletín 20.
Núm. de venta: S.73.II.B.8.

’ Enumeradas ^or fecha de publicación y con exclusión de los artículos del presente número 
de Industria y Desarrollo.
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-------  Ejercicio en la aplicación del método de los efectos. Industrialización y
productividad. Boletín 20.
Núm. de venta: S.73.IÍ.B.8.

Presenta un método de evaluación contradictorio en muchos aspectos al enfoque 
más común del análisis de costos-beneficios representado por las Pautas de la 
ONUDI, el Manual de Little y Mirrlees y, más recientemente, por la obra de Squire y 
van der Tak Economic Analysis o f  Projects (Baltimore, Johns Hopkins, 1975).

Schwartz, H. y R. Berney, coordinadores. Social and Economic dimensions o f  project 
evaluation. Washington, Banco Interamerícano de Desarrollo, 1977.

Documentos y actas de una reunión, celebrada en 1973 y patrocinada conjuntamente 
por el BID y la ONUDI, centrada sobre cuestiones planteadas en las Pautas de la 
ONUDI y su relación con el enfoque de Little-Mirrlees.

Industria y  desarrollo. Núm. 1 
Núm. de venta: S.78.II.B.1.

Contiene artículos sobre evaluación de las entradas de capital (D. Lal) y sobre la 
evaluación de proyectos de cooperación regional (A. Kuyvenhoven y L. Mennes, y 
M. Franco)

Guía para la evaluación práctica de proyectos. El análisis de costos-beneficios sociales en 
los países en desarrollo. (Serie “Formulación y evaluación de proyectos", núm. 3).
Núm. de venta: S.78.II.B.3.

Escrita por J. Hansen con ánimo de mostrar cómo se pueden aplicar en la práctica 
las Pautas de la ONUDI. Aparte de preocuparse menos por cuestiones teóricas que 
las Pautas, Hansen divide el proceso de evaluación en cinco etapas que se presentan 
en forma tabular.

Manual para la preparación de estudios de viabilidad industrial.
Núm. de venta: S.78.II.B.5.

Aunque centrada en la preparación de proyectos, más que en su evaluación, la obra 
está concebida para servir de complemento a las Pautas de la ONUDI.

Schydlowsky, D. El diseño de análisis de coitos-beneficios de proyectos de inversión en el 
Perú. Industria y  desarrollo. Num. 2.
Núm. de venta: S.79.II.B.1.

Muestra la forma en que se puede adaptar la metodología general de las Pautas de la 
ONUDI y del Manual de Little-Mirrlees a las circunstancias particulares del Perú.

Practical appraisal of industrial projects: application of social cost-benefit analysis in 
Pakistán. (Serie “Formulación y evaluación de proyectos", Núm. 4).
Núm. de venta: E.79.II.B.5.

Escrito por J. Weiss, este estudio aplica, de forma ligeramente modificada, la Guía 
para la evaluación práctica de proyectos a la evaluación de tres proyectos industriales 
en el Pakistán.

Manual for evaluation of industrial projects.
Núm. de venta: E.80.11.B.2.

Ofrece un marco de evaluación sencillo, de fácil aplicación, más próximo en su base 
conceptual al método de los “efectos” que a las Pautas de la ONUDI. Patrocinado 
conjuntamente por la ONUDI y el Centro de Desarrollo Industrial para los Estados 
Arabes.
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