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I. INTRODUCCION

LA ELABORACION de planes econémicos por parte de los paises latino-
americanos ha sufrido una evolucién constante desde los primeros inten-
tos de planificacién. Las diferencias mas marcadas entre esa primera
etapa y-los planes actuales se encuentran en los objetivos considerados,
en la importancia que se atribuye a los diferentes recursos necesarios para
el plan y, por dltimo, en la metodologia de elaboracién de los planes.

Respecto a los objetivos, los primeros planes concentraban su aten-
cién casi exclusivamente en las metas de crecimiento del producto geo-
gréafico, sin una preocupacién muy marcada por objetivos que en este
trabajo llamamos objetivos sociales. Entre ellos consideramos especial-
mente la redistribucidn del ingreso, la satisfaccion de necesidades bésicas
de consumo para toda la poblacién, la provisién por parte del Estado de
servicios adecuados de salud, educacién, vivienda y seguridad social (par-
ticularmente para los estratos de bajos ingresos) y la generacién de niveles
aceptables de empleo para la fuerza de trabajo disponible. Los esfuerzos
mds recientes en la planificacién tratan de dar énfasis a este tipo de
metas, ademds de las ya tradicionales, logrdndose un mejor equilibrio
entre los objetivos econémicos y sociales del plan. En segundo lugar, con
referencia a los recursos, los planes tradicionalmente consideraban un
recurso escaso, el capital, y los esfuerzos se volcaban hacia la determina-
cién de la tasa de inversién necesaria para sostener un determinado rit-
mo de crecimiento del producto y hacia las fuentes de financiamiento,
interno o externo, de esa inversién. Actualmente una mucho mayor
importancia se da a los recursos humanos, su cantidad y calidad, como
factores determinantes del crecimiento econémico y por lo tanto del cum-
plimiento de las metas del plan.

En tercer lugar, las metodologias originales de planificacién distin-
gufan entre etapas de elaboracién muy claramente diferenciables: 1a pla-
nificacién global, como primera etapa; la planificacién por sectores, a
continuacién; el estudio de proyectos en tercer lugar; para terminar con

* El autor es Director del Centro de Estudios de Planificacién (ceEpLAN) de la
Universidad Catélica de Chile. El documento fue preparado para la Divisién de
Asuntos Sociales de la oEa. Los puntos de vista expresados por el autor no com-
prometen a las instituciones mencionadas.
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una etapa de revision y sintesis que partia de los proyectos, reformulaba
los planes sectoriales y permitia asi fijar las metas globales definitivas.

En algiin momento de este proceso se insertaban elementos de pla-
nificacién regional cuya integracién al resto del esquema de planificacién
era usualmente insatisfactorio e incompleto. Recientemente estos aspectos
metodolégicos también han evolucionado especialmente en el desarrollo
de modelos de planificacién cada vez méds complejos, en los que es posi-
ble ir integrando distintos aspectos de la planificacién global, sectorial y
regional, haciendo que la separacién de la planificacion en etapas se haga
cada vez menos marcada. Esto no implica naturalmente que los modelos
sustituyan a la planificacién global, sectorial o regional; sélo que desde
el punto de vista metodoldgico es ahora posible tratarlos en forma mucho
mas integrada,

El objetivo del presente trabajo es justamente el de intentar describir
una metodologia general de planificacién que junto con incorporar des-
arrollos recientes en el campo de los modelos, ponga especial énfasis en
aspectos relativamente olvidados en los planes tradicionales como son los
que se seflalaban mds arriba: tratamiento metodoldgico adecuado para
los objetivos sociales, esto es, aquellos més directamente vinculados a las
necesidades de la poblacidn; e incorporacion explicita de los recursos
humanos como un factor de produccién escaso que debe ser suministrado
en proporciones adecuadas para el cumplimiento de las metas del plan.
Los dos aspectos recién resefiados estdn en directa relacién con las varia-
bles poblacionales y dc ocupacién en el plan. Es por esto que en el resto
de este trabajo se hard un esfuerzo para describir con cierto detalle la
interrelacién entre este tipo de variables y aquellas otras mds tradicio-
nales, como son los niveles y estructura de la produccién, el consumo, la
inversién y otras.

| La metodologia se resume en las graficas 1 y 2 que acompanan
al texto.

II. PRIMERA FASE: METAS Y RECURSOS GLOBALES

Dado el marco de referencia fundamental del plan por parte de la
autoridad politica, la primera fase de elaboracién propiamente técnica
consiste, como es bien conocido, en una especificacién en términos cuan-
titativos de las metas y una verificacién de su consistencia global con los
recursos disponibles.”

Objetivos usualmente aceptados en la actualidad son la aceleracién
de la tasa de crecimiento del pGB, la redistribucién de ingresos, la dismi-
nucién del desempleo, niveles aceptables de consumo para toda la pobla-
cién y la reduccidén de la dependencia externa. En el proceso de cuan-
tificacién al nivel global, la meta mds explicita es la de crecimiento del
producto.

Normalmente, en esta primera etapa se han utilizado variedades del
modelo bésico de Harrod-Domar en el que, a partir de un objetivo para
el crecimiento del producto geografico bruto, se determina la inversién
requerida para sostener ese ritmo de crecimiento y, como residuo, los

1 Véase la grafica 1.
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niveles de consumo a que la poblacién puede aspirar sin que se dificulte
¢l cumplimiento de los objetivos de crecimiento.

Mis recientemente se han comenzado a utilizar en esta fase los lla-
mados modelos de brechas, en los que partiendo de una proyeccién exé-
gena de la tasa de crecimiento del PGB, de las exportaciones y de algunos
componentes de la inversién, es posible determinar la magnitud de los
desequilibrios estructurales previsibles desde el punto de vista de los re-
cursos para lograr una tasa de crecimiento dada.?

En este método se determinan dos brechas: la de financiamiento in-
terno, definida como el déficit entre requerimientos de inversién y ahorro
interno probable; y la de comercio exterior, definida como la diferencia
entre importaciones m4ds remesas al exterior y las exportaciones. Calcu-
ladas la magnitud de las brechas mediante un modelo de cuentas nacio-
nales de unas 30 o 40 ecuaciones, es necesario analizar a partir de ellas
algunas primeras cuestiones de gran importancia para el resto de la ela-
boracién del plan. Lo primerc es la determinacién de cudl es la brecha
dominante en el periodo del plan, esto es, si acaso serd el ahorro interno
o las divisas extranjeras el factor que limitard mas fuertemente el creci-
miento. Si la brecha interna es la dominante y no se toman las medidas
de politica que puedan reducirla drasticamente, la economia se caracte-
rizard por una gran dificultad para financiar la inversién con alto com-
ponente nacional (vivienda, obras ptblicas, construcciones sanitarias o
educacionales) y en cambio mostrard una tendencia al incremento de las
reservas internacionales y a un aumento en la tasa marginal de impor-
taciones. Esto dltimo se traducird en incrementos en las importaciones
de bienes de consumo, entre los que pueden contarse los alimentos.

Si, a la inversa, la brecha dominante es la de comercio extetrior, la
economia tendrd que recurrir con toda probabilidad al racionamiento
de importaciones, con eventuales dificultades para reducir el déficit ali-
menticio mediante esta via y con restricciones en la capacidad para impor-
tar bienes de capital. Por lo tanto, la composicién de la inversién se
alterard aumentando su componente nacional, lo que posibilitard proba-
blemente inversiones significativas en vivienda y otros sectores sociales,
como educacién y salud.

Determinada la brecha dominante y los posibles efectos que ella ten-
dria en la economia, es necesario formular alternativas de ajuste entre
las brechas. Es bien conocido que ambas brechas siempre se igualarin
ex post. Lo que interesa es analizar cuél podria ser un ajuste 6ptimo entre
ellas. Por ejemplo, si la brecha de financiamiento interno es mayor que
la de comercio exterior, una alternativa de ajuste seria reducir la brecha
mayor aumentando el ahorro o bajando la inversién. Supongamos que
pareciera factible un aumento del ahorro interno, entonces el plan podria
seflalar la tasa de ahorro requerida para igualar en forma Optima (sin

2 Ver H. Chenery y A. Strout, “Foreign Assistance and Economic Develop-
ment”, American Economic Review, septiembre de 1966; H. Chenery y P. Eckstein,
“Development Alternatives for Latin America”, trabajo presentado a la Confe-
rencia sobre Problemas de Politica Econdémica en América Latinag, Chicago, 1966;
H. Chenery y A. Mc. Ewan, “Optimal Patterns of Growth and Aid over Time”,
Pakistan Development Review, Verano, 1966; R. Beca y V. Corbo, El modelo de
las dos brechas, mimeografiado, opepLAN, Chile; A. Foxley, R. Infante y M. Gémez,
“Desequilibrios de financiamiento en el proceso de desarrollo”, Cuadernos de Eco-
nomia, NUim. 19, Santiago, diciembre de 1969.
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sacrificar crecimiento) ambas brechas y el nivel de consumo resultante
de este tipo de ajuste. Como éste habria otro niimero de posibilidades de
ajuste que habrfa que analizar.

Sin embargo, lo que nos interesa es vincular la discusién anterior
con el problema de las metas sociales y las variables demogréficas. Desde
el punto de vista metodoldgico, el estudio de cudl es la brecha dominante
v sus efectos probables, que se ha descrito, da algunas luces para decidir
la estrategia més adecuada para el cumplimiento de objetivos sociales
como la redistribucién de ingresos. Es claro que en una situacién de
brecha interna dominante (y por lo tanto relativa “abundancia” de divi-
sas) serd posible concebir una redistribucién significativa del ingreso
por la via directa (politica de salarios) puesto que a través de las impor-
taciones se dispondrd de los medios para abastecer la demanda adicional
de alimentos y bienes de consumo habitual que esta politica genera.
Sera mas dificil, en estas condiciones, la redistribucién indirecta de in-
greso a través de inversiones en viviendas, educacién y salud puesto que
el ahorro interno serd muy escaso. La estrategia inversa (de redistribu-
<ién preferentemente indirecta) serd recomendable cuando la brecha do-
minante sea la de comercio exterior.

Supongamos ahora que del anélisis de las brechas se decide un tipo
de ajuste entre ellas que se considera éptimo. De éste se desprende cierta
tasa de ahorro y un nivel de consumo global. Corresponde analizar en
este momento el significadc de ese nivel de consumo en términos de nivel
de vida de la poblacién. Un primer indicador adecuado (aunque incom-
pleto) es el consumo per capita, cudl es su nivel y cudnto crece con res-
pecto al periodo inmediatamente anterior al plan. Su célculo supone
conocer el tamafio de la poblacién y su probable crecimiento durante la
aplicacién del plan. El ritmo de crecimiento resultante del consumo per
capita da una idea de la factibilidad de implementar las tasas de ahorro
deducidas del ajuste de brechas. Si el consumo por habitante en el plan
fuera, por ejemplo, inferior al del periodo anterior a éste, es obvio que
¢l logro de la meta de ahorro puede hacerse imposible. Es dificil todavia,
sin embargo, avanzar en el anilisis del contenido de la cifra global de
consumo en términos de consumo probable por tramos de ingreso o por
tipo de bienes. En consecuencia, no se pueden extraer ain conclusiones
referentes al grado de satisfaccién de las necesidades de consumo de los
distintos grupos de la poblacién. Esto se examinaréd en etapas posteriores.

Finalmente, a este nivel global, es importante una primera verifica-
¢i6n de los niveles de empleo de la mano de obra que resultan de las
metas de crecimiento. Este cédlculo se hard normalmente sobre la base
de la estimacién de un coeficiente medio de productividad de la mano de
obra con base en cifras histéricas y de una comparacién entre empleo y
poblacién activa, lo que da una primera medicion de tasa global de des-
ocupacién. Los aspectos vinculados a las proyecciones y politicas de
empleo se examinardn en detalle més adelante.

111. SEGUNDA FASE: METAS SECTORIALES Y COHERENCIA
GLOBAL-SECTORIAL

El ajuste de las brechas sefiala los montos de ahorro interno y divisas
necesarias para mantener cierta tasa de crecimiento. También se conoce
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la poblacién y la fuerza de trabajo disponible. Se conocen por lo tanto
los recursos basicos con que se cuenta para implementar el plan (ademés
de los recursos naturales que son fijos).

Es necesario entonces prever el nivel y la composicién sectorial de
la demanda para calcular qué niveles de produccién, inversién, exporta-
ciones e importaciones sectoriales son compatibles con los recursos dispo-
nibles y satisfacen las demandas especificas generadas por los dis-
tintos agentes econdmicos (las personas, el gobierno, las unidades de
produccién) .

El procedimiento empleado en esta fase se ilustra en la grafica 1y
consiste en la utilizacién de una matriz de insumo-producto, previa espe-
cificacién de los principales componentes de la demanda sectorial (con-
sumo privado y del gobierno, exportaciones, etc.). Mediante distintos
tipos de modelos, ya sea la simple inversién de la matriz de insumo-
producto dada una estructura de la demanda exdégenamente; o un modelo
del tipo dindmico de Leontief; o un modelo multisectorial de optimiza-
cién, se obtienen niveles de produccién, importaciones e inversién por
sectores (las exportaciones son generalmente exdgenas).® En este trabajo

3 Para una discusién de los distintos tipos de modelos disponibles ver S. Cha-
kravarty y R. S. Eckaus, “An Appraisal of Alternative Planning Models”, en P. N.
Rosenstein-Rodan (comp.), Capital Formation and Economic Development, Cam-
bridge, MIT Press, 1964.
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supondremos la utilizacién de un modelo de optimizacién multisectorial.*
Este tiene la gran ventaja de determinar simultdneamente el potencial
maximo de crecimiento de la economia, compatible con las restricciones
de recursos disponibles y con la estructura de demanda y relaciones in-
terindustriales, entregando ademds los niveles de produccién, empleo,
inversién e importaciones (y su grado de sustitucién) por sectores.’

Formalmente es posible entonces alimentar el modelo multisectorial
con los resultados del modelo de brechas (montos de ahorro, divisas, etc.)
y obtener rapidamente un cuadro de compatibilidad global-sectorial.®

A. Determinacién de la demanda final

La resolucién del modelo sectorial, cualquiera que él sea, supone
comenzar por la especificacién de los componentes de la demanda final.
De éstos, las exportaciones son fijadas exdgenamente y no tiene mayor
interés desde el punto de vista de este trabajo el entrar en mayor detalle
sobre el método para determinarlas.

Desde el punto de vista de la interrelacién entre variables econémicas
y variables sociales y demogréficas, los componentes de importancia son
el consumo de las personas, el consumo del gobierno y las inversiones.

A.1. El consumo privado. El nivel global de consumo de las perso-
nas se determina ya sea exOgenamente a partir del resultado del anélisis
global (primera fase) o endégenamente en la funcién de maximizacidn,
si el modelo sectorial que se usa es de optimizacién. Cualquiera que sea
el método, lo que interesa mas especificar es la distribucidén sectorial del
consumo. Esta es una funcién de la elasticidad-ingreso de la demanda
por tipo de bien, del tamaiio de la familia, del gasto de consumo per capita
y de la distribucién del ingreso.

La elasticidad-ingreso de la demanda debe ser estimada para cada
grupo de bienes a partir de informacidn estadistica; encuesta de presu-
puestos familiares o andlisis de series de tiempo de consumo.

¢ Sin embargo, hemos mantenido la descripcién metodolégica en las préximas
secciones a un nivel suficientemente general como para ser también aplicable den-
tro del marco de modelos de consistencia, como el dindmico de Leontief u otros.

5 El uso de estos modelos en la planificacién se ha incrementado sustancial-
mente tanto en paises capitalistas y de economia mixta, como en los del 4rea socia-
lista. Ver M. Bruno, “A Programming Model for Israel” y A. Manne, “Key Sectors
of the Mexican Economy, 1962-1972”, ambos en I. Adelman y E. Thorbecke, The
Theory and Design of Economic Development, Baltimore, The Johns Hopkins Press,
1966; R. Eckaus y K. Parikh, Planning for Growth, Multisectoral Intertemporal
Models Applied to India, Cambridge, MIT Pess; P. B. Clark, Planning Import Sub-
stitution, Amsterdam, North Holland Press, de préxima publicacién. Para aplicacio-
nes en el drea socialista ver Lubos Hejl ef al., “Macroeconomic Decision Model foi
the Medium-term Optimal Planning”, Czechoslovak Economic Papers, Praga, 1969;
K. Porwit, Central Planning Evaluation of Variants, Oxford, Pergamon Press, 1968.
Una descripcién mas general de modelos de planificacién optimal se encuentra en
L. V. Kantorovich, La asignacién 6ptima de los recursos econdmicos, Ariel, 1968.
Para la economia chilena ver A. Foxley, Desequilibrios esiructurales y alternativas
de crecimiento para la economia chilena, 1970-1980, tesis doctoral, Universidad de
Wisconsin, 1970.

6 Este procedimiento ha sido desarrollado detalladamente por el autor del pre-
sente trabajo en Desequilibrios estructurales. .., op. cit.
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En cualquiera de los dos casos, la utilizacién adecuada de la elasti-
cidad supone el llegar a una buena prediccién del tamafio de la familia
y del nimero de familias en el periodo del plan. Esto requiere de un
conjunto de datos demograficos que son fundamentales para reducir el
margen de error de la proyeccibn.

Se hace necesario en esta etapa contar al menos con los siguientes
datos: la estructura de la familia por sexo, edad y nimero de personas
y su cambio a través del tiempo.”

Para predecir correctamente el nimero de familias, hay que disponer
de informacién acerca de jefes de hogar por sexo y grupo de edad, la
edad al casarse, la frecuencia de divorcios, celibato, etc. El cédlculo del
ntimero de familias consiste por lo general en extrapolar en base a un
indice que mide la relacién entre el ndmero de jefes de hogar por sexo
y grupo de edad y la poblacién total de ese sexo y grupo de edad. Multi-
plicando el indice por el crecimiento esperado de la poblacién se obtiene
una estimacién del niimero de familias.

. La otra variable importante en la determinacién de la estructura
sectorial del consumo privado es el nivel de consumo per capita. Este estd
afectado por el ritmo de crecimiento de la poblacién. Es conveniente
detenerse a examinar esta Gltima variable con més detalle, por cuanto
influye no sélo en el nivel de consumo promedio a que cada persona
puede aspirar durante la aplicacién del plan, sino en un gran nimero de
relaciones que irdn apareciendo posteriormente en el proceso de elabo-
racién de éste.

En el contexto presente, nos interesa el volumen de la poblacién y
su ritmo de crecimiento como demandantes de bienes y servicios que el
plan debe suministrar. Un crecimiento excesivamente rapido de la pobla-
cién puede obligar a destinar recursos en abundancia para el consumo
a expensas de las posibilidades de ahorro y capitalizacién. De esta for-
ma, se resentiria el potencial de crecimienio y de ocupacién que a futuro
la economia puede generar. A la inversa, un estancamiento de la pobla-
cién puede provocar problemas de escasez de mano de obra, con lo que
el ritmo de crecimiento econémico también podria verse afectado. Cuél
es el tamafio 6ptimo de la poblacién para un pais en proceso de desarro-
ilo, es una cuestién extensamente discutida en la literatura y en la cual
no queremos entrar aqui.®

Nos interesa més bien enfatizar aqui el aspecto metodolégico. Las
estimaciones que se hagan del crecimiento de la poblacién no podran ser
normalmente simple extrapolacién de tendencias histéricas. Es impres-
cindible contar con buenas estimaciones de las tasas de fecundidad, de
la mortalidad, la emigracién e inmigracién internacionales. Para ello sera
imprescindible formular hipétesis razonables referentes a los factores

7 Véase, por ejemplo, Naciones Unidas, Principios generales para los progra

mas nacionales de proyecciones de poblacion como ayuda a la planificacion del
" desarrollo, Estudios sobre Poblacién, Nim. 38, pp. 29 ss.

8 Para una discusién excelente de este punto ver Alvaro Lépez, Temas sobre
poblacidn y desarrollo econémico en América Latina, en Actas de la Conferencia
Regional Latinoamericana de Poblacién, México, 1970. Edicién de El Colegio de
México. México, 1972. Vol. 2, pp. 3-21. Ver también Ledén Tabah, “Demographic
and Economic Interrelationship in the Developing World”, U. N. Expert Group
Meeting on the Application of Demographic Data and Studies in Development
Planning, Beirut, diciembre de 1970.
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que influyen en cada una de estas variables.® Por ejemplo, si se reconoce
la influencia que el nivel de ingreso personal tiene en la fecundidad, habr4
que medir la relacién entre ésta y aquél, sabiéndose que la direccién
es la de una relacién inversa.

Lo mismo deberd hacerse con la medicién del efecto que el grado
de educacién tiene sobre la fecundidad. Usualmente se postula aqui una
relacidén directa.® Es necesario determinarla empiricamente, aunque sea
en forma aproximada. Otro tanto para determinar la relacién entre fe-
cundidad 'y grado de urbanizacién.** Hecho este estudio podrin formu-
larse hipdtesis sobre el comportamiento probable de las tasas de fecun-
didad en el periodo del plan. Un andlisis semejante habrd que hacer sobre
los cambios probables en la tasa de mortalidad y los niveles de emigra-
cién e inmigracién.

Es importante comprender también que estas distintas variables tie-
nen un efecto combinado sobre la poblacién que se adiciona a cada uno
de los efectos considerados individualmente. Por ejemplo, si se dan con-
juntamente altas tasas de fecundidad y descensos rapidos de la morta-
lidad, ademds de expresarse esto en ritmos acelerados de crecimiento
de la poblacién en el corto y el mediano plazo resulta que la estructura
poblacional comienza a cambiar con un predominio de los jévenes, lo
que a su vez permite predecir un aumento rapido de la tasa bruta de nata-
lidad en el largo plazo.*? Este resultado, si bien es posible que no se haga
sentir en el perfodo del plan, es importante tenerlo presente puesto que
deberia influir indirectamente en éste en lo que se refiere a la decisién de
consumo presente versus cosumo futuro, es decir, la decisién entre con-
sumo y ahorro. En efecto, una poblacién cuyo crecimiento se acelera
durante, pero sobre todo después del periodo del plan, obliga a los plani-
ficadores a considerar un mayor sacrificio de la generacién presente (a
través del ahorro) para hacer posible ingresos y consumo satisfactorios
para las generaciones futuras.

Una dltima variable de importancia fundamental en la determinacién
de la estructura sectorial del consumo es la distribucién del ingreso. En
la medida en que distintos grupos de la poblacién manifiesten elasticida-
des-ingreso de la demanda significativamente diferentes para los mismos
bienes, la distribucién del ingreso por grupos no serd neutral en la deter-
minacién de la estructura sectorial del consumo. Si se aceptara, por ejem-
plo, la hipétesis tradicional (aunque insuficientemente comprobada) de
una mayor elasticidad de la demanda de bienes duraderos en los grupor
de ingresos altos que en los estratos medios o bajos, podria deducirse
que una redistribucién regresiva del ingreso en el periodo del plan pro-
vocarfa un mayor crecimiento en la demanda de duraderos que si el
ingreso se redistribuyera més progresivamente. En esta dltima alterna-

9 Un analisis ldcido de estas relaciones y su significacién empfirica para dis-
tintos pafses latinoamericanos puede encontrarse en CEPAL, Tendencias demogrd-
ficas y opciones para politicas de poblacion en América Latina, Decimocuarto
Periodo de Sesiones, CEPAL, Santiago, abril de 1971, pp. 3-13.

10 Jbid,

11 Ibid.

12 Ibid,
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tiva se produciria, por el contrario, un mayor consumo de bienes tradi-
cionales (alimentos, vestuario, etc.).*®

Con objeto de predecir la direccién y magnitud del cambio en el con-
sumo sectorial causado por la redistribucién del ingreso, se hace necesario
conocer o estimar las elasticidades-ingreso de la demanda por categoria
ocupacional, rama de actividad o tramos de ingreso. Para esto debe con-
tarse con informacién demogréfica referente a: 1) las proporciones de la
poblacién en cada categoria, rama de actividad o tramo de ingreso; 2) al
crecimiento demogréfico por grupos; 3) la distribucién por edad y sexo
en cada grupo; y 4) el tamafio de la familia y el nimero de familias.

A partir de estos datos es posible determinar elasticidades diferen-
ciadas por tramos y proyectar la estructura de la poblacién por categoria
de ocupacién, rama de actividad o tramo de ingreso en el periodo del
plan. Conociendo la estructura de la poblacién por tramos de ingreso
y las elasticidades de la demanda para cada tramo, es posible examinar
el efecto de politicas alternativas de distribucién del ingreso. Para esto
se desagrega la columna de consumo de personas en la matriz de insumo-
producto, de tal modo de generar una columna para cada grupo o tramo
de ingreso. Es necesario a continuacién determinar la proporcién del
gasto total en consumo de cada tipo de bien efectuado por las familias
en cada tramo de ingreso en ¢l afio inicial del plan. Por dltimo, hay que
explicitar la hipdtesis de redistribucidén en el plan indicando la partici-
pacién porcentual relativa que tendra cada grupo en el ingreso total que
se generara a través del plan. Con todos estos antecedentes, no hay difi-
cultad en resolver el modelo sectorial (de cualquier tipo que sea) asegu-
rando la coherencia entre los objetivos de crecimiento del producto y
redistribucién, por una parte, y entre estructura productiva, estructura
de consumo y composicidén del ingreso, por otra.

Un aspecto dltimo que hay que enfatizar para un tratamiento adecua-
do de la variable distribucién del ingreso y su relacién con el consumo,
es que tal como el comportamiento econémico de distintos grupos o tra-
mos puede ser diferente (manifestando a través de elasticidades diferen-
ciadas), su comportamiento demogréfico también puede serlo. Las tasas
de fecundidad, por ejemplo, suelen ser més altas en los grupos de bajos
ingresos, lo que hace que el crecimiento poblacional sea mds acelerado
en estos grupos. Naturalmente que esta tendencia tiende a aumentar la
regresividad en la distribucidn del ingreso, a igualdad de los otros fac-
tores. Es por esto que, previo a la formalizacién en el modelo de los obje-
tivos globales de distribucién entre tramos, es indispensable conocer en
detalle la informacién demogréafica por tramos y poder proyectar ten-
dencias a partir de ella. Esto que ya se ha selaflado con anterioridad es
conveniente recalcarlo una vez més.

A.2. Consumo del gobierno. El gasto de bienes y servicios de con-
sumo por parte del gobierno tiene bésicamente por objeto asegurar un
nivel minimo de satisfaccién de necesidades para toda la poblacién. Es
por esto que, si se analiza la composicién sectorial de este gasto, se ob-

18 Fl desarrollo de esta hipGtesis aparece, por ejemplo, en P. Vuskovic, “Dis-
tribucién del ingreso y opciones de ‘desarrollo”, Cuadernos de la Realidad Nacional,
Santiago, Chile, septiembre de 1970.
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servara que tiende a concentrarse en demanda de alimentos, y de servicios
como educacién y salud piblicas. En la determinacién de cada una de
estas demandas interviene un nidmero de factores entre los cuales los
demogréficos son de la mayor importancia. Analicemos separadamente
los tres casos.

a) Educacion ptblica. Un sector en el que los gastos en consumo
del gobierno son importantes es la educacién pdblica. La demanda pri-
vada de educacién puede estimarse usando elasticidades-ingreso, tal como
en el caso de otros bienes y servicios de consumo personal. La demanda
de educacién ptblica seria en ese caso igual a la diferencia entre las ne-
cesidades totales de educacidén y los servicios suministrados por el sistema
de educacidén privada. Naturalmente que el orden en que se determina la
magnitud de ambos programas puede alterarse si uno de los objetivos
del plan fuera, por ejemplo, que el Estado proveyera toda la educacién
o la mayor proporcién posible dentro de su restriccién presupuestaria.
En ese caso de limitacién de “la soberania del consumidor”, los progra-
mas de educacién privada se determinarian como residuo entre requisitos
totales y programa de educacién piiblica.

Una buena especificacién de los gastos ptblicos en educacién tiene
que comenzar por un amplio andlisis de la extensidén y calidad de los
servicios educacionales prestados antes del plan y su relacién a las nece-
sidades totales de la poblacién.** Para esto se requiere un estudio riguroso
de los datos censales de poblacién por edad y sexo, grado de alfabetiza-
cién y nivel de instruccién por edad y sexo al comenzar el plan. Es conve-
niente a continuacién hacer hipdtesis alternativas sobre las tendencias
de estas variables en el futuro con objeto de determinar los efectos que el
crecimiento poblacional y su cambio de estructura tendrian sobre los re-
quisitos globales de servicios educacionales que el Estado debe proveer.

Es importante ademds hacer el anélisis anterior por regiones, puesto
que el déficit educacional es usualmente muy diferente en distintas zonas
del pais. Por ejemplo, tiende a ser muy alto en las zonas urbanas de migra-
cién reciente. En las zonas rurales, en cambio, aun cuando a veces el
déficit no es cuantitativamente tan alto, si lo es desde el punto de vista de
la calidad de los servicios prestados. Este dltimo factor, que establece
un desequilibrio de magnitud entre la calidad de la educacién en las zo-
nas urbanas y rurales, se convierte en determinante de la aceleracién
de la migracién a zonas urbanas por parte de los estratos medios de la
poblacién rural. Son estos grupos medios los que precisamente podrian

14 Para detalles de cémo utilizar los datos demograficos en este sector, véase
Naciones Unidas, Principios generales para los programas nacionales de proyeccio-
nes. .., op. cit.; y Utilizacion de los programas nacionales de andlisis de los datos
de los censos de poblacién en la formulacién de planes y politicas, Estudios sobre
Poblacién, Ndm. 36.

15 Hay que hacer notar que la relacién entre crecimiento poblacional y mag-
nitud de los servicios educaciones opera en los dos sentidos. Es decir, también
parece ser valida la hipétesis de que a mayor nivel de educacién tiende a bajar la
fecundidad y as{ a disminuirse el ritmo de crecimiento de la poblacién. Véase L.
Olivos, Factores demogrdficos y andlisis de sectores sociales, en Actas de la Confe-
rencia Regional Latinoamericana de Poblacién, op. cit., vol. 2, pp. 389-392.
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ser importantes en el sector agricola para la elevacién de la productividad
del sector, a través de su mayor capacidad de innovacién.*®

Establecido el diagnéstico de la situacién educacional, es imprescin-
dible contrastarlo con las necesidades educacionales a futuro. Estas pue-
den dividirse en dos aspectos: primero, asegurar un nivel general de
instruccién lo maés alto posible a través del aparato formal de educacién
(basica y media, fundamentalmente); segundo, satisfacer requerimientos
de fuerza de trabajo segiin categoria ocupacional, grado de calificacidn
y sector de actividad. Este dltimo aspecto, que considera la educacién en
funcién de la mano de obra como un recurso productivo, corresponde a
la planificacién de recursos humanos y serd tratado mas adelante. En esta
seccién nos interesa medir la demanda de educacién desde el punto de
vista del servicio prestado por el gobierno a la poblacién (podriamos
decir, al consumidor). Puede identificarse entonces con la aspiracién de
la poblacién por el mayor grado de instruccién posible.

En este dltimo sentido la metodologia se orienta a fijar metas de esco-
laridad por edades y por niveles en la educacién bdsica y media. Estas
metas se¢ miden por porcientos de absorcién dentro del sistema educacio-
nal de la poblacién en los tramos de edad respectivos. Asi, por ejemplo, se
puede establecer una meta de escolaridad de 100% entre los 6 y 13 afios,
de un 80% entre los 13y 15 y de un 50% entre los 15 y 19 afios. Hay
que hacer notar en este punto que la meta de escolaridad estd sujeta a
dos tipos de restricciones: la primera, la capacidad instalada o infraestruc-
tura existente (mas las inversiones que se puedan hacer a través del
plan); la segunda, la capacidad de absorcién de servicios educativos por
parte de los educandos. En efecto, los estratos de bajos ingresos se carac-
terizan por altas tasas de fecundidad, exhiben problemas serios de des-
nutricién y viven en condiciones de hacinamiento. Todos estos factores
que atentan contra su capacidad de aprender, se suman a la presidn
econémica que los obliga a trabajar prematuramente. Por lo tanto, la
capacidad de incorporacién a niveles cada vez mds altos del sistema edu-
cacional por parte de estos grupos, en el corto plazo, puede verse limi-
tada. De alli la necesaria interrelaciéon entre la expansién del sistema
educacional y los programas de nutricién, vivienda y redistribucién de
ingresos.

Una vez que se han fijado metas (provisorias) para la educacién
bisica y media, se hace necesario estimar la expansién de gastos en el
sistema universitario y en los programas de capacitacién. Para el sistema
universitario se procede, en esta etapa, en forma similar a la educacién
bésica y media. Se fijan metas preliminares de porcentaje de absorcién
de egresados de la ensefanza media. El andlisis mds detallado en etapas
posteriores de la elaboracién del plan hard que esas metas se revisen
desde el punto de vista de la demanda de recursos humanos especificos
requeridos para el cumplimiento del plan. Lo mismo ocutre con los pro-
gramas de capacitacion.

b) Salud piiblica. Cinco son los aspectos méds importantes a consi-
derar en la determinacién de los gastos publicos en salud.

16 La medicién- de distintos niveles de calidad de la educacién en diferentes
zonas plantea problemas metodolégicos dificiles, por lo que en esta segunda fase
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1) La reduccién de la tasa de mortalidad. Este, que es un objetivo
central de cualquier programa de salud, requiere para su cuantificacién
el que se determinen las tasas de mortalidad por edad y sexo y la posible
influencia del incremento demografico sobre los cambios en estas tasas
por edad y sexo. Es indispensable también identificar los factores espe-
cificos que influyen en las tasas de mortalidad, tales como las condiciones
sanitarias generales, epidemias, desnutricién infantil, deficiente atencién
médica o enfermedades particulares. A partir de este anélisis es posible
disefiar programas detallados para reducir la incidencia de cada uno de
estos factores sobre la mortalidad. Se obtiene como resultado una esti-
macién de la reduccién posible en la mortalidad y de los gastos en salud,
necesarios para lograr esa meta.

2) Las demandas especificas de servicios de salud por distintos gru-
pos de la poblacién. Uno de ellos, explicado por la alta tasa de creci-
miento demografico, se refiere a los servicios pediétricos. La demanda
de estos servicios tiende a preponderar sobre otros, existiendo a menudo
una significativa demanda insatisfecha. Esta es funcién, en definitiva,
de las condiciones generales de vida de la poblacién, entre las que se
cuentan la alimentacién, las condiciones sanitarias, las deficiencias habi-
tacionales, etc. Todos estos factores afectan en especial a la poblacién
infantil, la que ademds crece numéricamente en forma més rapida que
otros estratos. Es imprescindible entonces proyectar la poblacién infan-
til a futuro; y, mediante indices de incidencia de distintas enfermedades
en este grupo de edad, estimar la demanda probable de servicios en el
periodo del plan:

Otra demanda especifica de importancia se refiere a la atencién ma-
ternal, la que puede ser medida en funcién del porciento de la poblacién
que estara constituido por mujeres en edad de procrear.

El otro sector de demandas especificas es el de la poblacién en edad
avanzada. Para estimarla se requiere contar con estimaciones de espe-
ranza de vida, las que serdn funcidn entre otras cosas de las tasas de
mortalidad. Influird en la importancia relativa de estos servicios también
la composicién por edades de la poblacién y su tasa de crecimiento.

3) El estudio de las tasas de morbilidad por categoria ocupacional
y tipo de actividad. Es necesario establecer de algin modo la relacién
entre éstas y los niveles de productividad de la mano de obra. El plan, en
una etapa posterior de su formulacién, determinard los incrementos re-
queridos de productividad. Los programas de salud deberdn contribuir
a mantener o aumentar los niveles de productividad, sobre todo en los
sectores y tipos de actividad en los que las condiciones ambientales im-
plican deterioros importantes de la salud, con el consiguiente descenso
del rendimiento de la mano de obra. Hay que estudiar en esta etapa, por
lo tanto, el costo de programas para reducir la incidencia de las llamadas
enfermedades profesionales. Este serd un elemento de importancia en
los planes de salud piiblica.

4) La determinacién del déficit global, por sectores y por regiones,
en la capacidad de atencidn sanitaria. Es necesario contar con indicadores
tales como el namero de personas atendidas por médico, el niimero de

de la planificacién no son considerados explicitamente, aunque s{ en la posteriot
elaboracién detallada del programa sectorial de educacién.
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pacientes por cama, etc. Las proyecciones demogréficas permitirdn medir
el déficit probable a futuro, a partir del cual habrd que establecer las
metas cuantitativas que impliquen el mejoramiento de esas relaciones,
para una mejor atencién sanitaria de la poblacidn.

5) Finalmente, la distribucién geogrédfica de los servicios sanitarios,
comparédndola con la distribucién de la poblacién y la tendencia de los
flujos migratorios. De este modo serd posible detectar desequilibrios entre
demanda y capacidad instalada que habrd que subsanar a través de una
mayor productividad de los servicios existentes y a través de nuevas in-
versiones.

c) Demanda de productos alimenticios. La demanda de productos
agricolas y alimenticios por parte del gobierno estd determinada por la
necesidad de proveer de alimentos que aseguren un nivel bésico de salud
y nutricién a toda la poblacién. Esta demanda puede tomar la forma de
programas alimenticios subsidiarios de cardcter gratuito. En la medida
en que favorecen preferentemente a los grupos de ingresos reducidos,
constituyen otra forma de redistribucién de la renta nacional.

La magnitud del gasto en estos programas descansa en una estima-
cién de los requerimientos de la dieta alimenticia en calorias, proteinas,
etcétera. Estos requerimientos dependen de la edad, sexo y tipo de acti-
vidad de los distintos grupos de la poblacién, ya sean urbanos o
rurales. Hay que hacer notar que la dieta alimenticia minima varfa tam-
bién segtin el grado de urbanizacién y de industrializacién del pais, por
cuanto estos factores cambian la actividad fisica de estratos importantes
de la poblacién. Los requerimientos alimenticios minimos, sumados para
toda la poblacién, dan el consumo total basico que el plan debe satis-
facer. Es necesario entonces considerar que, dada la desigual distribu-
cién del ingreso, el consumo de los grupos cuyo ingreso estd sobre el nivel
de subsistencia tendera a ser mayor al consumo basico. En cambio, para
estos dltimos tendera a ocurrir lo contrario. Cuantificando los requisitos
de consumo bésico para el estrato de menores rentas, se pueden plantear
hipétesis alternativas sobre la proporcién de ese consumo bésico que se-
ria entregado en forma gratuita por el gobierno. Este tipo de programa
es sblo uno de los cursos posibles a seguir para asegurar niveles acepta-
bles de alimentacién. No es necesariamente el mds eficiente. Mds simple
puede ser una politica de subsidios gubernamentales crecientes a los gru-
pos de bajos ingresos segtin el tamafio de su familia, su composicién por
edades, etc., mas un subsidio por cesantia.

Los programas de nutricién toman a veces formas mucho mds especi-
ficas, como por ejemplo los de alimentacidén para la poblacién en edad
escolar o para las madres en periodos pre y postnatal. El célculo del gasto
en estos programas se determinard proyectando el ntimero de nifios entre
ge{erlininadas edades y las tasas de fecundidad por edades en el periodo

el plan.

A.3. La inversion. Dentro de nuestra descripciéon metodoldgica de
la fase de la planificacién sectorial, hemos abarcado hasta ahora la espe-
cificacién de dos componentes de la demanda final: el consumo privado
y el consumo de gobierno. Corresponde entrar ahora en el tercer elemen-
to de importancia en la demanda final, desde el punto de vista de los
objetivos sociales y las variables demogréficas, cual es la inversién.
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La inversién es un elemento importante por el tipo de demanda de
bienes que genera, que influye el nivel de actividad conémica en el pe-
riodo en que se efectia; por la creacién de capacidad productiva en dife-
rentes sectores de actividad econémica y por la creacién de ocupaciones.
Nos ocuparemos en esta seccién especialmente del primer aspecto.

Uno de los problemas de los modelos de planificacién sectorial con-
siste en el logro de congruencia entre la inversién requerida desde el
punto de vista de la expansién de capacidad y la inversién considerada
como componente de la demanda final. En los distintos procedimientos
empleados para buscar la congruencia, es corriente distinguir entre com-
ponentes auténomos ¢ inducidos de la inversidn. Los primeros se especifi-
can exégenamente de acuerdo con programas del gobierno que responden
a objetivos explicitos del plan, Tal vez el mis importante de estos pro-
gramas sea el de vivienda. Ciertamente asi lo es desde el punto de vista
social y demogréafico y concentraremos por lo tanto la atencidén en los
métodos para determinar la inversién en este sector.)” El valor que se
obtenga para la vivienda se introducird ex6genamente en el vector deman-
da final correspondiente a la inversidn.

El primer problema del programa de vivienda lo constituye la medi-
cién del déficit con respecto a la poblacidén actual. Para esto se estima,
generalmente a través de datos censales, el acervo de vivienda en metros
cuadrados, la disponibilidad de metros cuadrados por habitante y por
familia. Se establece una primera meta provisoria del ndmero de metros
cuadrados por familia, que habrd que asegurar a través del plan. Multi-
plicando ese nimero de metros cuadrados por €l nimero de familias se
obtiene una medicién de los requerimientos. Si se comparan éstos con el
acervo existente, se llega a una primera medicién del déficit (el que no
considera todavia las viviendas para nuevas familias y para reposicién).

En seguida, se hace necesario proyectar los requerimientos para las
nuevas familias. Se proyecta en primer lugar el ntimero de familias, el
que depende entre otros factores del nimero de adultos en cierto rango
de edad y sexo y del crecimiento de la poblacién. El célculo aqui es el
mismo que se describia en la metodologia de determinacién del consumo
privado a través de las elasticidades y no es necesario repetirlo.

Establecido el nimero de familias, hay que relacionarlo con el ng-
mero de hogares, para lo cual deben usarse datos censales acerca de la
estructura de los hogares por sexo, edad, nimero de personas y grado
de parentesco entre ellas. Es posible relacionar, ademds, todas estas va-
riables con la tasa de crecimiento de la poblacién y su estructura. Hay,
por ejemplo, una vinculacién obvia entre un incremento rdpido de la
poblacién, un cambio en su composicién hacia los estratos de menor edad,
el incremento en el tamafio de la familia y el aumento del ndimero de
familias. Todas estas variables estdn relacionadas directamente a través
de efectos que no son instantdneos sino que se hacen sentir después de un
periodo de tiempo perfectamente determinable.

Agregadas las nuevas familias a las existentes, es posible determinar,
a través de su tamafio promedio y del nimero total, los requerimientos
netos de metros cuadrados a construir. A esto hay que sumar la reposi-

17 Un ejemplo puede encontrarse en oDEPLAN, El desarrollo econdmico y social
de Chile en la década 1970-1980, Santiago, Chile, agosto de 1970, Tomo 1, Volu-
men 1, pp. 104-110.
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cién de viviendas en mal estado o destruidas. Este cdlculo descansa usual-
mente en informaciones censales sobre el estado de las viviendas, com-
plementado con alguna hipétesis de depreciacién del acervo de viviendas
conocido. A menudo se considera una depreciacién lineal, con lo que la
tasa de depreciacién es inversamente proporcional a la vida ttil de la vi-
vienda. Si nos ponemos como objetivo el reponer el acervo en igual
magnitud a su depreciacion, es p051ble a través de cdlculos sencillos
determinar la invetsién de reposicion requerlda La inversién de reposi-
cién mas la inversidén neta da la inversidn total en vivienda, expresada
en metros cuadrados.

En este punto se hace necesario especificar los programas especificos
de vivienda, indicando qué proporcién de los metros cuadrados totales se
construird en viviendas de qué tamafo. Esto es importante tanto para
adecuarse a las demandas especificas de las familias, como para una co-
rrecta estimacién del gasto total en inversién, puesto que el costo de los
distintos tipos de vivienda es diferente. Para determinar los programas
segtin tipo de vivienda hay que contar entonces con informacién sobre
la distribucién de las familias por tamafio y su posible composicién en
el futuro.

Disefiados los programas especificos, se obtiene el total de viviendas
por cada tipo y sélo resta determinar el ritmo de iniciacién por afio, el
que dependerd del monto total de recursos disponibles anualmente para
la inversién en el plan y del periodo de maduracién de la inversidn,
es decir, el tiempo promedio requerido para construir las viviendas de
cada tipo.

B. Demanda intermedia, produccién e inversiones

En las secciones anteriores hemos descrito un método de especifica-
cién de la demanda final por sectores, destacando aquellos aspectos mds
vinculados con los objetivos sociales del plan. La especificacién queda
completa si se introducen exdgenamente las exportaciones por sectores
y si se hace que el cambio de acervos sectoriales sea funcién de los cam-
bios esperados en los niveles de produccién.

Especificada la demanda final, se establecen las ecuaciones de balan-
ce sectorial en las que la producc1on méas las importaciones se hacen
igual a la demanda final mas la demanda intermedia. Esta parte del mo-
delo sectorial se simplifica si se cuenta con una matriz de insumo-pro-
ducto. Invirtiendo esta matriz es posible determinar los niveles y com-
posicién de la produccién por sectores a partir de la demanda final. Sin
embargo, el procedimiento requiere también calcular simultineamente
los incrementos de capacidad productiva sectorial compatibles con los
niveles de produccién determinados a través de la matriz de relaciones
interindustriales. Estos incrementos requeridos de capacidad determinan
a través de coeficientes de capital-producto sectoriales la inversién por
sectores de destino. Mediante una matriz de composicién promedio de
la inversidn, se convierte ésta en inversidn por origen, la que debe ser
idéntica a la que aparece como componente del vector sectorial respec-
tivo en la demanda final. Esto se logra por la resolucidn iterativa del con-
junto de ecuaciones simultdneas que representan las relaciones antedichas.
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Sin embargo, el resultado en términos de los niveles de produccién
e inversién sectoriales estd estrechamente ligado ademds a la estructura
de la oferta, en particular a los margenes de sustitucién de importaciones
probables en el periodo del plan. La determinacién de la sustitucién
de importaciones requiere distinguir en el modelo entre importaciones
competitivas y no-competitivas por sectores y por tipo de bien (bienes de
capital, intermedios, de consumo), definiéndose las primeras como aque-
llas que al mismo tiempo que son importadas se producen también in-
ternamente.

Por altimo, como las expansiones en la produccién, las importaciones
o la inversién estdn condicionadas por la disponibilidad de recursos, es
necesario evaluar si el uso de divisas, ahorro interno y mano de obra
estd enmarcado dentro de las cantidades méximas disponibles de estos
recursos en el periodo del plan. Esta evaluacidn es equivalente a las de
las brechas que examindbamos en el anélisis global, sélo que ahora se
hace por sectores y que el ajuste de las brechas se efectia en forma auto-
mética de acuerdo con las pautas obtenidas del estudio global.

C. Empleo

En el aspecto del uso de recursos nos interesa especialmente el pro-
blema de los niveles de empleo. Como deciamos, la resolucién del mo-
delo sectorial implica no usar més divisas, ahorro interno o mano de
obra que las disponibles. No impide, sin embargo, que se use menos
del total disponible. Lo mds probable es que los primeros resultados de
la compatibilizacién sectorial indiquen la necesidad de usar todas las
divisas y el ahorro interno, pero dejando un porciento de la fuerza de tra-
bajo sin ocupacién. Debido precisamente a esta caracteristica, que en
cierto sentido mide la tendencia espontdnea de la economia, los planes
deben centrar en forma preferente su atencién sobre los problemas de
empleo de la fuerza de trabajo. Este es un objetivo de tipo social (aun-
que también econdémico) de una importancia equivalente al del incre-
mento de la produccién. De ahi que nos interesa concentrarnos en él en
las secciones siguientes.

El problema del empleo tiene dos aspectos: el primero, ya mencio-
nado, es la probable ocurrencia de una tasa de desocupacién al nivel
global incompatible con los objetivos del plan. El segundo, no contra-
dictorio con el primero, es que, a pesar de haber una tasa global de des-
ocupacidn, es posible que cuando se determinan las necesidades de mano
de obra (y de ocupacién, por lo tanto) en forma mds desagregada, dis-
tinguiendo entre distintos tipos y niveles de calificacién, se detecten défi-
cit en la disponibilidad de algunos tipos de mano de obra que dificulten
el logro de las metas de crecimiento. Cuando se habla de empleo se
incluyen por lo tanto ambas tareas: reduccién de la tasa global de des-
ocupacién y adecuacién de los recursos humanos disponibles a las nece-
sidades del plan mediante programas de capacitacién u otros que permitan
eliminar dreas de obstruccidn en el proceso productivo.

El nivel de empleo generado en el plan depende del volumen y la
estructura de la produccién, asi como de la productividad de la mano
de obra por sectores. La fuerza de trabajo a la que es necesario dar ocu-
pacién estd determinada por la magnitud de la poblacién activa.



FOXLEY: VARIABLES DEMOGRAFICAS EN LA PLANIFICACION 237

C.1. Proyeccion de poblacion activa. La proyeccién de la poblacién
activa estard directamente relacionada con el ritmo de crecimiento de la
poblacién y con la tasa de actividad por sexo y por grupo de edades.
Como sabemos, el ritmo de crecimiento de la poblacién depende de las
funciones bioméiricas de las que resultara una determinada tasa de in-
corporacién de jovenes a la fuerza de trabajo. Las tasas de actividad, por
otra parte, seran funcién de: @) los deseos de trabajar, b) las oportuni-
dades de trabajo (funcién del crecimiento de la economia y que tienden
a aumentar las tasas de actividad); c¢) la extensiéon de los programas
educacionales (que hacen méis lentas las nuevas incorporaciones a la
fuerza de trabajo); d) los cambios en la cobertura del sistema de segu-
ridad social (por ejemplo, las jubilaciones a mds temprana edad redu-
ciran las tasas de actividad); e) el promedio de vida activa (que influye
la tasa de cese en el trabajo) y otros.

La precision en los valores proyectados para la poblacién activa es
fundamental si se quiere hacer una proyeccién correcta de la tasa global
de cesantia y definir consiguientemente las politicas para reducirla. La
proyeccién de poblacién activa debe incluir a los inactivos con deseos
de trabajar. De este modo se evita la subestimacién de esta variable y
consiguientemente del desempleo, en que a menudo se incurre en célculos
de este tipo.

Por las razones anteriores, es conveniente realizar varias proyeccio-
nes alternativas de la poblacién activa. En una primera alternativa se
puede suponer una evolucién en las tasas de actividad masculina y feme-
nina igual a la histérica. Se puede, después, agregar a la cifra asi obte-
nida, a los inactivos con deseos de trabajar. En una tercera proyeccidn
se plantearian cambios significativos en patrones culturales que motiven
cambios en la natalidad y en la tasa de actividad femenina (posiblemente
un rapido incremento en esta Gltima). Se tendrian asi tres proyecciones
para la poblacidén activa, de entre las cuales habrd que seleccionar, en
etapas posteriores, la que parezca mds razonable.

C.2. Produccion y productividad por sectores. Las variables que de-
terminan el empleo son el nivel y estructura de la produccién, y la pro-
ductividad por sectores.

El nivel de produccién esti condicionado por el volumen y la com-
posicién de la demanda; por la disponibilidad de recursos escasos y sus
usos alternativos; y por los objetivos explicitos del plan, como son el
crecimiento del producto geografico, la redistribucién del ingreso, el alto
nivel de ocupacién y otros. De estos aspectos nos hemos ocupado ante-
riormente.

Respecto a la relacién entre el nivel de ocupacién y la productividad
del trabajo por sectores, hay que hacer notar que normalmente ésta se
explicita a través de la productividad media, medida como el valor bruto
de la produccién generada por persona. En esta etapa de la elaboracién
del plan se considera todavia a la fuerza de trabajo como homogénea,
sin distinguir por tipos de calificacién.

La proyeccién de las productividades puede tener varias alternati-
vas. La primera y mds obvia es la utilizacién de tendencias histéricas
mediante un andlisis de regresién. Los coeficientes asi obtenidos servirdn
para indicar una especie de prognosis de la situacién ocupacional. Sin
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embargo, en un andlisis més refinado de las productividades, es posible
distinguir entre sectores tradicionales y dindmicos. En los primeros habra
poca influencia de proyectos nuevos como para alterar significativamen-
te los coeficientes de productividad (los coeficientes marginales serian
semejantes a los medios) y se pueden mantener para la proyeccién las
tendencias histéricas. En los sectores dindmicos, por otra parte, es usual
que el cambio tecnoldgico implicado por nuevos proyectos sea significa-
tivo y tienda a aumentar la productividad de la mano de obra por sobre
las tendencias observadas anteriormente. La expansién directa del empleo
por el efecto de estos sectores puede ser reducida. Sin embargo, el efecto
total no se podrd determinar mientras no se mida (a través de la matriz
de insumo-producto) cuél es el efecto derivado, en términos de ocupacio-
nes, que resulta del incremento en el ingreso y la produccién, asociados
al crecimiento de los sectores dindmicos. Con el objeto de determinar
adecuadamente, entonces, el cambio en la productividad de los sectores
dindmicos habrd que contar con informacién de proyectos especificos
en el sector. Sélo asi se podrd medir la divergencia entre coeficientes
medios y marginales y proyectar la nueva tendencia de la productividad
en estos sectores.

C.3. Proyeccién de la tasa de desocupacion. Lo que normalmente
ocurre al hacer una primera proyeccién con los datos tal como se han
descrito en el parrafo precedente es que el empleo crece muy poco en
los sectores dindmicos, crece bastante mds rdpido en los sectores tradi-
cionales, pero aun asi la tasa de desempleo resultante es relativamen-
te alta.

El crecimiento de la ocupacién en los sectores tradicionales tiende,
por otra parte, a concentrarse en los sectores agricola y de servicios.'®

Tipicamente, la baja en la productividad agricola resultante del alto
empleo en el sector se convierte al fin en una presién que acelera la
migracién a las dreas urbanas con la consiguiente aparicién de bolsones
de desocupacién en las ciudades. En éstas, el sector servicios es el que
tiende a sobreextenderse, absorbiendo grandes volimenes de la poblacién
migrante.

Este tipo de comportamiento del sector servicios puede comprobarse
observando una tendencia negativa en su productividad al examinar un
periodo suficientemente largo. La sobreextensién del sector servicios in-
troduce un desequilibrio estructural en la economia de efectos negativos
en el crecimiento. Ademds, dificulta la reduccién de los mérgenes globa-
les de comercializacién en la economia, repercutiendo esos altos margenes
en un deterioro de la capacidad de compra de la poblacién. La posibili-
dad de modificar el ritmo del flujo migratorio rural-urbano y de incre-
mentar la productividad de los servicios descansa en la posibilidad de
absorber en forma productiva mano de obra en el sector industrial. Esto
a su vez depende del grado de dinamismo que pueda imprimirse al cre-
cimiento del sector industrial y de la adecuada seleccién de tecnologias
en dicho sector, de tal modo que los coeficientes mano de obra/capital
tiendan a elevarse.

18 Este resultado no deberia extrafiar. Si los coeficientes estdn bien medidos.
éste es el tipo de resultado que tiene que entregar el modelo, puesto que corres-

ponde al proceso real por el que han pasado y pasan las economias latinoame-
ricanas.
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Los argumentos anteriores plantean un cierto conflicto entre proceso
de modernizacién industrial (que parece requeritse para, entre otras co-
sas, reducir el estrangulamiento en el comercio exterior) y los requisitos
de ocupacién global de la economia. Si este conflicto se traduce o no en
una estrategia consciente de dualismo tecnolégico es algo que tiene que
discutirse en esta etapa de la elaboracién del plan a la luz de las lineas
gruesas de la estrategia industrial y de los proyectos especificos de que
se disponga.

Sintetizando, podria decirse que con la fuerza de trabajo y las pro-
ductividades estimadas como se ha descrito y una vez que se conocen
los niveles de produccidn, se obtiene una medicién de la demanda total
de mano de obra, la que comparada con la poblacién activa, resulta en
una cierta tasa de desocupacion, la que puede ser mayor o menor que la
tasa méxima permisible como objetivo del plan.

C.4. Reduccidn del desempleo bajo supuestos de homogeneidad en
la fuerza de trabajo. Debemos llamar la atencién en este punto sobre
algunos supuestos metodoldgicos del procedimiento que se ha estado
describiendo. El primero de ellos es que al trabajar con la matriz de
insumo-producto y con coeficientes constantes de productividad para la
mano de obra estamos aceptando un tipo de funcién produccién en
que la elasticidad de sustitucién entre factores, sean insumos intermedios,
mano de obra o capital, es cero. Esto quiere decir que en un sector en
particular, el capital se usa siempre en proporciones fijas (determinadas
por el coeficiente capital/producto) y la mano de obra igualmente (de
acuerdo con el valor del coeficiente de productividad constante).

La economia, tal como estaria representada en este modelo, no ten-
dria un margen de ajuste internamente en cada sector de tal modo de
tender a usar més del factor abundante (mano de obra) y menos del es-
caso (capital) . El problema de si este tipo de representacién de la econo-
mia se ajusta o no a la realidad es un problema empirico que ha recibido
amplia atencién en la literatura pero sobre el cual no hay adn respuestas
categdricas.”® Hay en todo caso aqui un amplio campo de investigaciones
abierto para los grupos que trabajan en la elaboracién de material b4sico
de sustentacién para el plan. Nos referimos a la experimentacién empi-
rica con distintos tipos de funciones produccién, a través de las cuales
es posible llegar a una medicién de la elasticidad efectiva de sustitucién
entre factores para una economia determinada. Todo lo que aqui puede
adelantarse al nivel de generalidad de esta discusién es que el resultado
obtenido a través del modelo que se describe tiende a reflejar una situa-
cién extrema, en la que la rigidez excesiva en el uso de recursos hace
aparecer una tasa de desempleo probablemente exagerada.?®

19 Acerca de evidencia empirica que sustenta la tesis de alta sustitucién ver,
por ejemplo, S. Bowles, The Aggregation of Labor Inputs in the Study of Growth
and Planning: Experiments with a Two Level CES Function, Economic Develop-
ment Report No. 122, Center for International Affairs, Harvard University, no-
viembre de 1968. La tesis de escasa sustitucién, particularmente en el sector indus-
trial, fue sustentada por R. S. Eckaus, “The Factor Proportions Problem in Under-
developed Areas”, en Agarwala y Singh, The Economics of Underdevelopment,
Oxford, 1963.

20 Notemos, sin embargo, que ese sesgo puede desaparecer o aun cambiar de
sigho si pudiéramos medir el desempleo disfrazado existente, especialmente en el
sector agricola, y sumarlo a la tasa de desempleo obtenida con el modelo.
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En todo caso, si aceptamos provisoriamente el supuesto de rigidez
en el uso de factores, como uno no muy distante de la realidad empirica,
«corresponde ahora tomar la cifra de desempleo entregada por los calculos
y ver la forma de reducitla hasta los niveles aceptables segin los objeti-
vos del plan. Esto puede hacerse usando el mismo aparataje metodold-
gico que hemos descrito anteriormente. En efecto, si bien es cierto que,
segln los supuestos del modelo, la sustitucién entre factores dentro de
un sector no es posible, si lo es entre sectores. A través de un cambio en
la composicién de la produccién o de la inversién por sectores es posible
utilizar més de un factor (mano de obra) y menos del otro (capital).
Esto es asi puesto que los coeficientes capital/producto y capital/mano
de obra son distintos para los diferentes sectores. Igual nivel de produc-
<ién total puede representar, por lo tanto, variadas composiciones secto-
riales de esa produccién y consecuentemente grados diversos de uso de
los factores productivos.

Lo que corresponde, entonces, es estudiar una reasignacién sectorial
de la produccién, de tal modo que se desarrollen mds aquellos sectores
que pueden emplear o retener mano de obra en mayor proporcién. Estos
son usualmente la agricultura, la construccién y los servicios. Al produ-
cirse el cambio en la composicién de la produccién, cambia también la
estructura sectorial de la inversidn, expandiéndose mas la capacidad pro-
ductiva en los sectores intensos en el uso de mano de obra. Desde el
punto de vista del comercio exterior, este tipo de cambio estructural
implica ademds una sustitucién forzosa de importaciones, la que genera
nuevas ocupaciones a través de la mayor actividad productiva interna y
libera divisas que permiten importar mds bienes de capital, los que se
utilizan en la expansién de capacidad interna de produccién.

Todos estos cambios pueden cuantificarse usando un modelo multi-
sectorial de optimizacidn, al cual se le pone como restriccién el reducir
la tasa de desempleo con respecto a la “tasa espontdnea” obtenida en una
primera solucién del modelo.” Se observardn al comparar la solucién
original con la que incluye la restricciéon de empleo, cambios en la pro-
duccidn, las inversiones y el comercio exterior, como los que se sefialaban
en el parrafo anterior. Desde el punto de vista global, podrd también
medirse el costo social implicado por una politica de absorcién de des-
empleados a través del menor crecimiento del producto que resulta al
forzar a la economia a darles ocupacién. Este costo social es equivalente
al subsidio que el gobierno debe dar a los productores para que empleen
mds mano de obra. El crecimiento resultante de! producto geografico
bruto es menor por cuanto los recursos destinados exclusivamente a redu-
cir el desempleo tienen menor productividad en este caso, que si se asig-
naran libremente con propdsitos puramente de crecimiento en la pro-
duccién.*®

C.5. Reduccién del desempleo bajo supuestos de sustitucién entre
distintos grados de calificacion de la mano de obra. Hay otro curso de

21 fiste es exactamente el procedimiento seguido en P. B. Clark y A. Foxley,
“Sub-optimal Growth: The Social Cost of Make-Work Employment Policies”, tra-
bajo presentado al II Congreso Mundial de Econometria, Cambridge, Inglaterra,

septiembre de 1970.
22 Jbid.
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accién posible para reducir el desempleo, que hasta ahora no se ha detec-
tado en nuestra metodologfa justamente por supuestos restrictivos del
modelo que hemos estado usando. En efecto, dijimos que el modelo no
considera la sustitucién entre factores, excepto en la medida que se altera
la composicién de la produccion. Este supuesto alcanza también a los
distintos tipos de mano de obra. Hasta ahora se ha supuesto que la mano
de obra es homogénea. Sin embargo, ésta estd en realidad compuesta por
grupos de muy diferentes niveles de calificacién. Alguna evidencia em-
pirica parece indicar que el grado de sustitucién entre distintos niveles.
de calificacién puede ser significativo.?® La elasticidad de sustitucion
tiende a ser mayor que uno, en practicamente todos los casos.?* Dada
esta realidad empirica, un tercer tipo de ajuste para reducir el desempleo
puede consistir en reasignar la mano de obra no sélo entre sectores sino
aun dentro de un mismo sector. Si es posible, por ejemplo, sustituir un
trabajador con nivel alto de calificacién por dos de nivel medio, el efecto
neto de la sustitucidén en el empleo es positivo.

Metodoldgicamente no es facil medir el porciento de absorcién posi-
ble por este camino. Tal vez el principal problema en la mayoria de los
paises sea el de la escasa informacién. Se hace necesario conocer a través:
de datos censales o de alguna muestra la poblacidn activa y la poblacién
ocupada segin sectores de actividad, tramos de ingreso y niveles educa-
cionales. Deben conocerse también los niveles medios de ingresos para
cada subclasificacién. Estos pueden obtenerse dividiendo el ingreso total
del subgrupo por el ntimero de personas empleadas de ese subgrupo. Si
se supone que las diferencias en ingresos medios reflejan diferencias en
productividad y éstas corresponden a distintos niveles educativos, es po-
sible asignar dentro de cada sector de actividad productividades diferen-
ciadas para cada nivel educacional. Con estos datos se proyecta la
demanda de mano de obra por grado de calificacién y sector en actividad.
Sumando para todos los sectores, se puede obtener el total de requeri-
mientos para cada nivel educacional.

Es necesario comparar a continuacién esa demanda con la oferta pre-
visible de mano de obra seglin grados de calificacién. Adem4s es necesa-
rio conocer hasta qué punto la demanda de determinado tipo de mano:
de obra puede ser satistecha mediante otra clase de fuerza de trabajo. En
otras palabras, hay que determinar la elasticidad de sustitucién entre dis-
tintos tipos de mano de obra, la que puede estimarse econométricamente:
a partir de datos de series de tiempo a corte transversal. La estimacién
de la elasticidad implica definir la forma de una funcién produccién
que agrega los distintos tipos de mano de obra en una funcién oferta
de trabajo. La tasa global de desempleo que se desea reducir aparecerd
a través de estos célculos, desagregada por grado de calificacién. Al for-
zar la reduccién del desempleo, obligamos a un tipo de ajuste entre de-
manda y oferta de mano de obra en que la funcién de produccién opera
en el sentido de sustituir mano de obra muy calificada (escasa) por otra
de menores niveles de educacién (abundante). El efecto neto debiera
ser una disminucién del desequilibrio al nivel global, es decir, una menor
tasa de desempleo.?

28 S, Bowles, op. cit.
24 [bid.
25 P, B. Clark y A. Foxley, op. cit.



242 DEMOGRAFIA Y ECONOMIA VI:2, 1972
D. Estimacién de los recursos disponibles para el plan

Se dijo antes que de un estudio de los desequilibrios de financia-
miento y su posible ajuste se pueden deducir montos méaximos de endeu-
damiento externo y ahorro interno disponibles para el plan. La poblacién
activa establece por otra parte el limite en la disponibilidad de mano de
obra. Estos tres son, junto a los recursos naturales, los factores que deter-
minan et potencial de crecimiento de la economia. Después del anélisis
global, se hace necesario examinar con mds detalle la factibilidad de
obtener los recursos de ahorro y divisas y de ocupar adecuadamente a
la mano de obra. Lo haremos brevemente en esta seccidn.

D.1. Los recursos humanos. El reverso del problema que exami-
ndbamos al tratar el tema del empleo es el que nos interesa ahora. En
otras palabras, se trata de detectar a tiempo qué tipos de mano de obra
serdn deficitarios con respecto a la demanda previsible en el plan. El
déficit se entiende después de todas las sustituciones posibles entre dis-
tintos tipos de mano de obra. Esto es lo que usualmente se entiende como
la planificacién de los recursos humanos.?¢

Determinado un cierto déficit para distintos niveles de calificacién,
hay que examinar detalladamente la oferta de trabajo, incluyendo las
posibles “reservas” de mano de obra existentes y las disminuciones por
retiro de la vida activa. A partir de este estudio se pueden especificar
el tipo y magnitud de los distintos programas educacionales, tanto en el
sistema formal de educacién, como los cursos de capacitacién y el entre-
namiento en los lugares de trabajo requeridos por el plan. La celeridad
con que el aparato educacional pueda adaptarse a los requerimientos de
mano de obra (que van cambiando) es el que determina el ritmo en que
es posible la desaparicién de los “cesantes calificados” y de las rentas
excesivas en las profesiones en que la oferta es escasa.

Hay un conjunto de medidas que pueden facilitar el ajuste entre
oferta y demanda de recursos humanos. Entre ellas son importantes las
que aseguren una mejor organizacién del mercado de trabajo, aumentan-
do la movilidad en las ocupaciones; las que ayuden a una mejor orga-
nizacién del trabajo dentiro de la empresa, lo que debiera resultar en un
mejor aprovechamiento de la mano de obra méds escasa; las que permiten
una aceleracién en la formacién profesional especializada; y las que im-
pliqguen un aumento en la productividad de la educacién tradicional,
mejorando los métodos de ensefianza.>” El equilibrio que se busca entre
oferta y demanda de trabajo debe en todo caso producirse para cada
nivel de calificacién no sdélo globalmente sino también por regiones y
sectores de actividad econémica.

D.2. El ahorro interno. El ahorro interno puede generarse al nivel
de las personas o familias, de las empresas y del gobierno.

26 Un buen articulo que se refiere a estos aspectos es el de Jean Monly, “La
integracién de la planificacién de los recursos humanos en la planificacién del
desarrollo econdémico”, Revista Internacional del Trabajo, Vol. 72, Nam. 3, sep-
tiembre de 1965.

27 Jbid,
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El ahorro que se puede generar a través de las personas dependerd
en primer lugar del ingreso. Estard relacionado también con variables
demograficas entre las cuales una de las mds importantes parece ser el
tamafio de la familia o el niimero de hijos. La forma en que esta variable
influye en el ahorro personal no esta suficientemente clarificada. Ella
depende, entre otras cosas, de cudl es para las personas “el residuo”
cuando se toman decisiones que se refieren a cémo disponer del ingreso,
si lo es el consumo personal o el ahorro. Esto a su vez estd relacionado
con la forma en que se consideran los hijos en la familia.”® En algunas
sociedades éstos son vistos como futuros factores de produccién para la
unidad familiar. En este sentido los hijos asegurarian un mayor consumo
para la familia sin necesidad de ahorrar en el presente. Por lo tanto, a
mayor ndmero de hijos mayor consumo presente, no sélo porque hay
mayores necesidades objetivas de consumo en la familia al aumentar su
ntmero, sino también porque, a mayor niimero de hijos, existe mayor
seguridad de contar con ingresos mds altos en el futuro por el aporte
productivo de éstos. A la inversa, si los hijos aparecen como demandan-
tes de consumo creciente a través del tiempo, lo mds probable es que el
mayor nimero de hijos incentive un mayor sacrificio presente en térmi-
nos de ahorro para asegurarles un futuro adecuado. La clasificacién ade-
cuada de este tipo de relaciones es indispensable para determinar el
potencial de ahorro de la poblacién bajo ciertas previsiones demogréaficas.

El otro aspecto que debe dilucidarse es la propensién a ahorrar de
distintos grupos de la poblacién, sean tramos de ingreso ¢ categorias
ocupacionales. Sin esta informacién es imposible verificar la coherencia
entre objetivos como la redistribucién de ingresos y la elevacién de la
tasa de ahorro. Es indispensable, ademds, para la formulacién de las po-
liticas de ahorro. Si los datos indican, por ejemplo, una reducida poten-
cialidad de ahorro en los grupos de bajos ingresos, una alternativa puede
ser la de buscar para estos grupos aquellas formas de ahorro mas atrac-
tivas desde el punto de vista de sus necesidades inmediatas. Una posibi-
lidad es el ahorro en vivienda.

Por tltimo, el ahorro de las personas puede verse afectado en forma
diferente ante estimulos semejantes segtin el estrato al cual las personas
pertenezcan. Pensemos, por ejemplo, en el efecto probable de un des-
censo de la tasa de natalidad. Es posible que no afecte el ahorro en los
grupos de mds bajos ingresos en la medida en que el menor nimero de
hijos permita elevar el consumo de la familia desde niveles de subsis-
tencia; es posible que afecte positivamente el ahorro de grupos medios;
y que no afecte el de los grupos altos, por cuanto en éstos podrian ser
otros los factores pertinentes en la determinacién del ahorro.

El ahorro de las empresas se ve influido por un gran nimero de va-
riables. Desde el punto de vista demogréfico, probablemente la més

28 Ver H. Leibenstein, Economic Backwardness and Economic Growth, Nueva
York, Wiley, 1957. El desarrollo de un modelo matematico con hipdtesis alterna-
tivas sobre la relacidén entre variables demogrificas y ahorro puede encontrarse
en W. H. Somermeyer, “Efectos demogréficos sobre el ahorro”, en Actas de la
Conferencia Regional Latinoamericana de Poblacidn, op. cit., Vol. 2, pp. 42-50.
Para una excelente discusién de tipo méas general en torno a la relacién entre
fecundidad, ahorro e inversién, ver A. Fucaraccio, “El control de la natalidad y
el argumento del ahorro y la inversién”, en Actas, op. cit., Vol. 2, pp. 57-63.
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influyente es ¢l aumento de la poblacién. Este afecta positivamente el
ahorro por la via de incremento de utilidades en la medida en que las
economias de escala sean importantes para la empresa en cuestién. Lo
afecta negativamente si el aumento demogréifico repercute en una pre-
sién para la empresa de elevar su contratacién de mano de obra a un costo
fijo por sobre los niveles 6ptimos. Los mayores costos implicados por
esta politica resultarian en menores utilidades y, por lo tanto, capacidad
de ahorro.

En el sector gobierno, el ahorro depende obviamente del nivel de
ingresos tributarios o de otro tipo.”® Pero también de la magnitud de los
gastos corrientes. Como es bien sabido, éstos son bastante inelasticos.
Influyen en forma determinante los gastos en seguridad social, estrecha-
mente vinculados a variables demograficas como tasas de natalidad, vida
activa y otras. Influyen también los gastos en remuneraciones. Como veia-
mos anteriormente, si hay un crecimiento demografico rdpido y un cre-
cimiento industrial insuficiente, el sector servicios es uno de los que se
convierte en absorbedor de mano de obra desocupada. Entre los servi-
cios, el gobierno tendera a absorber la mayor proporcién. De esta forma
los gastos en sueldos y salarios de la burocracia pdblica aumentan muy
répidamente, a expensas del potencial de ahorro. Otro aspecto del mismo
problema se refiere a la interrelacién entre crecimiento de la poblacién
y gastos en servicios que el gobierno debe suministrar a ésta, como sa-
lud, educacién, etc. A mayor tasa de natalidad, una proporcién mayor
de los gastos totales debe dedicarse a la atencién de la poblacién, a
expensas del ahotrro para inversién reproductiva.

Estas son someramente algunas de las relaciones que es necesario
considerar en la determinacién del potencial de ahorro interno de la
economia en el periodo del plan. El tema estd lejos de ser agotado.

D.3. Las divisas extranjeras. La capacidad de generacién de divisas
estd limitada por la dificultad encontrada por la mayoria de los paises
en desarrollo para expandir sus exportaciones.®* Estd limitada también
por el alto nivel de endeudamiento externo de arrastre, el que hace difi-
cil contar con recursos sustanciales del exterior para financiar el plan.
Ambos factores deben examinarse cuidadosamente. El primero a través
de un estudio producto por producto de las condiciones del mercado ex-
terno y la capacidad interna para expandir la exportacién. El segundo,
contrastando el monto de la deuda puiblica acumulada y su tendencia
probable a futuro con los objetivos del plan de reducir la dependencia
externa. De estos dos tipos de estudios debiera surgir una idea concreta
acerca del monto total de divisas con que es posible contar para la apli-
cacién del plan.

E. Recapitulacion

Hemos hecho hasta ahora un recuento detallado de los distintos ele-
mentos que intervienen en la elaboracién del plan durante la fase de pla-
nificacion sectorial y de compatibilizacién global-sectorial.

29 Ver J. Arrate y L. Geller, “Economic Surplus and the Budget”, en K. Grif-
fin, Comp., Financing Development in Latin America, Londres, Macmillan, 1971.
30 Véase K. Griffin, “The Role of Foreign Capital”, en K. Griffin, op. cit.; y
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Todos los elementos sefialados se incorporan en un marco coherente
de andlisis (o modelo), el que puede ser resuelto el nimero de veces
que sea necesario a medida que la informacién se va enriqueciendo a
través de la discusién con los especialistas sectoriales.

Las otras fases que se distinguen usualmente en un plan, como son
la de los proyectos y la de tevisidn final de las metas sectoriales tienden
a confundirse con una sola en la medida en que el modelo multisectorial
sirva como marco de referencia para flujos iterativos de informacién
que van y vuelven desde el nivel global hasta el de los proyectos.

IV. METAS REGIONALES Y COHERENCIA SECTORIAL-REGIONAL
A. Metas regionales

Los objetivos del desarrollo regional ponen especial énfasis en lo que
habiamos definido al comienzo de este trabajo como obejtivos sociales
del plan.®

En efecto, la planificacién regional busca una distribucién igualita-
ria del ingreso per capita y de las oportunidades de empleo entre las
diversas regiones que componen el pais. A estos objetivos fundamentales
se agregan otros como la integracién interna del territorio, tanto fisica
como econdmica y sociopolitica; la descentralizacién en los mecanismos
de decisiones ptblicas y privadas (redistribucién del poder) y otros.

Por lo regular, estas metas de cardcter general adquieren una mayor
explicitaciéon a través de estrategias de desarrollo para cada regidn, en
las que se incorporan objetivos adicionales segiin las caracteristicas de
cada una de ellas.®*

Asf por ejemplo, en regiones con alta diversificacién econdmica, alto
producto per capita y alta tasa de crecimiento, la planificacién regional
tiende a producir un ordenamiento y racionalizacién en el crecimiento
para evitar los problemas asociados a un crecimiento urbano excesivo.

En las regiones con alguna diversificacién, producto per capita pro-
medio y lento crecimiento, se tiende a asociar la economia regional a las
actividades mas dindmicas, buscdndose una integracién de éstas en
los centros metropolitanos de la regién mediante el fortalecimiento de los
sistemas urbanos.

En regiones con alto producto per capita, pero con predominio de un
solo sector productivo, se tiende a obtener una diversificacién en la es-
tructura productiva con objeto de lograr su desarrollo mids equilibrado
y una mayor integracién con respecto a las otras regiones.

Por ultimo, en aquellas regiones de menor desarrollo relativo que se
caracteriza usualmente por lento crecimiento y poca diversificacién en
la produccién, los objetivos son los de dar una mayor sustentacién a la
economia regional en base a la explotacién integral de sus recursos
naturales, abordando la industrializacién de éstos en todos los rubros
en que sea posible.

A. Foxley, M. Gémez y R. Infante, “Desequilibrios de financiamiento en el pro-
ceso de desarrollo”, Cuadernos -de Economia, Nim. 19, Santiago, Chile.
31 Agradezco la colaboracién de Maria Luisa Duerr en esta parte del trabajo.
32 Véase, por ejemplo, ODEPLAN, El desarrollo econdmico y social de Chile en
la década 1970-1980, tomo 11, volumen I, Santiago, agosto de 1970.
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El resultado final de la implementacién de estas estrategias deberia
ser un desarrollo mds equilibrado entre las regiones, una distribucién
mds igualitaria del ingreso entre personas que viven en distintas regiones
y la desaparicién de recursos sin utilizar en zonas determinadas (par-
ticularmente la mano de obra).

B. Coherencia sectorial-regional

Las metas regionales deben necesariamente compatibilizarse con los
objetivos globales y sectoriales del plan.

En términos metodoldgicos, se trata de obtener una asignacién opti-
ma de los recursos entre regiones y entre los diversos sectores productivos
de cada regién, teniendo presente ciertas condicionantes dadas por la pla-
nificacién global-sectorial, como la tasa global de crecimiento de la eco-
nomia y los crecimientos sectoriales, ademds de las condicionantes pro-
pias impuestas por los objetivos especificos del desarrollo regional, como
son el empleo y la redistribucién de ingreso entre regiones.

La compatibilizacién, que se ilustra esquematicamente en la gréfica 2,
debe darse en dos sentidos:

1) La produccién, inversién y empleo global y por sectores, deben
resultar iguales a la suma de las mismas variables entre regiones global-
mente y para cada sector. En este seatido la planificacién regional toma
como dato la produccidn, la inversién y el empleo por sectores.

2) La existencia de metas regionales que impliquen redistribucién
del ingreso per capita y de oportunidades de empleo entre regiones pue-
den afectar los resultados del programa global-sectorial. Lo mismo puede
ocurrir si otros objetivos se hacen explicitos, tales como la incorporacién
de territorios no colonizados, la creacién de polos de desarrollo, etc. En
todos estos casos deben revisarse, a partir de los resultados de la plani-
ficacién regional, las metas de crecimiento de la produccién, la inversidn
y el empleo globales y por sectores.®

Cabe destacar, por dltimo, el papel basico que debe jugar la politica
migracional en la compatibilizacién de la planificacién regional con las
metas globales y sectoriales.®*

En efecto, hechos todos los ajustes en las metas de produccién e
inversién por sectores y regiones con objeto de lograr una mejor distri-
bucién regional del ingreso per capita y una mayor ocupacién, es posible
que los resultados no sean adn satisfactorios de acuerdo con los objeti-
vos deseados en el plan. En este caso, es imprescindible actuar sobre las
variables que regulan el crecimiento de la poblacién y los flujos migra-
torios entre regiones, para, asi, lograr una distribucién territorial
6ptima de la poblacién. Esta distribucién éptima deberia traducirse en
un menor crecimiento de la poblacién en las regiones de lento creci-

33 Un modelo que enfatiza los aspectos de empleo es el de 1LPES, Modelo GPC 2,
Un instrumento de aproximacion cuantitativa para la seleccién de alternativas de
estrategia -de desarrollo con objetivos de empleo, junio de 1970.

34 TLPES, op. cit., y Naciones Unidas, Estudios sobre Poblacién, Ndm. 36, Nueva
York, 1964.
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Grafica 2
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miento econémico, para facilitar en ellas la elevacidn del ingreso per capita
y la reduccién de las tasas de desocupacién. Lo inverso deberia decirse con
respecto al incremento de la poblacidn en las regiones més dindmicas.

La politica migracional debe tomar en consideracién también los pro-
blemas de distribucién de ingresos y empleos entre las zonas urbanas y
rurales dentro de una regién determinada. Es corriente que en muchas
regiones tanto el ingreso como las oportunidades de ocupacién tiendan
a concentrarse en las dreas urbanas. Una adecuada regulacién de los
flujos migratorios de las zonas rurales a las urbanas puede tener un
efec‘io benéfico en el ingreso per capita y los niveles de desocupacidon
rurales.



