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El autor de la presente obra es un distinguido estudioso
de los problemas que México y los países subdesarrollados
enfrentan en materia de planeación y desarrollo del trans-
porte. Con dos maestrías a nivel internacional y una amplia
serie de publicaciones especializadas en el tema, el inge-
niero Raúl Salinas de Gortari es, asimismo, Miembro de Nú-
mero de la Academia Mexicana de Ingeniería. Su vasta
experiencia en tecnología, su vocación reflexiva sobre los
grandes problemas económicos y sociales de México, y su
preocupación constante por los aspectos fundamentales de
la vida del agro, así como una década al frente de respon-
sabilidades internacionales y del más alto nivel guberna-
mental en México, lo califican como uno de los expertos
más destacados con que cuenta actualmente Latinoamérica
en estos campos del conocimiento.
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INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como base fundamental la tesis
que el autor presentó en colaboración con Iean Paul Chi-
rouse para el postgrado en Planeación de Infraestructura
y Transporte, efectuado en la École Nationale des Ponts et
Chaussées, de París, Francia.

A este material inicial se le hicieron correcciones en
cuanto a la estructura, buscando una exposición más didác-
tica para un eventual lector no especializado en técnicas
de evaluación de proyectos y desarrollo. Se modificaron
también algunas de las conclusiones de entonces a la luz
de experiencias posteriores, y se evitaron algunos juicios de
valor muy propios de la vehemencia estudiantil, que si bien
ha madurado, no se pierde esencialmente en tanto no cam-
bien las condiciones que la generaron: la injusticia social
en México.

Partimos de la constatación de que la gran mayoría de
las construcciones de obras públicas de Africa y América
Latina son realizadas con técnicas muy parecidas a las utili-
zadas en los Estados Unidos o en Francia. En el caso de
Africa, se recurre a menudo a las empresas de capital ex-
tranjero que emplean trabajadores de su país de origen.
Asimismo, es muy común ver que el 60% del costo de
inversión parta en divisas frente a 10 o 15% de los sala-
rios pagados a los trabajadores. Resulta evidente que estas
técnicas necesitan un gran volumen de importaciones. En
América Latina el problema es en apariencia menos grave,
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sin embargo, la importación de técnicas siempre más mo-
dernas tiende a aumentar sin cesar. Por otra parte, todo el
mundo conoce los problemas a los que se enfrenta la mayor
parte de los países subdesarrollados: una miseria y un
desempleo crecientes, una balanza de pagos cada vez más
deficitaria, en fin, la agudización de la dependencia y del
abandono de las mayorías frente al enriquecimiento insul-
tante de unos cuantos.

En nuestros países no puede dejar de por lo menos
sorprender el contraste existente entre la parte "moderna"
del país y el resto, constituido sobre todo por campesinos.
Por otra parte, ver trabajar a las excavadoras mecánicas a
unos cuantos metros de pueblos donde se transportan las
cargas sobre la cabeza no puede dejar de impactarnos. Ante
todas estas aparentes contradicciones, conviene preguntar
entonces: ¿en qué medida esas técnicas modernas, general-
mente importadas, están justificadas? Después de todo exis-
ten países donde se han pasado por alto estas técnicas y
donde se han construido presas, canales y caminos "a mano"
(China, India, Pakistán, Marruecos, Corea del Sur, Nigeria,
Kenya y actualmente México).

Entonces nos preguntamos si sería posible sustituir las
técnicas de construcción "moderna" por- una técnica de
construcción "manual", utilizando al máximo la mano
de obra que pueda reemplazar a las máquinas, por lo menos
durante un tiempo, en tanto se buscan salidas estructurales a
los problemas. Cuando hacemos esa pregunta en torno nues-
tro, las respuestas son a menudo las mismas: "esto no es
moderno" - "eso cuesta demasiado caro" - "es muy
difícil técnicamente, no se puede compactar sin las máqui-
nas" - "la mano de obra no es calificada" - "harían falta
diez años para terminar el proyecto" - "no hay suficiente
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mano de obra" - "los países pobres tienen interés en cons-
truir sus obras lo más rápidamente posible" - "no somos
más unos salvajes".

Desde luego, no somos los primeros en hacer tales pre-
guntas, pero las reflexiones sobre el problema han quedado
en general aisladas. Las fuentes de información sobre la
construcción de obras públicas con mano de obra intensiva
son, en términos generales, raras y dispersas, y sobre todo
muy poco difundidas, al menos el autor nunca tuvo cono-
cimiento de ellas durante sus estudios ingenieriles.

Las respuestas citadas líneas arriba parecen referirse
a un cierto número de prejuicios, de valores de referencia
que ubican la búsqueda de alternativas tecnológicas bajo un
patrón inflexible de juicio sobre los conceptos de progreso,
modernidad, etc. Subyacen a estas respuestas, por ejemplo,
nociones de rentabilidad, que son muy cercanas a la noción
de rentabilidad de las empresas, o nociones de calidad exi-
gida que corresponde, de hecho, muy frecuentemente, a las
normas de calidad de los países de donde vienen esas téc-
nicas y cuyos patrones de consumo parecen ser los únicos
y verdaderos. Es indispensable revisar estas nociones con
el fin de ver si se justifican realmente y pasar a la luz el
trasfondo político y social que en ellas subyace.

La dura experiencia del desarrollo nacional obliga a
diferenciar la rentabilidad privada de la rentabilidad para
la colectividad. En la actualidad incluso los grandes orga-
nismos de ayuda internacional no otorgan su financiamien-
to sino después de haber evaluado los proyectos. Y para
hacerlo, tratan de calcular la rentabilidad colectiva.

Por esa razón hemos consagrado una buena parte de
nuestro trabajo a estudiar esos métodos de evaluación de
los proyectos, pues ellos constituyen el instrumento esencial
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de la selección de proyectos y por tanto del modo de visua-
lizar el desarrollo de un país. Resulta entonces indispen-
sable comparar diferentes métodos. Al estudiarlos, nos he-
mos dado pronta cuenta de que admiten, corno hipótesis no
enunciada, un cierto tipo de desarrollo. Hemos analizado
y criticado, pues, esos métodos, tratando de hacer esa elec-
ción implícita.

En efecto, el concepto de "evaluación" contiene el con-
cepto de "valores" e implica un juicio o torna de posición en
referencia a estos criterios. Antes de evaluar un proyecto
conviene determinar cuáles son estos valores, los criterios
en función de los cuales hay que juzgar los distintos pro-
blemas. Es válido reconocer que en general estos criterios
son esencialmente los de la lucha contra el subdesa-
rrollo. Nos ha parecido entonces indispensable plasmar
algunas ideas básicas sobre lo que se entiende o no por
subdesarrollo.

Tras recordar los grandes mecanismos del subdesarrollo,
tratarnos de ver cómo una selección de tecnología (por ejem-
plo, de capital intensivo o de mano de obra intensiva) pue-
den influir (matizando o reafirmando) sobre esos procesos
básicos.

Hemos reunido en el capítulo 1 las ideas que parecía
indispensable tener en mente sobre la noción del subde-
sarrollo, abordando muy rápidamente los problemas por el
flanco de las relaciones entre países desarrollados y sub-
desarrollados, así como en torno al estudio de los procesos
que caracterizan a la transferencia de tecnología y los efec-
tos diferenciales que ésta tiene en los países llamados del
centro y de la periferia.

A la luz de estas reflexiones, estudiarnos los métodos
de evaluación de los costos utilizados más comúnmente por

12



los anglosajones y el método francés de los efectos. Trata-
mos, así, de hacer evidentes las ligas que hay entre métodos
de evaluaciones en sí mismos y el tipo de desarrollo elegido.

Tras reflexiones de orden general sobre el problema,
abordamos el caso particular de la construcción de carre-
teras en las que el autor ha tenido participación directa
durante varios años. Si bien cada país tiene sus propias es-
tructuras sociales, sus técnicas tradicionales y sus problemas
económicos, en la definición de estas técnicas de construc-
ción pudimos ir más allá de un cierto límite determinado
por el carácter particular de cada caso. Hemos querido mos-
trar que, en cada ocasión, es necesario hacer las preguntas
originales y cuestionar el que la solución óptima sea nece-
sariamente la más moderna.

En el capítulo VI estudiamos más particularmente el
problema de la evaluación de los proyectos carreteros, tra-
tando de ilustrar nuestras ideas por medio de ejemplos pre-
cisos; el caso de México, y un caso de descomposición de
los costos que permita poner en relieve las consecuencias
de la utilización de una técnica moderna con el proyecto de
mejoramiento de la carretera Blittasokode en Togo (Africa).

Una experiencia adicional, de alguna manera sorpren-
dente, de los últimos años, ha sido el constatar en más de
una ocasión, la preocupación de diversos sectores nacionales
e incluso de los propios organismos internacionales de finan-
ciamiento (BID, BIRD, etc.) , por depurar sus criterios de
evaluación de proyectos y sus posiciones sobre el desarrollo
de los países dependientes, en particular respecto a las estra-
tegias a seguir para el medio rural. Ya no es esporádico
el encontrar ecos positivos en esos foros, a planteamientos
sobre utilización intensiva de mano de obra en la cons-
trucción de infraestructura, participación de la comunidad,
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etc. Al menos así ha ocurrido al autor en múltiples foros
internacionales en que ha participado como ponente y con-
ferencista y muy concretamente durante la celebración de
dos Reuniones,' la Internacional de Caminos Rurales y la
Latinoamericana de Carreteras, de las que fue organizador
en colaboración con el Banco Mundial, el Banco Interame-
ricano de Desarrollo y el Gobierno Mexicano.

Debo expresar mi reconocimiento y agradecimiento sin-
ceros a quienes participaron en la elaboración del material
original. Particularmente estoy en deuda también con un sin-
número de trabajadores camineros, de campesinos y amigos
involucrados en la construcción del país, quienes en mu-
chas ocasiones me han dado con su sencillez y buen juicio,
las mejores lecciones sobre estrategias nacionales y sus co-
rrespondientes salidas tecnológicas.

1 Reunión Internacional para la Planeaci6n, Construcción y Conser-
vación de Caminos Rurales y Reunión Latinoamericana sobre Tec-
nología de Carreteras para Países en Desarrollo.
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I. TECNOLOGIA y SUBDESARROLLO

1. Consideraciones generales sobre el subdesarrollo

Convencidos de que la tecnología es uno de los elemen-
tos a tomar en cuenta cuando se pretende observar o con-
tribuir a resolver el problema del subdesarrollo, nos ha
parecido indispensable hacer algunas consideraciones en
torno a su problemática general, que nos permitan tener un
contexto de referencia dentro del cual establecer el debate
sobre los criterios de selección de tecnología.

Evidentemente, el propósito del trabajo dista mucho de
pretender ser exhaustivo en el análisis de los países lla-
mados subdesarrollados, y menos aún busca plantear alguna
novedad teórica al respecto, cuando el debate sobre el asun-
to ocupa actualmente a un buen número de especialistas.
Sin embargo, nos ha parecido necesario realizar un esbozo
muy general en torno a las características básicas del pro-
ceso del subdesarrollo.

Las categorías desarrollo y subdesarrollo tienen un con-
tenido ideológico, por lo que la terminología utilizada re-
fleja, con mucha frecuencia, el enfoque con que se visualiza
el problema. Así, al hablar de países en vías de desarrollo,
se implica la idea de que el subdesarrollo es una etapa pre-
via al desarrollo, o una situación de atraso relativo. Sub-
desarrolio o desarrollo son conceptos que contienen la idea
de una norma o de algo anormal respecto a lo normal. Esta
norma está constituida por los países capitalistas desarro-
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lIados. "Esta norma se convierte en el objetivo a alcanzar.
Sin embargo, estos países conocen vías originales de de-
sarrollo. Su industrialización, la transformación de la
agricultura, la penetración de relaciones de mercado, la ex-
propiación a campesinos, la urbanización acelerada, la
constitución singular de su asalariado, etc., hacen que el
desarrollo de estos países no constituya para nada la pálida
copia rebasada en el tiempo de lo que ha sido la formación
de las normas capitalistas hoy desarrolladas".'

Dentro de este contexto se habla también de países atra-
zados. En este esquema, las soluciones propuestas giran, en
general, en torno a la idea de velocidad de crecimiento para
alcanzar el desarrollo. Este tipo de planteamientos han sido
ampliamente rechazados dando lugar a análisis que buscan
demostrar la interrelación existente entre los países llama-
dos desarrollados y subdesarrollados, o países centros y pe-
riféricos.

Estos enfoques y su terminología, nos presentan el sub-
desarrollo como un proceso que justamente aparece y evo-
luciona en forma complementaria al proceso de desarrollo
seguido por los países capitalistas industrializados. Esta
caracterización del subdesarrollo como una resultante de
la interrelación entre el centro y la periferia, surge en parte
de las explicaciones presentadas por autores latinoameri-
canos ligados a la CEPAL y posteriormente por las aporta-
ciones de la crítica derivada de la teoría de la dependencia
y que, para los alcances de este trabajo, complementados
por nuevas aportaciones, nos dan los elementos básicos para
tener un marco de referencia dentro del cual ubicar el
análisis de los criterios de selección de tecnología.

! Salama, P. y P. Tissier, La industrialización en el subdesarrollo.
París, Maspero, 1982.
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De esta forma, visualizamos a los países periféricos
como una componente, que junto con los países centros,
forma parte de una totalidad que es la economía mundial.
Así, es la economía mundial capitalista como totalidad la
que explica la especificidad del capitalismo periférico. "Ca-
pitalismo central y capitalismo periférico son conceptos di-
námicos que pierden su sentido si no se refieren al momento
de la evolución de la economía mundíal'". En esta totalidad
se da una interacción entre las partes, interacción en la cual
el elemento dominante es el centro. Esta acción dominante
se muestra históricamente desde los inicios de la expansión
del capitalismo europeo.

Exceptuando algunos casos marginales (tribus primiti-
vas aisladas) se puede decir que al final del siglo XVII la
diferencia entre los niveles de desarrollo alcanzado por los
países de los diversos continentes era en promedio muy leve.

Tras fantásticos genocidios, los conquistadores contri-
buyen a la acumulación originaria de capital en el centro,
gracias al pillaje y a la fructífera explotación de la mano
de obra autóctona en la extracción de los metales preciosos
(en América Central y del Sur había alrededor de 80 a 100
millones de habitantes al llegar los conquistadores. En 1605
nos quedaban más de 10 millones)."

La conquista del mercado mundial por la industria euro-
pea no se realizó por medios económicos puramente; la
presión de la fuerza política y militar jugó en ello un papel
muy importante, si no decisivo.

Es muy importante poner en evidencia la creación de

2 Hernández, Guillermo, "Ensayo sobre el capitalismo periférico".
Tesis doctoral, París, 1981.
3 Bairoch, P. en "Le Tiers Monde dans l'impasse". Informe Escuela
de Berkeley.
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una minoría entre la población, la cual está esencialmente
constituida por los "colonos" que detentan el poder político
y económico y cuyo modo de vida es el de las sociedades
de los países llamados "centro" (de un sistema colonial).
Esta minoría va a jugar un papel fundamental en la evo-
lución de las regiones de la periferia. En primer lugar, es
ella la que va a consumir la mayor parte de los bienes
importados, creando así un mercado basado en cierto tipo
de consumo que frecuentemente será considerado como el
símbolo de la riqueza y del poder. El modelo cultural que
refleja este tipo de consumo y el modo de vida de esta
minoría será impuesto a la población local por un sinnú-
mero de vías. Se fuerza la conformación de grupos so-
cioeconómicos complementarios, yuxtapuestos en el mismo
país, que se expresan, por ejemplo, en la aparición de dos
mercados: el de bienes suntuarios y el mercado de bienes
locales. De esta manera, para nosotros es fundamental la
relación entre la historia del subdesarrollo (en su fase co-
lonial o de la independencia política, poco importa para los
alcances de este esquema) y la expansión industrial de
los países ricos.

Estos dos sectores, el moderno y el tradicional al interior
de los países subdesarrollados, son muestra evidente de que
se repite en cada uno de estos países, con modalidades par-
ticulares, el esquema general descrito sobre la economía
mundial. Es decir, que también al interior de los países sub-
desarrollados se encuentran dos partes o sectores que con-
forman una totalidad, en la que el llamado sector moderno
es el dominante. Esta totalidad se transforma en el tiempo
al igual que ocurre con la economía mundial. En ambos
casos las relaciones esenciales de dominación (y de ex-
plotación de clases) se mantiene, si bien sus formas se
modifican.
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2. La transferencia de tecnología
como vinculación centro-periferia

Hemos señalado en el inciso anterior que la evolución eco-
nómica de los países periféricos es incomprensible en sí
misma. Es estrictamente necesario considerar a las econo-
mías periféricas como componentes de una totalidad: la
economía mundial. Esta totalidad es estructurada y jerar-
quizada y el proceso esencial que anima su movimiento es
la acumulación de capital a escala mundial.

En este proceso de acumulación a escala mundial, la
dinámica de los centros es, como hemos señalado, domi-
nante; y, si bien es cierto que la dinámica económico social
de la periferia repercute también influenciando los pro-
cesos del centro, es un punto metodológico fundamental
para el análisis del problema que nos ocupa ahora -la
transmisión internacional del proyecto técnico y la elección
tecnológica- el insistir en que la causalidad va del centro
a la periferia.

Queremos recalcar que la transmisión internacional del
progreso técnico es un elemento básico de la reproducción
del subdesarrollo dentro del conjunto de mecanismos de
vinculación centro-periferia. Por otra parte, también es esen-
cial señalar que la incorporación de innovaciones tecnoló-
gicas asume modalidades radicalmente diferentes en el cen-
tro y la periferia. Comentemos en primer lugar cómo se
presenta el proceso dentro de los países centrales. Estos
países, en tanto que se ven obligados para desarrollarse a
incorporar continuamente cambios tecnológicos en su es-
tructura productiva, son responsables de la fuente principal
de generación de tecnología. Ya sea que se recurra a ex-
plicaciones reduccionistas que señalan que la incorporación
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de cambio tecnológico es producto de situaciones vincu-
ladas a costos laborales y en general a la estructura del
mercado de trabajo, o surge de la competencia entre capi-
tales individuales; o bien se acude a explicaciones más am-
plias que incorporan juicios fundamentales sobre la opo-
sición sistemática entre trabajo y capital como mecanismo
social básico, el hecho es que el cambio tecnológico se
presenta como obligatorio en la dinámica de las economías
centrales.

"Vemos igualmente que la lógica del cambio técnico no
es en absoluto expresión de determinismo tecnológico al-
guno. El 'Progreso Técnico' no impulsa al capitalismo a
acumular. Por el contrario, 'El Progreso Técnico' constituye
una 'respuesta', contradictoria en sí misma, a las contra-
dicciones de la acumulación capitalista. Sería falso entonces
ver en el 'Progreso Técnico' la manifestación del desarrollo
abstracto de las técnicas de producción surgidas de la
ciencia. Por su naturaleza intrínseca y por su inserción
social, este 'Proceso' es expresión de las determinaciones
capitalistas ( ... ). Por otra parte ( ... ). Puesto que hay con-
tinuidad en la reproducción de las contradicciones de la
acumulación capitalista, el cambio técnico también presenta
ese mismo carácter. En estas condiciones, el nivel técnico
de las fuerzas productivas en los países capitalistas desarro-
llados no sólo refleja cierto tipo de orientación de las téc-
nicas, sino también el desenlace provisorio del proceso
de mecanización. Constituye, pues, uno de los términos
que expresa, a nivel técnico, la dimensión de la distancia que
separa históricamente el desarrollo de las fuerzas produc-
tivas del capitalismo desarrollado y del subdesarrollado".'

1 Benetti, CarIo, La acumulacián en los países capitalistas sub-
desarrollados. México, F.C.E., 1976 (pp, 125-126).
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Como elementos esenciales en la explicación de la obli-
gatoriedad del cambio tecnológico en los países centrales,
podemos anotar, sintéticamente, los que en los países de-
sarrollados encontramos:

- La oferta de trabajo tiende a ser inelástica.
- La defensa de los intereses de los trabajadores es

cada vez más organizada y esto repercute sobre los
salarios.

- Hay concurrencia intercapitalista inherente al sis-
tema.

En contraste, podemos observar claramente que los fac-
tores anteriores no se presentan de igual manera cuando ha-
cemos referencia a los países periféricos. Por un lado, la
elasticidad de la oferta de trabajo a una tasa de salario de
subsistencia es elevada; por el otro, la competencia inter-
capitalista es menos intensa que la existente en los países
centrales.

De acuerdo a lo anterior, debería concluirse, entonces,
que en las economías periféricas el proceso de cambio tec-
nológico no presenta la misma obligatoriedad que en el
centro. Sin embargo, se constata la presencia de equipos y
tecnología moderna que contradice los preceptos teóricos
de aquellas escuelas que propugnan la utilización de tec-
nologías intensivas en mano de obra, como más adecuadas
a la dotación de factores, o proporciones factoriales de las
economías periféricas. Las economías periféricas y en es-
pecial aquéllas en que se presentan procesos de industria-
lización como mecanismos de prosecución de su dinámica,
están en principio obligadas, por estar insertas en la econo-
mía mundial, a adoptar el proceso tecnológico producido
por el centro. El conjunto de técnicas no es una variable
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que la economía periférica pueda manejar; estas técnicas
son producidas por la evolución misma del sistema a escala
mundial. De esta manera, la selección de tecnología es casi
una posibilidad abstracta y los márgenes de maniobra son
relativamente reducidos, quedando asociados casi exclusi-
vamente a la tecnología utilizada en el sector público, como
veremos a continuación. Así, los países periféricos práctica-
mente son obligados a aplicar e incorporar tecnologías in-
tensivas en capital y no utilizan adecuadamente los recursos
existentes, estableciéndose una fuerte dependencia tecnoló-
gica como uno de sus razgos esenciales. Considerar el con-
junto de técnicas como un dato exógeno al sistema mundial
que las produce, conduce a plantearse falsos problemas y a
sostener falsas querellas. tales como aquéllas entre sostene-
dores de teorías que preconizan ya sea la utilización de
técnicas intensivas en capital, ya sea la utilización de téc-
nicas ahorradoras de capital.'

Esto puede observarse a partir del esquema que hemos
tomado de M. Ikonikoff."

El modelo presentado por el economista argentino nos
muestra, de inanera esquemática, la lógica del funciona-
miento del proceso de transferencia tecnológica de los países
desarrollados a los periféricos, así como el papel central que
en este proceso juegan las minorías privilegiadas de los
países subdesarrollados. El esquema se ubica en la etapa
en que se lleva a cabo el proceso de sustitución de impor-
taciones en los países subdesarrollados como México, pro-

5 Salama, Pierre, Le Processus de sousdeveloppement, París, Mas-
pero, 1972 (p. 48). Ver la crítica a tales modelos en esta obra, como
en la citada de Benetti.
6 "Technologie et modele de consomation dans le Tiers Monde".
Rcvue Economique A.C. Vol. 24, No. Jul., 1973. París.
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ceso caracterizado por la importación de bienes de capital
para producir bienes nacionales de consumo final que han
de sustituir a los importados. Cabe señalar que detrás de
este proceso se encuentran, a nivel superestructural, varias
ideas claves que lo avalan y orientan; entre ellas, conviene
distinguir la que concibe al subdesarrollo como un atraso
respecto a los países reconocidos como adelantados y que,
por lo tanto, considera que el problema es la velocidad de
crecimiento económico. y por otra parte, subyace el reco-
nocimiento de que lo que se debe considerar como válido
en la producción para el consumo, es lo que se importaba,
es decir, se respeta el marco de referencia establecido por
los grupos de consumo privilegiado.

Así, en el esquema de Ikonikoff, los elementos domi-
nantes son, por una parte, el tipo de tecnología establecida
en el centro para producir un bien preciso (que se juzga en
el mercado de consumo por su calidad y oportunidad) , tec-
nología que define y fija un nivel de capital per cápita en el
proceso productivo, y una cierta productividad; y por otro
lado, un tipo de consumo que refuerza la capitalización y
concentración del ingreso.

El planteamiento se sintetiza en el siguiente esquema:
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Proceso de producción
y de distribución del Productos

ingreso

O Innovación tecnológica que fi- Bienes de consumo 'final
~ ja la tasa de capital per cápita Bienes de consumo inter-¡....
Z e medio y de equipamiento
W -

/U t

Tecnología importada que /Materias primas:~I~~I-< Bienes de consumo final-~ (idénticos a los previa-W¡,¡. mente importados) .-
• (}- _____.,,<~AC

~ ",.....W
Q..

'-,¡I

Donde .::_= Tasa de capitalización
t

per cápita

P - Producción '1T - Utilidades y beneficios
del capital derivado

C - Consumo de las utili-
dades~ ~ Productividad

R ~ Ingreso I - Inversión

implicación debida al proceso de desa-
rrollo de la economía mundial

------... distribución de bienes monetarios

flujo de bienes (consumo e inversiones)
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De esta manera hay una vinculación centro-periferia
que se manifiesta mediante la transmisión internacional de
progreso tecnológico de las economías del centro hacia la
periferia. Los mecanismos fundamentales de esta transmi-
sión son los siguientes:

- compra directa de tecnología
- utilización de bienes de capital (equipo) generados

en el centro e importados a la periferia
- fabricación local de equipos con composición téc-

nica parecida a la de los equipos del centro

De esta manera, la discusión sobre "elección tecnoló-
gica" rebasa el marco meramente técnico que de principio
podría suponerse. De hecho, hay una asociación entre mo-
delo de desarrollo, tipo de sociedad y espectro tecnológico
utilizado. Obviamente, el proceso de acumulación mundial
-en su ángulo de generación- incorporación de tecnolo-
gías -impacta diferentemente a las economías periféricas
y centrales.

En tanto que en el centro hay absorción de mano de
obra y la distribución del ingreso mantiene proporciones
estables -en términos de las retribuciones al trabajo y al
capital- en la periferia se dan procesos de concentración
del ingreso en favor del capital, y en términos de empleo la
economía se manifiesta incapaz de absorver en grado sufi-
ciente la fuerza de trabajo disponible, provocando subem-
pleo estructural y un peso excesivo de Jos servicios en la
estructura ocupacional.

El argumento debería complementarse criticando aque-
Ilas posiciones teóricas que definen los procesos de con-
centración del ingreso como fuente de ahorro y canalización
hacia la inversión, como condición necesaria para el desa-
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rrollo de las economías periféricas. Esta posicion es evi-
dente y manifiesta la utilización de recursos económicos,
producto de dicha concentración, en el consumo suntuario
y superfluo, además del crecimiento desmesurado de la in-
versión especulativa en la economía periférica, en los mo-
mentos actuales.

3. Efectos diferenciales sobre el empleo
y la distribución del ingreso

Para analizar los efectos de la incorporación de cambio
tecnológico en los países centrales y en los países periféri-
cos procederemos señalando someramente la manera en que
se conforman las estructuras de empleo y distribución del
ingreso en el centro e insistiremos sobre las diferencias de
comportamiento de tales estructuras en la periferia.

Empleo

En el seguimiento de los efectos sobre el empleo, recorde-
mos que la formación del desempleo no proviene de leyes
naturales asociadas a teorías sobre la población, sino que
es función de la acumulación de capital. En efecto, para
que el nivel de empleo aumente, es necesario que la tasa
de crecimiento de la acumulación sea mayor que la tasa de
crecimiento de productividad del trabajo. Si la tasa de cre-
cimiento del empleo es superior a la tasa de crecimiento de
la población activa, hay reabsorción progresiva del desem-
pleo. En caso contrario hay formación de subempleo y per-
siste el desempleo. Así, la tasa de subempleo depende, en
último análisis, de la relación progreso técnico-acumulación.
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Esta relación es sumamente compleja y no es nuestro
objetivo analizarla en detalle sino enfatizar algunos elemen-
tos que explican cierto dinamismo en la absorción de mano
de obra por parte de las economías centrales y, por el
contrario, la incapacidad estructural de incorporar mano de
obra en las economías periféricas.

Reduciendo al extremo, podríamos señalar que en el
centro, si bien hay una tendencia permanente, obligatoria,
a incorporar técnicas intensivas (un capital con mayor pro-
ductividad de trabajo que como primer efecto desplaza
mano de obra), hay simultáneamente otro efecto paralelo
debido al incremento en la tasa de acumulación de capital
que trae consigo incorporación de mano de obra.

Entre el incremento de la productividad del trabajo y
la tasa de acumulación se establece una relación de me-
diación dada por las estructuras de competencia vigentes
en las economías centrales. Puede hacerse alusión a esto
señalando que el progreso técnico es endógeno en las eco-
nomías en cuestión.

En efecto, en el centro el mejoramiento de la pro-
ductividad del trabajo asociado a técnicas intensivas en
capital introducidas, es a la vez un efecto y una causa
de las estructuras de competencia monopolística de ta-
les economías.

Es un efecto en tanto que resulta de la competencia y
de la evolución de relaciones entre trabajo y capital, y es
una causa ya que es utilizada para participar favorable-
mente en los procesos de competencia.

El punto que interesa destacar es que esta lógica que
hace depender el progreso técnico de las estructuras de
competencia -fenómeno que existe en el centro- no se da
en las economías periféricas, por lo que los resultados en
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términos de absorción de mano de obra diferirán radical-
mente.'

Como hemos señalado en numerosas ocasiones, el pro-
greso técnico no es productivo por las economías periféricas
sino que procede de la vinculación a la economía mundial;
de esta manera el progreso técnico es exógeno. En otros
términos, hay una separación entre mejoramiento de la pro-
ductividad del trabajo e incremento en la tasa de acumu-
lación del capital en las economías periféricas. Estos hechos
conforman una particular estructura de empleo en las eco-
nomías periféricas, caracterizada a partir de los siguientes
elementos, entre otros:

1) La acumulación de capital se acompaña de una dis-
minuida sustitución de la producción artesanal y campesina
(tradicional) por la producción asociada a la sustitución de
importaciones que es la vía que han emprendido las eco-
nomías periféricas para industrializarse.

En tanto que la producción tradicional incorpora mayo-
res montos de mano de obra, resulta que en síntesis hay
mayor destrucción de este tipo de empleo que creación de
empleo industrial, entendiendo a la industria como el nuevo
polo de gravitación de las economías periféricas.

Hay, en suma, un efecto negativo sobre el empleo, re-
sultante de la industrialización vía sustitución de importa-
ciones y de las técnicas asociadas, procedentes del centro.

7 La argumentación es válida a nivel global para la periferia donde
el progreso técnico no depende de la competencia y las altas tasas de
ganancia obtenidas no son ampliamente reinvertidas (castrando el
proceso de acumulación), interrumpiendo el proceso general de ab-
sorción de mano de obra. No obstante pueden encontrarse casos en
que se utiliza más mano de obra que en el centro.
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2) Al fenómeno anterior hay que añadir en una se-
gunda etapa una pérdida en el dinamismo del proceso de
sustitución que agrava aún más la situación del empleo en
las economías periféricas. Además, la sustitución de impor-
taciones descansa cada vez más en sectores con fuerte in-
tensidad en capital ya que la industrialización fácil -indus-
dustria ligera y bienes de consumo no durable encuentran
rápidamente su frontera de expansión."

3) Penetración de firmas multinacionales y la incapa-
cidad de descansar en la acumulación nacional.

Resulta obvio que la penetración cada vez más intensa
en los mercados de las economías periféricas de firmas mul-
tinacionales con técnicas intensivas en capital repercuten
desfavorablemente sobre la estructura de empleo en tales
economías.

La incapacidad de descansar en la acumulación nacional
que permitiría aumentar ciertos márgenes de absorción de
mano de obra es otro factor que debería considerarse en lá
conformación de las estructuras de empleo de la periferia.

4) En la caracterización de las estructuras de empleo
de las economías periféricas habría que añadir otro ele-
mento, se trata del fenómeno conocido en la literatura como
el "crecimiento excesivo del empleo en el terciario".'

8 Hay, como veremos a continuación, una tendencia hacia la concen-
tración del ingreso que repercute sobre la estructura de mercado en
las economías periféricas. Resulta así que la conformación del mer-
cado hace que las tasas de ganancia más altas se asocien a sectores de
bienes de consumo durable que incorporan técnicas intensivas en capi-
tal. De ahí el efecto negativo sobre la absorción de mano de obra.
9 Es importante destacar este fenómeno ya que es en el terciario don-
de se encuentra el grueso del subempleo estructural de las economías
periféricas. Nuestro objetivo es simplemente la explicación de esta
característica. Un análisis de tal fenómeno en tanto que regulador
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Distribución del ingreso

Partamos del hecho de que en las economías centrales la
relación masa de salarios-masa de beneficios, mantiene
proporciones cuasi estables conforme se desarrolla la acumu-
lación y con ello la incorporación de cambio tecnológico. 10

En la base de este proceso se encuentra una interacción
entre absorción-desplazamiento de mano de obra, producti-
vidad del trabajo y tasas salariales.

En tanto que para los países centrales puede constatar-
se que en la incorporación de un nuevo proceso tecnológi-
co, los incrementos de productividad del trabajo desembo-
can en incrementos salariales, en la periferia -por el
contrario-- los incrementos de productividad del trabajo
no se reflejan en la masa de salarios.

Condiciones estructurales relativas a la posición de tales
economías en la economía mundial, hacen que en la incor-
poración de una tecnología procedente del centro (que se
caracteriza por ser intensiva en capital y con una producti-
vidad del trabajo alta) los incrementos de productividad se
localicen únicamente en retribuciones al capital y sea éste
el mecanismo fundamental responsable de la concentración

del sistema puede verse en Francisco Oliveira, "Crítica a la razón
dualista".
10 La bibliografía para ilustrar este punto es abundante. Véase P.
Salama, op. cit. y las referencias ahí indicadas. Para una perspectiva
keynesiana véanse los trabajos de S. Weintraub y su escuela. Para el
propósito que nos interesa destacar ahora, esta relación salario/bene-
ficio refleja la dotación de factores que caracteriza a este tipo de
sociedad. Los márgenes de variación en la distribución del ingreso
dependen de factores como organización sindical. políticas de bienes-
tar social, etc., que no es nuestro objetivo explicitar ahora.
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del ingreso y de la estructura distributiva en las economías
periféricas.

En los países centrales hay cierta relación de propor-
cionalidad entre masa de salarios y masa de beneficios, ya
que la productividad del trabajo se refleja en incrementos
salariales; en tanto que en la periferia: " ... la acumula-
ción de capital -incorporando las técnicas extranjeras- se
realiza en un cuadro socioeconómico diferente del de los
países capitalistas avanzados.

"El crecimiento de la productividad beneficia entonces
básicamente al capital. El mismo tipo de progreso técnico
favorece siempre, en las economías semiindustrializadas, la
concentración de ingresos en favor del capital.

"Por las mismas razones, esta concentración de ingresos
es más acentuada que la que se efectúa en las economías
desarrolladas cuando el sesgo del progreso técnico es in-
tensivo en capital.

"La fuerte desigualdad de ingresos que existe en las eco-
nomías semiindustrializadas no refleja entonces un retardo
de desarrollo. La tesis según la cual la industrialización de
esas economías se acompañaría de una desigualdad de in-
gresos decreciente es errónea. La desigualdad creciente de
ingresos resulta de la integración de esas economías a la eco-
nomía mundial. La transmisión internacional del progreso
técnico -reflejo de la posición dominante del centro- im-
prime al crecimiento de las economías del centro y de la
periferia especificidades diferentes. Por un lado, tiende a
mantener estable la distribución de ingresos, por el otro
acentúa la desigualdad social. Es evidente que la tecnología
no es ni económica ni socialmente neutral.

"Los efectos diferenciales del proceso de acumulación a
escala mundial constituyen los factores que permiten la re-
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producción de la economía mundial en tanto que economía
jerarquizada.:":'

La elección de un tipo de desarrollo implica entonces la
elección del tipo de tecnología.

"La tecnología es una variable importante en la estrate-
gia del desarrollo y no una fuerza inmutable a la cual deben
adaptarse necesariamente otros factores; tan cierto es esto
que a corto y a largo plazo puede revelarse más flexible que
los factores humanos (calificación, aptitudes, conducta, pro-
pensiones, y motivaciones) que concurren con ella en la
producción "1 2

Así, se ha visto aparecer en los países subdesarrollados
un equipo muy moderno, resultado de los últimos avances, al
lado de técnicas tradicionales. Pero el problema fundamen-
tal es que, en general, el abismo es tan grande entre las dos
tecnologías que no hay comunicación posible. He aquí otra
diferencia fundamental entre países subdesarrollados y paí-
ses desarrollados.

En los países industrializados la tecnología se desarrolló
progresivamente, al tiempo que se desarrollaban las estruc-
turas económicas e industriales. "Creadores" y "usuarios"
llevaban relaciones estrechas que facilitaban la transmisión
de conocimientos y evitaban la ruptura entre sectores mo-
dernos y tradicionales.

En los países subdesarrollados el proceso inventivo no
existe para la tecnología aplicada en el sector moderno. El
proceso es mantenido por un flujo continuo de importa-
ciones.

11 Salama, op., cit. pp. 82 y 83.
12 Marsden, Keith, "Tecnologías progresivas para los países sub-
desarrollados" (Revista del O.I.T., mayo de 1970).
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Por lo demás, estas innovaciones tecnológicas, al no ha-
ber nacido de un proceso interno, sino haber sido importa-
das brutalmente, se adaptan sólo en forma relativa.

"Estas tecnologías avanzadas, al no ser directamente
transferibles, requieren para su asimilación de una acción y
una competencia social:

a) reconociendo lo que puede ser transferido direc-
tamente y lo que puede ser adaptado para su trans-
ferencia;

b) adaptando las tecnologías avanzadas a las econo-
mías de baja productividad; o bien,

c) reestructurando el contexto social para crear un
entorno preparado para recibir esas tecnologías
avanzadas.

"Los tres puntos -la capacidad de reconocer la posibi-
lidad de transferir directamente o de adaptar la tecnología
avanzada, la capacidad de adaptar la tecnología al contexto
económico, físico y social, y la capacidad de adaptar las
condiciones económicas y sociales a las necesidades de la
tecnología- constituyen juntas la capacidad de asimilación
de las tecnologías avanzadas". 13

En resumen:

1. El flujo creciente de innovaciones tecnológicas im-
portadas contribuye a acentuar la dependencia eco-
nómica y política de los países subdesarrollados.

2. La ausencia de procesos inventivos interiores y la
utilización de técnicas modernas de alta densidad de
capital acentúan la división de las sociedades de los

13 Solo, R., "The capacity to assimilate an advanced technology",
American Economic Review, mayo, 1966.
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países subdesarrollados en el sector moderno y en el
sector tradicional; acentúan las desigualdades entre
asalariados y no asalariados, entre ricos y pobres, y
hace cada vez más difícil, léase imposible, la crea-
ción de una tecnología "nacional", y por lo mismo, de
todo un proceso económico y social de integración.

En el inciso anterior vimos que la opción elegida más
frecuentemente en los países subdesarrollados ha sido la de
hacer arrancar la economía a partir de un acelerado creci-
miento de la industrialización, es decir, del sector moderno
de la economía urbana.

Este crecimiento del sector moderno urbano debe ab-
sorber el subempleo urbano y favorecer el desarrollo del
sector moderno rural (grandes explotaciones agrícolas in-
tensivas, que utilizan técnicas modernas y producen cultivos
exportables que permiten el financiamiento en divisas de la
industria urbana) .

Se ha apostado así a favor de un crecimiento máximo
de ese sector. Para ello, se ha utilizado la técnica moderna,
cuyo rendimiento es superior al de las técnicas más tradi-
cionales. Pero estas técnicas modernas, concebidas en los
países ricos donde la mano de obra es cara, son muy eco-
nómicas en mano de obra pero con un alto costo en capital.
De este modo, se ha hecho arrancar la economía con base
en técnicas que emplean muy poca mano de obra, y en
cambio, requieren una gran cantidad de divisas extranjeras,
raro recurso en estos países.

De esta manera, se llegó a una situación contradictoria.
Para que el crecimiento pudiera absorber a los sectores tra-
dicionales fue necesaria una tasa de crecimiento considera-
ble, o en todo caso, superior a la registrada hasta ese
momento.
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Así, la selección de tecnología está directamente relacio-
nada con la elección del tipo de desarrollo.
, Por consiguiente, si el primer efecto de la selección téc-
nica (aumento de importaciones) es importante, este efec-
to sobre el equilibrio entre sectores modernos y sectores
tradicionales es mucho más grave, ya que conlleva un pro-
fundo cambio en el equilibrio social, que inducirá directa-
mente el tipo de desarrollo (el aspecto menos conocido,
porque no es directamente cuantificable).

Para ilustrar esto, tomemos el caso de México, tanto más
impactante cuanto que México a menudo ha sido considera-
do como un país en el límite entre los países subdesarrollados
y los países desarrollados; citaremos la obra de Flavia De-
rossi, El empresario mexicano, publicada por la OCDE
(Organización para la Cooperación del Desarrollo Econó-
mico), en 1971.

"La innovación está estrechamente ligada a los proble-
mas relativos al acceso a los recursos técnicos modernos. En
México, la situación científica e industrial no asegura al
país las fuentes de información especializadas que requie-
re. Los nuevos procesos técnicos se dan en el extranjero y
tienen que ser importados. Solamente el 15% de las empre-
sas no tienen relación alguna con las empresas extranjeras
por cuanto a la compra de materias, refacciones, conocimien-
tos técnicos o licencias. El resto es dependiente en uno o
varios de estos elementos."

Porcentaje de empresas que dependen del extranjero
para la compra de:

refacciones o productos semimanufacturados 59 %
- materias primas . 37%
- tecnología ("know-how") 55%
- licencias 30%
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La compra de materias primas y refacciones en el ex-
tranjero no implica una seria dependencia y va a reducirse
fatalmente en el futuro. Sin embargo, estas compras repre-
sentan aún una elevada proporción de las importaciones
mexicanas.

Composición de las importaciones de mercancías (Banco
de México, 1968).

1960 1966

Materias primas

bienes de equipo

bienes de consumo

40.9%

43.5%

15.6%

35.9%

46.2%

17.9%

La dependencia respecto de los procedimientos técnicos
extranjeros es aún más importante y aparentemente va a
acentuarse con el desarrollo y la modernización de la in-
dustria. Las empresas industriales de vanguardia están suje-
tas a una dependencia mayor, en este campo, que las empre-
sas tradicionales.

Las adquisiciones de tecnología de las industrias mexi-
canas son bastante aceleradas, pero ningún desarrollo para-
lelo las acompaña en las actividades científicas conexas. Los
mexicanos ( ... ) se mantendrán dependientes de los países
extranjeros para seguir innovando en materia técnica.
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Porcentaje de empresas que dependen de empresas ex-
tranjeras

Dependencia Empresas tra- Empresas de
dicionales vanguardia

Pago de las deudas 24% 37%

Recepción de tecnologías 22% 46%
("know how")

Importe de materias pri-
mas 24% 49%

Compra de productos semi-
manufacturados o refac-
ciones 61% 57%

Mientras más innovadora sea la empresa, su dependencia
será mayor, por lo menos en el sector de vanguardia.

Relación entre la dependencia del extranjero y el índice
de innovación (porcentaje)

Tradicional De vanguardia
índice de innovación

bajo mediano alto bajo mediano alto

Ninguna
dependencia 6 22 20 12 19 8
Baja dependencia 50 48 52 35 16 21
Alta dependencia 44 30 28 53 65 71

37



(El índice de innovación fue calculado teniendo en cuenta
los siguientes indicadores: otorgamiento de licencias, asis-
tencia técnica, compra de materias primas y de productos
semimanufacturados)

"De hecho, la dependencia tecnológica aparece come
inherente al desarrollo de las empresas mexicanas: todos los
elementos positivos de la industrialización del país -la con-
centración industrial, el número creciente de empresas en
el sector de vanguardia, el porcentaje considerable de em-'
presas procedentes de mejoras tecnológicas- conducen a
ella. Parece bien claro que todo crecimiento y toda adop-
ción suplementaria de métodos o productos nuevos agravará
esta dependencia, por lo que puede preverse que en el futu-
ro la industria mexicana dependerá todavía más de la tecno-
logía extranjera, en particular de la de los Estados Unidos".

"Estas constataciones -así como las del crecimiento de
la proporción de las inversiones extranjeras en los sectores
c1aves- proporcionan una cierta semblanza a las prediccio-
nes morosas de algunos especialistas mexicanos sobre el
futuro de la industria nacional. Este problema no es parti-
cular de México; pertenece a la mayor parte de los países
en desarrollo. Los países latinoamericanos, particularmente
sensibles a la intervención extranjera que, a sus ojos, tiene
un trasunto de dominación política, presentan reacciones
emocionales ante este asunto, pero todavía no las han exa-
minado a fondo".

El esquema al cual los países menos desarrollados temen
tener que conformarse es el siguiente:
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Concentración
industrial

(tecnología de

/

producción ~
masiva

importada)
'----------'

Dependencia
económica y

tecnológica del ~
extranjero '------'

Crecimiento de
la industria

nacional

Productos
nuevos

(licencias
importadas)

A la luz de este análisis se hace evidente que los costos
sociales de la importación no tienen nada en común con los
costos monetaños de la misma (valor de las importaciones,
costo de las licencias ... )

La selección de una tecnología es esencialmente política.
Si se tuvieran que comprar dos proyectos constituidos por
dos modos de fabricación del mismo producto, utilizando
tecnologías distintas, es de notar cuán ilusorio y hasta pe-
ligroso puede ser limitarse a un análisis del balance eco-
nómico, incluso si se utilizan precios sombra. Siendo la
elección política, debe fundamentarse en dos tipos de datos:

1. Datos cuantificados relacionados con los índices ele-
gidos en función de los objetivos del desarrollo (el empleo,
la distribución de los ingresos, las importaciones, las expor-

taciones, los efectos secundarios ... ) .
2. Datos cualitativos que definen el impacto del proyec-

to sobre el proceso del subdesarrollo.
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4. Estado y selección de tecnología

Dentro de la caracterización de las economías periféricas
resulta conveniente aislar el pape! de! estado. El estado, en
los países subdesarrollados, se convierte en elemento fun-
damental para la comprensión de la dinámica de la socie-
dad. En efecto, si bien e! estado está presente y tiene un rol
activo también en el centro, la manera en que se ha llegado
al llamado intervencionismo estatal es muy diferente.

En el centro, la intervención del estado se asocia a fun-
ciones anti-crisis, de tal manera que esquemáticamente po-
demos decir que el capital precede al estado (en cuanto
agente económico). El papel del estado en aquellas socie-
dades se limita a funciones de orden político y social, y no
es sino hasta la aparición de las crisis de este siglo (singu-
larmente la del 29) que e! intervencionismo estatal en las
economías desarrolladas se vuelve un componente estruc-
tural.

El fenómeno en la periferia es totalmente distinto. En
estas sociedades la vinculación a la economía mundial se
realiza en momentos en que el capital nc ha tomado aún una
posición hegemónica. De esta manera, el desarrollo de es-
tas sociedades está caracterizado por el papel que juega
el estado como promotor del desarrollo nacional.

Este desarrollo nacional es el del capitalismo a través
del estado. Puede decirse incluso, que es e! estado el que
crea el capital y en gran medida a los capitalistas. Yendo
al extremo, podemos decir que la fórmula "intervencionis-
mo estatal", tal como se usa corrientemente, deforma la rea-
lidad, ya que el estado es omnipotente y no logra reflejar
la amplitud de los procesos encauzados por el estado en
estas sociedades.

40



De aquí que el papel del estado como agente económico
sea estructural, y se amplíe y refuerce conforme al propio
proceso de desarrollo. Todo esto es lo que algunos actores
identifican eventualmente como economía mixta. Podemos
expresar entonces las diferencias de comportamiento del es-
tado en el centro y la periferia de la siguiente manera:

1) En el centro la intervención del estado deriva
de la crisis y de ahí que el contenido básico de esta in-
tervención se asocie a la expropiación de capital y regu-
lación del sistema. En la periferia, por el contrario, el
estado expropia excedente (fundamentalmente de las
sociedades campesinas tradicionales) que se convierte
en capital y que es orientado a la acumulación. 14

2) La dinámica económica en el centro es regida
por criterios de rentabilidad y de ganancia. En la peri-
feria coexiste, al lado de un sector privado con criterios
de rentabilidad semejantes a los del centro, un amplio
sector público regido por criterios políticos y sociales de

14 Hernández, G. (op. cit) al comentar el trabajo "Crítica a la razón
dualista" de Francisco de Oliveira, nos dice: "(... ) en tanto que en
el caso del capitalismo central el intervencionismo puede ser inter-
pretado como expropiación de capital y conversión de plusvalía en
gasto social, las modalidades del intervencionismo estatal en el capi-
talismo periférico son la expropiación del excedente y su conversión
en capital",

La transferencia de recursos de la agricultura a la industria es un
proceso que acompaña necesariamente a la formación del capital y
como tal ha sido analizado en la literatura neoclásica. La especifici-
dad del argumento de Oliveira reside en el hecho de que para él, "el
estado es un intercambio esencial" (p. 278).
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asignación de recursos, derivados del proyecto nacional
y no de la lógica del mercado.

Es la presencia cada vez más amplia de este sector,
lo que permite fundamentar la planeación nacional como
elemento racionalizador del sistema.

Por lo tanto, en momentos de agudización de las tensio-
nes sociales, los criterios de asignación de recursos en el
sector público deben ser fundamentalmente políticos y no
derivados de la rentabilidad económica. Se desprende así la
coexistencia de los sectores público y privado, que confor-
man la denominada economía mixta. Ahora, en tanto que al
interior del sector privado la rentabilidad es el criterio do-
minante en la asignación de recursos, resulta lógico el optar
por tecnologías intensivas en capital con alta productividad
del trabajo, ya que son estas tecnologías las que permiten las
mayores tasas de ganancia.

Por otra parte, resulta evidente que ésta no debe ser,
automáticamente, la manera de seleccionar tecnología en el
sector público, ya que su proyecto nacional en general y su
lógica de acumulación en particular, no deben estar regidos
por criterios de rentabilidad privada, sino por aquéllos que
optimizan los beneficios sociales.

En la medida en que el subdesarrollo se caracteriza por
amplios márgenes de desempleo (abierto y disfrazado) y
por un estructural desequilibrio externo (escasez de divi-
sas) se desprende que un proyecto nacional para el desarro-
llo de estos países debe contemplar como algunos de sus
objetivos básicos, el privilegiar la utilización de mano de
obra y penalizar el uso de divisas.

Estos objetivos deben estar presentes en forma perma-
nente en la toma de decisiones de funcionarios y técnicos
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del sector público. Más precisamente, es indispensable que
todos ellos tengan conciencia clara de la relación que existe
entre proyecto nacional, subdesarrollo y tecnología, y co-
nozcan, incluso, los eventuales perjuicios que los criterios de
rentabilidad y preocupaciones eficientistas pueden produ-
cir en la conformación de la sociedad.

Resulta entonces evidente la necesidad de establecer un
proceso de planeación nacional. En esta planeación, hai.rá
dos tipos de decisiones, las que forman un primer plano
donde se establecen y jerarquizan la serie de objetivos y
metas nacionales, y un segundo nivel, el de los proyectos
concretos, en el que la información procedente del primer
plano establece los criterios y parámetros nacionales que
sirven de referencia en la evaluación de proyectos.

Ahora que resulta claro que la tecnología juega un pa-
pel fundamental en la lucha contra el subdesarrollo, a través
de una integración más o menos buena de su proceso in-
ventivo, se trata de definir, si es posible, cuál es la tecno-
logía mejor adaptada.

La tecnología más moderna importada de los países
ricos, como ya lo hemos observado anteriormente, no hace
sino agravar el subdesarrollo. Pero, del lado opuesto, la tec-
nología tradicional no tiene siempre una productividad su-
ficiente para mejorar la situación. De esta manera, es nece-
sario hallar una tecnología que sea, desde el principio, sufi-
cientemente cercana a la tecnología tradicional para poder
ser asimilada, y que pueda generar un proceso inventivo que
permita un "progreso" de la productividad y una difusión
hacia todos los sectores vecinos de la economía.

"Estas tecnologías deben estimular el desarrollo econó-
mico gracias a la óptima utilización de los recursos dispo-
nibles; contribuir al progreso social, permitiendo a la gran
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masa de la población, y no sólo a ciertos grupos privilegia-
dos, beneficiarse de los frutos de este desarrollo; represen-
tar un progreso técnico, el cual será medido en función de
las mejoras obtenidas en relación a los métodos existentes,
y no a partir de ciertas normas exteriores que pueden no
ser aplicables en el espacio; en fin, permitir una progresión
en el tiempo, en el sentido de que sus características debe-
rán poderse modificar a lo largo de los años según la capa-
cidad de inversión de la sociedad y su aptitud para utili-
zarlas eficazmente. En otras palabras, se trata de un con-
cepto dinámico y no estático". 15

Al igual que Marsden, nosotros llamaremos a éstas, tec-
nologías progresivas. Evidentemente resulta imposible defi-
nir 10 que son todas las tecnologías progresivas. Ellas varían
de un país a otro, de un sector a otro, de una época a otra.
Daremos simplemente un ejemplo: el caso de las obras pú-
blicas.

Las obras públicas constituyen una de las actividades
más favorable a la sustitución de la técnica de equipo in-
tensivo por la técnica de mano de obra intensiva.

En muchos de los casos la selección de la técnica de cons-
trucción no se había propuesto siquiera: se trabajaba como
en los países ricos, siendo algunas veces ejecutados los tra-
bajos por algún empresario extranjero.

Pero nosotros hemos mostrado, líneas ariba, el peligro
que represesta esta opción. La selección de la técnica debe
hacerse en función de una cierta política de desarroIlo.

Cuando decimos "selección de la técnica", no queremos
significar con ello la elección entre dos posibilidades: la
construción "moderna" tal como se realiza en los países

1; O.I.T. K. Marsden.
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ricos, y la construcción "tradicional" que sólo utiliza obre-
ros que trabajan con sus manos. Se trata más bien de hallar
una combinación armosiosa entre equipo y mano de obra,
entendiendo equipo en el sentido lato del término, desde
seccionadores hasta excavadoras pasando por la pala, la ca-
rretilla, la carreta, la vagoneta, el camión, etc.

La elección fundamental debe hacerse en función de un
cierto número de parámetros, de objetivos, los más impor-
tantes de los cuales nos parecen ser:

1. Los objetivos del plan de desarrollo tales como la
lucha contra el desempleo, el subempleo y la mala
distribución de los ingresos, el freno al éxodo rural,
la integración de los sectores económicos, la lucha
contra la dependencia extranjera: dependencia eco-
nómica, pero asimismo, dependencia tecnológica y
cultural.

2. El contexto social en el que se insertará el proyecto:
la demografía regional (o incluso la nacional), el de-
sarrollo rural, la estructura social de la región, la
existencia de pequeñas empresas locales ...

3. Los obstáculos geográficos: las condiciones climáti-
cas, geológicas, entorno natural ...

4. Las limitaciones de la construcción misma: normas
de construcción, calidad de construcción exigida,
plazos acordados al tiempo de construcción ...

5. La voluntad de generar, por la aparición de la obra,
un desarrollo de la tecnología en el entorno mis-
mo del proyecto. La técnica debe ser asimilada para
poder ser reutilizada de nuevo a voluntad de la gente
que participa o coadyuva en la obra, en el marco del
acondicionamiento de su localidad (trabajos agríco-
las, urbanísticos, de construcción de escuelas ... ) .
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6. Las limitaciones presupuestarias: costo financiero
del proyecto, que debe permanecer dentro de ciertos
límites definidos.

La selección de la técnica debe hacerse con base en estas
consideraciones. Pero en muchos casos esta situación de ele-
gir no se ha planteado. Por lo cual nosotros hablaremos de
"tecnología con mano de obra intensiva" (en oposición a
"tecnología de equipo intensivo") , entendiendo claramente
con ello que no se trata de emplear a priori el máximo de
gentes con el mínimo de equipo. La llamamos "mano de
obra intensiva" porque, sobre la base de los objetivos ci-
tados supra, estas técnicas progresivas requerirán mucha
más mano de obra que las técnicas "modernas".
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II. PLAN Y PROYECTO:
EL METODO DE LA ORGANIZACION

DE NACIONES UNIDAS PARA EL
DESARROLLO INDUSTRIAL (ONUDI)

El método de la ONUDI 1 trata de tener en cuenta la políti-
ca nacional, basando su cálculo costos-beneficio en los ob-
jetivos nacionales como el crecimiento del consumo, pero
también en la distribución de los ingresos, el nivel del em-
pleo, la independencia económica ... Esto se traduce en el
cálculo, en la inclusión de "parámetros políticos" (como la
tasa de actualización, los pesos relativos de las economías
de las regiones ... ) o bien de los "parámetros surgidos de
la totalidad" (factual parameters) como la propensión del
Gobierno o del sector privado.

La ONUOI se inclina así a evaluar el proyecto en el
marco de la planificación nacional: "la planificación nacio-
nal juega un papel limitado pero crucial en la planificación
de los sectores" (Guidelines, p. 134).

La ONUOI, al constatar que los precios reales del mer
cado -por toda clase de razones- no reflejan la realidad
económica, buscará nuevos precios que el cálculo del "be-
neficio" pueda traducir al interés de la colectividad. Estos
son los llamados precios sombra ("shadow prices") de la
ONUO!.

Para la ONUDI "la razón esencial del análisis costo-be-
1 Guidelines lar Proyect Evaluarían (ONUDI), 1972.
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neficio social para la selección de los proyectos es sujetar la
selección del proyecto al conjunto de objetivos generales de
la política nacional" (Guidelines, p. 11).

"El cálculo del beneficio económico nacional reemplaza
simplemente los ingresos monetarios y los costos monetarios
por los beneficios y los costos sociales, y la tasa de actuali-
zación utilizada para sumar inputs y outputs en diferentes
épocas se convierte en una masa de actualización social antes
que privada (Guidelines, p. 117).

"Pero el objetivo principal sigue siendo la maximización
del consumo. Para hacer el cálculo del resultado costos-be-
neficio, la ONUDI hace la distinción entre el balance cos-
tos-beneficio directo y el balance costos-beneficio indirecto.
Para realizar este cálculo, construiría su propio método de
análisis costos-beneficio social utilizando el principal ins-
trumento de la teoría neoclásica, i.e. el análisis marginalis-
ta" (Guidelines, p. 244).

En Guidelines se distinguen 2 niveles de estudio:

el análisis al nivel de la planificación global para la
determinación de los parámetros nacionales.
el análisis de los proyectos, suponiendo conocidos
ciertos "parámetros nacionales" tales como la tasa de
actualización, la tasa de cambio, la tasa de ahorro
de las empresas, la tasa de salario de referencia.

1. El papel de la planificación nacional en la
evaluación de los proyectos

La mayor dificultad en la evaluación de los parámetros na-
cionales proviene del hecho de que existe interacci6n entre
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proyecto y plan: la evaluación del proyecto requiere de pa-
rámetros definidos por el planificador, pero éste no puede
determinarlos sin conocer a priori los efectos de los proyec-
tos que se introducirán en su plan. A ello se agregan las
relaciones sutiles entre los planificadores y los políticos que
habrán de decidir al respecto.

La ONUDI da como ejemplo un modelo matemático
de crecimiento (por una "curva de igual bienestar") sobre
un caso de dos objetivos, pero "la hipótesis habitual es que
el futuro se parece al pasado" (Guidelines, p. 131). Este
tipo de razonamiento matemático es inaplicable, entonces,
para interpretar el "desarrollo".

El fin de la ONUDI es, pues, el de proponer a los eva-
luadores de los métodos de cálculo los precios de referencia
que serán propuestos a los políticos. estos discutirán luego
los precios en función de sus objetivos políticos, con tanta
más seguridad cuanto estén más acostumbrados a los méto-
do utilizados por los planificadores. Hasta la creación de
una cierta complementariedad entre planificadores y po-
líticos.

1.1. La tasa social de actualización

Por definición, la inversión sólo produce a término, de don-
de surge la importancia del tiempo en la evaluación.

La tasa social de actualización "i" es la preferencia que
se tiene por una unidad de consumo futuro.

El beneficio actualizado es, entonces:
t Bt

B= = 2:
t=o (I+i)
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Es la "tasa a la cual disminuye en peso que la sociedad
otorga al crecimiento del consumo en el tiempo" (Guideli-
nes, p. 156).

La ONUDI empieza por precisar que el enfoque clásico
que consiste en tomar como tasa de actualización la tasa de
interés del capital en el mercado es inaplicable en la reali-
dad, por toda una serie de razones bien conocidas.

La tasa de actualización, como productividad marginal
del capital, es también difícilmente aplicable pues ello su-
pone un "crecimiento óptimo", y un control que el gobierno
en general no tiene. De hecho, la selección de la tasa de
actualización no puede hacerse más que por el Gobierno
mismo, y el economista debe contentarse con mostrar las
ligas que hay entre esta tasa y los objetivos económicos.

La ONUDI recomienda el cálculo de la tasa de renta-
bilidad interna como primera aproximación. Sin ser decisi-
va, esta tasa da una primera noción sobre el proyecto, que
puede bastar a los políticos para determinar su selección
de los parámetros nacionales (problema de la interacción
plan-po lítica-proyecto ) .

"Por definición, el precio de referencia de la inversión
es el valor presente del flujo de consumo generado por una
unidad de inversión marginal" (Guidelines, p. 175).

o sea: q
I

Ka

productividad marginal del capital
tasa de actualización
inversión

Supongamos el caso simple: no hay reinversión del ca-
pital.

Hagamos el cálculo del beneficio actualizado:
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Si suponemos que invertimos Ko, el año O,
y que el consumo baja en: Ka

t Bt
B* = ~ - K

1 (1 + i)t o

Pero hemos visto que el beneficio para la colectividad
tiene un costo de oportunidad igual a la ganancia en relación
a un proyecto alternativo.

Tomemos como proyecto alternativo una inversión pú-
blica que tiene una productividad marginal q (con duración
de vida infinita); el beneficio anual es (qKo).

El costo de oportunidad del beneficio colectivo es en-
tonces:

t Bt ex) qKo
B* =~-----~----

1 (1 + j)t1 (1 + i)t

t Bt ex) 1
=~ -qKo~----

1 (1 + i)! 1 (1 + i)t

t Bt q
=~-----K . a

1(1 + i)t

E l laci ,q productividad marginal del capitals a re ac rort - = ----'---------'-------
tasa social de actualización

la que define el precio sombra de la inversión.

Esto se complica si se considera que hay reinversión del
capital (caso real) .

o sea:
s

(1 - s)
q

% del beneficio reinvertido
% del beneficio del capital que es consumido
tasa de beneficio
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(1 - s)q

Cada año el beneficio se acumula
1 importa q todos los años
sq importa sq" todos los años salvo el año O
se q" importa S2q3 todos los años salvo los años O y 1,

etc ...

,0" S2 q2

beneficio ,~
sq ---~ sq-' (1 - S)

consumo
beneficio

O sea: Ka = 1 q

De donde, utilizando las sumas de las series geométricas,
los precios sombra de la inversión (PSI):

(1 - s)q
PSI=---

i - sq
i Guidclines p. 175,176, 177)

La ONUDI agrega modificaciones a esta fórmula de base,
en particular haciendo aparecer las partes de Ko que vienen
de la inversión pura del consumo, o del Gobierno y los
empresarios.

De donde se generan los resultados del tipo (obtenidos
por el mismo razonamiento) :

Bt
B* = ~---- - (aprív ppriv + agob pgob + aeon)Ko

[ (1 + i)'
donde

apr1v. agnh, a" r¡1l = partes de los empresarios, del Gobierno y
los consumidores.

porív, y pgoh, precios de referencia de la inversión pri-
vada y pública.

Stephen Marglin, el autor de estos capítulos de la Guía,
hace bien en subrayar que la aplicación de estos cálculos
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es muy difícil. En particular porque los gobiernos de los
países subdesarrollados no tienen. en general, un poder su-
ficiente para controlar la economía, y las tasas como q ó s
son determinadas en forma variable por poderosos inver-
sionistas. De allí la supremacía acordada al factor político
antes que al factor de cálculo económico.

Después Marglin escribe: "la lección del modelo de de-
sarrollo soviético es que la industria pesada no es la que
eleva la tasa del ahorro, sino que es una tasa de ahorro crea-
da por cambios políticos e institucionales la que engendra
la demanda para una industria pesada". (Guidelines, p. 194).

1.2. El precio de los salarios

"La esencia del excedente de mano de obra reside en la di-
ferencia que hay entre el salario del mercado en los sectores
organizados y capitalistas de la economía, y el valor social
de la producción marginal de la mano de obra en el resto
de la economía, y no en el valor de la producción marginal
en sí misma" (Guidelines, p. 203).

Tres factores van a determinar el precio de referencia
del salario de la mano de obra: el costo de oportunidad, el
costo indirecto y la redistribución de los ingresos.

a) Costo directo de oportunidad
Es igual al valor social de la baja de producción en el

sector de origen del nuevo empleado. Al extremo, en caso
de desempleo total, ese costo puede ser nulo.

b) Costos indirectos: efecto sobre la tasa de ahorro
El salario del mercado no refleja los efectos sobre la

inversión debida a las transferencias del ingreso de los ca-
pitalistas hacia los trabajadores. Cuando estos efectos son
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tomados en cuenta, el costo del empleo en el consumo final
puede con facilidad ser más alto que el salario nominal.

Marglin propone un método de cálculo de este costo en
la página 207: 1

Consideremos, por ejemplo, una opción entre dos hipó-
tesis de técnicas de construcción basada en el principio de la
minimización de los costos.

El costo relativo de utilización de una unidad de ca-
pital de un empleado es la relación de la tasa de beneficio
a la tasa del salario:

y - wI

w

donde y output / capital
salario real del sector moderno
número de empleos creados por una unidad
de capital invertido.

Tenemos luego que w*, salario sombra dado por:

w
1

w· = z + s(pinv- I)w

con:
z costo directo de oportunidad
s definido arriba

pinv precio sombra de la inversión

el salario de referencia está ahora directamente ligado al
precio sombra de la inversión, y por consecuencia a la tasa
de actualización.
e) Costos y beneficios de la redistribución

Marglin propone hacer una neta distinción entre capi-
talistas y trabajadores, determinando para cada grupo una
tasa de ahorro (scap y sWkr) y un precio de referencia del
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consumo futuro perdido de los trabajadores y de los capi-
talistas (pwkr y pcap).

Se obtienen los valores:

(w - Z)Ipwkr= -':-_~i_scap (y-wI)

(1- scap) (y - wI)
peal' = ---:----7_::__----:,-,--:-

i-scap(y-wI)

Ahora podemos asignar pesos a cada una de las clases.
Un gobierno muy igualitario podrá, por ejemplo, tomar un
peso negativo para los capitalistas y un peso positivo para
los trabajadores.

Marglin subraya al final del capítulo que:
"Para ser precisos, las fórmulas presentadas aquí tienen

una aplicación limitada al análisis de la expansión del em-
pleo del sector público, en detrimento de la formación de
capital privado y del consumo de los capitalistas" (Guideli-
nes, p. 212).

"En particular, en la selección entre muchas técnicas de
construcción de un proyecto público, el cálculo de los costos
sociales del capital debe reflejar los efectos indirectos ~ohre
la inversión y la distribución del consumo, así como los efec-
tos directos sobre el output.

"En general, el costo social relativo del salario y del ca-
pital será más favorable al empleo de las personas en rela-
ción a las máauinas. que su costo real relativo a los precios
del mercado" (Guidelines, p. 212).

t .3. Precio sombra de la divisa

El proceso de desarrollo entraña un aumento de la demanda
de los productos importados. Pero la importante deman-

55



da de divisas también es debida a las desigualdades en la dis-
tribución de los ingresos y no simplemente al desarrollo.

Para limitar las importaciones y favorecer la exporta-
ción, el precio de referencia debe ser más alto que el precio
nominal.

Marglin insiste mucho en el hecho de que la política de in-
tercambio con el exterior no se aplica sólo con el fin de
maximizar el consumo, sino igualmente se aplica al objetivo
de lograr la independencia económica "para reducir la in-
fluencia de los gobiernos o de los capitalistas extranjeros
introducida por la ayuda extranjera o por la inversión pri-
vada destinada a financiar el déficit comercial" (Guidelines,
p.229).

Expone luego el principio neoclásico según el cual "el
precio de referencia de la divisa ( ... ) es el valor en tér-
minos de bienes domésticos que una unidad marginal de la
divisa hace posible comprar" (Guidelines. p. 224) , pero ha-
ciendo comprender que ésta no es la solución práctica ad-
misible.

La selección sigue siendo política: la independencia eco-
nómica respecto al exterior y de los poderes consumidores
del interior.

2. Evaluacián de un proyecto, teniendo definidos
los" parámetros nacionales" por el plan

Aunque exponen desde el principio los objetivos, como dis-
tribución de ingresos, empleos ... , los autores reconocen
que conducen el problema al simple objetivo de maximizar
el consumo, dejando los otros objetivos para el consumo glo-
bal. "La disminución del desempleo es deseable en sí misma,
o por su impacto sobre el ingreso y el consumo, o sobre la
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distribución de los ingresos. Frecuentemente es esta última
razón la más importante" (Guidelines, p. 32).

Este valor del consumo futuro se calcula en función de
la aceptación de pagar ("willingness to pay") del que utiliza
el bien producido por la cantidad suplementaria puesta a
disposición de la economía por el proyecto C'Net output 01
the project", p. 41) .

El costo de un input es normalmente el de los beneficios
máximos que habrían permitido su utilización en otra afee-
tación distinta al proyecto estudiado (t'rna ximum alternative
beneiits forgone" p. 52).

2.1. Cuantificación de los beneficios directos: outputs

Entre los outputs, bienes producidos por el proyecto y pro-
puestos a la economía, hay que distinguir dos casos:

la producción suplementaria de un bien .(ya existente
o no),
la producción de un bien que sustituye a una importa-
ción.

a) Producción suplementaria

i) - Bien de consumo final
En la medida en que el precio del mercado repre-
senta lo que el consumidor está dispuesto a pagar,
el beneficio directo es igual al precio del mercado.
Pero el equilibrio de la oferta y la demanda exige
un cierto número de condiciones, tales como:

la existencia de un mercado libre (nada de ra-
cionamiento, ni de cuotas, ni de monopolios, ni
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de monopsonios, etc.) .
la marginalidad del proyecto.

Los autores de la obra saben bien que esas condiciones
prácticamente nunca se dan.

Ellos consideran entonces el caso particular en que el
proyecto influye sobre los precios del output.

En este caso, se agrega al va-
lor calculado al nuevo precio
del mercado de la producción
el excedente del consumidor,
representado sobre la curva

L _ _:__..1.__-:--====:::; por el triángulo ALe.
Antes Después Cantidad

\ /
del proyecto

Pero este caso sigue siendo particular. La única condi-
ción que no se ha cumplido es la marginalidad del pro-
yecto. Pero los precios son todavía representativos de lo
que el consumidor está dispuesto a pagar.

Para la ONUDI los otros casos (que son en efecto los
más corrientes) ya no pueden ser tratados a nivel del
proyecto: "la planificación debe guiar la respuesta a esta
pregunta, tratando de reconsiderar el precio que el consu-
midor está dispuesto a pagar por estos servicios ( ... ) Pero
una tarea tal no es fácil, y los planificadores se ven obli-
gados a hacer su propia evaluación de la importancia de
estos beneficios para la colectividad" (Guidelines, p. 45).
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ii'- Bien de consumo intermedio
El principio de medida dado para el bien de consumo

final debe poder aplicarse aún, pero hay que tratar de
tener en cuenta el hecho de que ese bien de equipamiento
va a modificar el funcionamiento de la empresa que lo
utiliza.

"En ciertos casos será posible medir indirectamente la
aceptación de pagar del comprador del bien en cuestión, cal-
culando el beneficio neto que ese productor saca de ese
bien" (Guidelines, p. 46) .

Trataremos de ir más lejos y de calcular la suma de los
excedentes recogidos en las etapas ulteriores de utilización
de ese bien.
b) Bien intercambiable con el extraniero (exportado o sus-
tituyendo una importación) .

Siempre el mismo principio: el de que uno está dispues-
to a pagar en divisas locales para ganar las divisas extranje-
ras correspondientes. Con esto volvemos a la utilización de
una tasa de cambio de referencia de la divisa (shadow price
for [oreign exchange).

Allí también hay que referirse al organismo central res-
ponsable del plan. "Es claro que ( ... ) el precio de refe-
rencia de la divisa es mejor evaluado a nivel central; este
precio de referencia entra en la categoría de los parámetros
nacionales" (Guidelines, p. 50) .

2.2. Cuantificación de los costos directos: inputs

Los costos son la suma máxima de los beneficios perdidos
al renunciar a otro proyecto (pudiendo ser este otro pro-
yecto la prolongación del estado actual, sin proyecto).
Como para el cálculo del beneficio (el consumo global),
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medimos el costo teniendo como criterio "lo que el compra-
dor está dispuesto a pagar" (willingness to pay), el costo
de un proyecto es el "input neto" que puede ser definido
como el bien o servicio retirado de la economía y que no lo
hubiera sido si el proyecto no existiera. El comercio inter-
nacional puede ser también un input importante y tenemos
que señalar los dos imputs primarios que no son producidos:
el trabajo y la tierra.

a) inputs importados o producto localmente, pero con nor-
malidad, exportado: se utiliza entonces la tasa de cambio
de referencia para calcular en divisas locales la pérdi-
da de divisas extranjeras.

b) bienes producidos localmente y no exportables: el bien
es tomado a su valor en "willingness to pay",

e) los salarios: Existe una tasa de salario de referencia.
que es un parámetro nacional y que entonces será defi-
nido por el plan.

d) los recursos naturales: se puede medir su costo por la
pérdida debida a su no-utilización en otra alternativa
C'opportunity cost").

2.3. Cuantificación de los costos y beneficios indirectos

a) Beneficios indirectos
Los beneficios indirectos son las ventajas para la colec-

tividad que no aprovechan directamente los compradores de
la producción y que, por lo tanto, no aparecen en la "dispo-
sición a pagar" (willingness to pay) de éstos.

"Un ejemplo típico de beneficio indirecto es el rechazo
de los modos de producción tradicionales nacidos de la in-
dustrialización, y la formación del espíritu de empresa en la
población" (Guidelines, p. 64).
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Estas ventajas indirectas son teóricamente sumadas a
los beneficios directos, pues, también ellos, contribuyen
a maximizar el consumo (Guidelines, p. 65).

Pero en el estado actual de nuestros conocimientos, estas
ventajas indirectas son de un orden tan amplio como el de
los errores debidos a las incertidumbres de cálculo de la
evaluación.

La ONUDI, sin ser formal, nos induce a dejarlas de lado,
salvo algún caso especial.
b) Costos indirectos

La definición es la misma que para los beneficios indi-
rectos, pero en términos de costo. Ejemplo: la polución.

"Según nuestros conocimientos actuales parece imposi-
ble probar de manera decisiva que un proyecto es mejor que
otro en términos de contribución del costo indirecto al ba-
lance global" (Guidelines p. 66).

A fin de cuentas, aunque pueden ser un factor decisivo
en la selección, los costos y beneficios indirectos no pueden
ser tomados en cuenta en la evaluación.

"Reconocemos que se trata de una de las más impor-
tantes limitantes del análisis costo/beneficio" (Guidelines
p. 67).

e) Ahorro e inversión
El principio de la ONUDI es el siguiente:
"Una persona, beneficiaria del proyecto, traduce la me-

jora de su situación, no aumentando su consumo inmediato
sino aumentando su ahorro; un individuo que participe en
el costo del proyecto responde, no con una disminución de
su consumo, sino de su ahorro" (Guidelines, p. 67) .

Los beneficios futuros (bajo la forma de consumo futu-
ro) debidos a la inversión pueden ser juzgados como supe-
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riores a los beneficios presentes debidos al "consumo" (Gui-
defines, p. 68).

Falta todavía medir el valor relativo del consumo inme-
diato y del consumo futuro debido a la inversión equiva-
lente. (Lo que Little y Mirrlees denominan so). La ONUO!
lo llama "shadow price 01 investment".

Ese precio de referencia de la inversión es un parámetro
nacional, y la ONUO! nos remite de nuevo al nivel del or-
ganismo central de planificación.

2.4. La redistribución de los ingresos

El principio de cálculo es la maximización del consumo
actual y futuro, pero podemos agregar otros objetivos, tales
de ingresos homogéneos (por ejemplo, el grupo del 10rlt de
como la redistribución de los ingresos.

Hemos visto que para la ONUO! el "valor social" de una
unidad de inversión, medida por el precio de referencia de
la inversión, es simplemente el valor presente del consumo
futuro, hecho posible por una unidad de inversión, evaluada
según el principio de la disposición de pagar del consumi-
dor. Ahora, esta "disposición de pagar" depende del nivel de
vida del consumidor. La disposición de pagar una cosa fútil
es mucho más grande para un rico que para un pobre.

Para la ONUO!, el medio de hallar un compromiso es
determinar una "línea de pobreza" que separe los conjuntos
los más pobres, o del 5% de los más ricos), o eventual-
mente dividir el país en regiones, a condición de que éstas
sean socialmente homogéneas.

Se hace después el cálculo de los costos y beneficios so-
ciales para los grupos así definidos y se ponderan estos re-
sultados.
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De todas maneras (la ONUOI claramente lo dice), el
objetivo de la redistribución de los ingresos no se considera
más que en la medida en que contribuya al consumo, pues
tales efectos multiplicadores de la distribución inmediata
de los salarios, y por lo tanto a las gentes pobres insértas
en un marco económico bloqueado, son muy difíciles de
calcular.

Prácticamente, la ONUOI señala el problema sin resol-
verlo.

2.5. El empleo

La razón principal para desear tener más empleos, es con-
siderar al hombre como un recurso económico importante, el
más importante incluso, para los países subdesarrollados.

Con esta óptica, el empleo no es deseable más que como
un objetivo de producción: si el empleo adicional genera
más output, es deseable; en el caso contrario, no lo es.

Así, al nivel del proyecto, la ONUDI nos deja insatis-
fechos. Todos los problemas de evaluación nos conducen a
la utilización de los parámetros nacionales que son deter-
minados por "el organismo central planificador" (Central
Planning Organization-CPO J.

3. Conclusiones y críticas

La obra de la ONUOI parece estar netamente separada en
dos. Primera parte: Capítulos 1 a S, 8 y 9 por Amartya Sen;
6, 7, ro, 19 Y 20 por Parthe Oasgupta; y segunda parte: ca
pítulo 11 a 18 por Marglin.

En la primera parte, la ONUOI preconiza un método
basado en la teoría neoclásica, utilizando sistemáticamente
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el análisis marginalista. Pero cada vez que este análisis de-
semboca en un escollo, nos regresa a los "parámetros nacio-
nales", es decir, al nivel del organismo planificador.

En la segunda parte, que trata los problemas de la plani-
ficación, Stephen Marglin utiliza el método marginalista,
pero para pronto decirnos que éste es difícilmente aplica-
ble. Marglin es consciente del hecho de que los "parámetros
nacionales" están determinados por el tipo de desarrollo
elegido. Entonces se trata más de un problema político que
de un problema de cálculo económico. Por lo tanto, la crí-
tica puede hacerse a dos niveles:

3. 1. El proyecto con los parámetros nacionales ya definidos

La ONUOI expone claramente que el único objetivo con-
siderado es la maximizacián del consumo, incluso por me-
dio de otros objetivos tales como el empleo o la distribución
de los ingresos:

"En nuestros cálculos, esto (el objetivo del desarrollo
económico) no parece, sin embargo, presentarse de modo
explícito. ¿Ello no significa acaso que en el enfoque de los
Guidelines el objetivo del crecimiento económico no es to-
mado seriamente en cuenta? La respuesta es que lo hemos
tomado en cuenta muy en serio a través del objetivo del
consumo total" (Guidelines, p. 100).

En el caso del empleo, podemos leer:
"Hay que hacer notar que el empleo no es deseable en

sí mismo (7) sino sólo como uno de los términos del objetivo
"producción": si un empleo suplementario genera un au-
mento de output, es deseable, pero si no es así, no lo será;
el empleo está completamente subordinado a la creación de
output en este sistema" (Guidelines, p. 85).
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Se trata entonces de una elección de tipo político toma-
da a nivel del método de evaluación.

Fijado el marco de reflexión, vayamos a la técnica del
cálculo:
a) Beneficios directos: los outputs

El principio es la evaluación a partir de la aceptación de
pagar ("willingnes to pay"). Se supone que el precio del
mercado refleja el equilibrio de la oferta y la demanda. Pero
las condiciones ideales necesarias (mercado libre, margina-
lidad del proyecto) jamás se presentan.

"Unl1 estimación de la aceptación de pagar requiere en-
tonces de una investigación sobre la forma de la curva de
demanda de producción ( ... ); pero existen técnicas muy
desarrolladas para realizarla" (Guidelines, p. 45). Y no hay
otra respuesta. Los planificadores se las arreglarán para ca-
rrezir los precios del mercado, para obtener un precio som-
bra igual a la aceptación de pagar.
b) Costos directos: inputs.

El principio básico del cálculo del costo directo es el
"opportunity cost", es decir el "maximum alternative bene-
Iits [orgone".

La ONUOI estima que el costo de un proyecto A es igual
a las ventajas que propiciaría el proyecto B si hubiera po-
dido hacerse en lugar de A ("opportunity cost", en la pági-
na 52). Evidentemente, surge el problema de la existencia
del proyecto alternativo (B) y de la evaluación de sus ven-
tajas.

Pero la ONUOI se vuelve del "output neto" del proyec-
to B (es decir las ventajas de B) a los "inputs netos" de A:

"Puesto que los costos son las ventajas (maximums)
perdidas, se miden los costos exactamente como se miden
las ventajas. Como en el caso de las ventajas del consumo
global, se miden los costos del consumo global con el cri-
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terio de la aceptación de pagar ("willingness to pay") del
consumidor. Hemos visto que las ventajas de un proyecto
consisten en su "net output", definidas como los bienes y
servicios puestos a disposición de la economía, y que no lo
habrían sido en ausencia del proyecto del mismo modo ("by
the same token").

"El costo de un proyecto consiste en su "net input", que
puede ser definido como los bienes y servicios retirados de
la economía y que no lo hubieran sido en ausencia del pro-
yecto" (Guidelines, p. 53).

El razonamiento teórico que permite pasar del output de
A al input de B no está expresado claramente. En efecto,
la ONUDI razona dentro del marco de la teoría neoclásica:
hay equilibrio entre las utilidades marginales y los precios.
Pero se sabe lo que este razonamiento supone sobre el esta-
do del equilibrio de los precios. El paso del output de la al-
ternativa al input del proyecto ameritaría algunas explica-
ciones.

Mediante lo cual ya no se habla de "beneiits [orgone"
y se limita a calcular los inputs directos del proyecto, utili-
zando en general el "willingness to pay". Así, para los bie-
nes producidos localmente, se corrigen los precios para ob-
tener lo que el comprador está dispuesto a pagar por ese
bien.

Para los bienes importados se utiliza el precio de refe-
rencia de la divisa, que es igual a la aceptación de pagar la
divisa extranjera en divisas locales.

En cambio, para el trabajo y los recursos naturales la
ONUDI recomienda la utilización del "opportunity cost",
es decir, lo que se pierde al utilizar este recurso en relación
a otra alternativa.

Por ejemplo, para la mano de obra se toma la suma de
la pérdida de productividad marginal en el sector de ori-
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gen (en general la agricultura) y de la pérdida debida a la
no inversión de la suma correspondiente al salario. La
ONUDI parte, pues, del mismo principio que la ODA.
La tasa de beneficio de la inversión es un parámetro nacio-
nal. Es necesario entonces, en este punto, referirse al plan.

Para la tierra: "la medida apropiada del costo de la tie-
rra como input, es la aceptación de pagar del último consu-
midor por las ventajas del consumo global, hechas posibles
por la utilizaión de la tierra" (Guidelines, p. 61); el prin-
cipio del" benelits [orgone" se aplica.

Vemos entonces que la ONUDI no utiliza el método del
"beneficio perdido para la economía" (í'benejit [orgone")
más que para el trabajo y la tierra. Calcula el costo de los
inputs y servicios directamente a partir del "willingness lo
pay", Ahora bien, la ONUDI hubiera podido aplicar el prin-
cipio del beneficio perdido por las divisas, calculando por
ejemplo el "opportunity cost" de la divisa (Le. lo que se pier-
de al no utilizar esta divisa en un proyecto alternativo).

Esta incoherencia teórica se suma a los problemas prác-
ticos de cálculo. Apoyándose en la teoría neoclásica, la
ONUDI justifica su cálculo por la utilización de los "wil-
lingness to pay",

Pero en la práctica el "willingness to pay" es imposible
de determinar por múltiples razones, entre las cuales las
más importantes son que, esta aceptación de pagar depende
directamente del comprador (y esto es tanto más grave cuan-
to que estamos en presencia de dos sectores económicos muy
diferentes) y que existen monopolios y monopsonios que
pueden separarse ampliamente de la aceptación de pagar
"media".

Por otra parte, la determinación del "opportunity cost"
nos parece muy difícilmente traducible a cifras, en la me-
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dida en que ello supone la existencia de un proyecto alter-
nativo de referencia.

En la práctica uno puede siempre referirse a un proyec-
to mediano (comparando el proyecto estudiado con las
tasas de beneficio "medio" de la inversión, por ejemplo),
pero esas cifras medias no se determinan de manera precisa
y se arriesga cometer graves errores.

La respuesta del Guidelines: "inútil es decir que la téc-
nica que los planificadores utilizarán es un asunto de como-
didad y que ella depende de la mayor o menor sofistiíica-
ción del aparato de planificación (Guidelines, p. 62).
e) Costos y beneficios indirectos

La ONUDI no puede tomar en cuenta los beneficios y
costos indirectos: "Debemos reconocerlo como una de las
más graves limitaciones del análisis costo/beneficios socia-
les" (Guidelines, p. 67) .
d) Respecto a los otros objetivos (empleo, distribución de

los ingresos ... ) la ONUDI nos remite al nivel del plan.

3.2. El nivel del plan

El principal problema que surge a este nivel es el de la
determinación de los "parámetros nacionales". Marglin in-
siste a este nivel sobre la importancia de la relación existen-
te entre planificadores y políticos. Las elecciones de los
parámetros son políticas pero el análisis de sus efectos per-
tenecen al campo del planificador (Marglin distingue dos
procedimientos: "top-down" y "bottom up").

En principio le otorga una mayor confianza a los pla-
nificadores.
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a) La tasa social de actualización
Para Marglin no hay método científico para determinar

la tasa de interés del capital o productividad marginal del
capital. Esta tasa es fijada por el político en función de las
consecuencias que se pueden prever. Esta observación es
muy importante, pues todo lo que sigue del cálculo se basa
en el valor de esta tasa.
b) Precio sombra de la inversión

El cálculo propuesto se apoya en el conocimiento de la
tasa de actualización "i" y en la tasa del beneficio "medio"
de las inversiones "q",

Ahora bien, hemos visto que "i" es elegida política-
mente.

Además "q" (que sirve para calcular el costo de opor-
tunidad de la inversión) es una tasa media que no tiene
ninguna base objetiva. (Se le tomará sin duda alrededor
de 1O a 15 %). Entonces estos cálculos son en la práctica
difícilmente aplicables. Marglin lo reconoce y subraya una
vez más que la elección es política.
e) Precio sombra de los salarios

Por primera vez Marglin hace un análisis "social". Dis-
tingue netamente los" asalariados" de los "capitalistas", ha-
ciendo el cálculo de dos precios sombra de salario para los
dos conjuntos, y dejando como posible la utilización de
"pesos" diferentes asignados a cada conjunto; por ejemplo,
en el consumo global.

Marglin no considera, sistemáticamente, la distribución
de salarios a los empleados no calificados como castigo al
crecimiento económico.

Retoma así la constatación que hicimos más arriba, a
saber, que en el conjunto de la colectividad hay dos clases
distintas de ingresos que tienen dos tipos de consumo muy
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diferentes: los bienes de primera necesidad, por un lado, y
los bienes de lujo, por el otro. Es, pues, inaceptable reunir
estos dos consumos en un solo conjunto, "agregate com-
sumption", que se propone maximizar.

Todo esto se manifiesta muy claramente en el capítulo
18, "Conjlict and choice: a summing up".

"Resumiendo, la aceptación de pagar ("willingness to
pay") refleja los costos y beneficios de una sola parte del
bienestar: el consumo total. Esto proviene del modelo neo-
clásico, en el cual la distribución de los ingresos entre las
clases y en el tiempo no es tomada en cuenta para la selec-
ción de los proyectos" (Guidelines, p. 246) .

"El deseo de esconder las manifestaciones específicas
de los conflictos que surgen en la formulación y evaluación de
proyectos es más una función de una clase o de intereses
particulares, que del interés nacional" (Guidelines, p. 251).

El Guidelines parece contradictorio. Al principio se apo-
ya en la teoría neoclásica, utiliza el analísis marginalista,
luego se vuelve contra los fundamentos de la teoría neoclá-
sica, para concluir diciendo que se puede todavía utilizar
el análisis marginalista en un marco nuevo, donde los pre-
cios del mercado no reflejan el equilibrio y donde el bene-
ficio privado no genera el beneficio colectivo. Luego se apo-
ya en los "parámetros nacionales".

"La articulación de estos parámetros, que reflejan di-
rectamente juicios políticos, es precisamente el obstáculo
más serio para la utilización de la metodología citada aquí
(neoclásica)" (Guidelines, p. 258).

"Gracias a la confrontación de las políticas con las alter-
nativas que acrecientan los diversos componentes del bien-
estar social en diferentes grados, los técnicos no pueden se-
guir pretendiendo que el análisis de los proyectos es técnico
y no político" (Guidelines, p. 258).
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111. LOS PRECIOS SOMBRA EN LOS
METODOS DE EV ALUACION

ANGLOSAJONES

El método de la Over Seas Development
Administration (ODA), G.B. (Little y Mirrlees)

Little y Mirrlees 1 invocan claramente el principio del mé-
todo: "la esencia del análisis costo/beneficio es que rehúsa
considerar los ingresos reales como una medida válida de
los beneficios desde el punto de vista de la colectividad,
y los gastos reales como medida válida de los costos desde el
punto de vista de la colectividad.

Pero se admite que los ingresos y los gastos reales pue-
den ser rectificados de modo que su diferencia, que está
muy cerca del beneficio en el sentido habitual del término,
indica correctamente las ventajas desde el punto de vista
de la colectividad. Por lo tanto, se justifica plenamente
llamar a esta diferencia "el beneficio desde el punto de
vista de la colectividad". (L. y M. p. 26).

Nos señalan así que "el arte del análisis de los costos-
beneficios consiste en atribuir a los bienes y servicios pre-
cios que traduzcan efectivamente sus costos reales para la
colectividad (cuando esos bienes son factores de producción,
es decir, cuando son utilizados) y sus beneficios reales (cuan-.

1 Little y Mirrlees, Manuel d'analy se des projets industriels, oeDE,
1969.
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do son productos, es decir, el resultado de una fabricación
o la prestación de un servicio) .

La diferencia entre los costos y los beneficios mide en-
tonces la ganancia de la sociedad, lo cual podemos llamar
el beneficio desde el punto de vista de la colectividad, lla-
mando "precios sombra" a los precios dados a esos bienes
ya esos servicios.

Veamos cuáles son los métodos de cálculo de los precios
sombra preconizados por el Manual:

1.1. Estimación de los precios sombra de los productos

La ODA recomienda una evaluación de los precios sombra
de los inputs y outputs en divisas. "Estamos mucho más
cerca de la verdad si decimos que toda producción del pro-
yecto representa una ganancia en divisas y que todo factor
de producción entraña una utilización de divisas" (L. y M.,
p. 105). Pues, cualquiera que sea el producto a considerar,
"siguiendo la cadena de las fabricaciones, terminamos, en
la mayor parte de los casos, por llegar a bienes que son
exportados o que reemplazan las importaciones" (L. y M.,
p. 105). Lo mismo cabe decir respecto de los costos.

L. y M. distinguen, en principio, dos categorías de bie-
nes: los bienes internacionales y los bienes nacionales.

a) La evaluaci6n de los bienes internacionales

"Entendemos por bienes internacionales, los bienes efecti-
vamente importados o exportados ( ... ) pero también los
bienes susceptibles de ser exportados o importados si el país
siguiera una política que permitiera un desarrollo óptimo"
(L. y M. p. 15-106). Estos bienes internacionales son eva-
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luados con los precios c.a.f. si son importados y con los
precios f.o.b. (free on bord) si son exportados.

"Esta evaluación traduce bien los costos y beneficios
reales para el país, expresados en divisas ... Nosotros uti-
lizamos los precios mundiales no porque los consideremos
en algún sentido como "más racionales" que los precios
nacionales, sino simplemente porque representan las bases
a partir de las cuales el país puede comerciar. Es importan-
te hacer notar que el empleo de los precios mundiales es
válido incluso si el bien considerado se compra a un distri-
buidor local" (L. y M. p. 106).

b) Los bienes nacionales

"La decisión de evaluar a 'precios mundiales' los bienes
internacionales hace también necesaria la evaluación de los
recursos nacionales siguiendo su contribución a los ingresos
y a las economías en divisas" (L. y M., p. 107). Según los
casos, dos métodos pueden ser utilizados:

i) "Idealmente, el precio sombra de estos bienes
será calculado al descomponer los inputs directos e in-
directos que permitirán evaluar el bien en trabajo, bie-
nes comercializables y bienes no comercializables. Los
bienes no comercializables serán, a su vez, descompues-
tos y así en adelante hasta que todo haya sido calcula-
do en términos de bienes comercializables y de traba-
jo" (Guía de la O.D.A.).

ii) Si una descomposición tan detallada no es posi-
ble o resulta inútil, los autores recomiendan un método
simplificando utilizando un factor de conversión. Los
factores de conversión miden la relación que existe,
en la frontera, entre los precios internacionales y los
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precios internos como consecuencia del juego de las ta-
rifas aduaneras, las cuotas de importación y de expor-
tación, de la sobre-valuación de los salarios y de todas
las demás prácticas restrictivas. La diferencia entre los
precios internos (fuera de imposiciones indirectas) y
los precios en la frontera será verosímilmente distinto
en un sector que en otro y, en consecuencia, se calcu-
larán varios factores de conversión.

Al nivel más aceptable, se puede utilizar un factor
de conversión stándard, basado en una muestra repre-
sentativa de los bienes comercializados en toda la eco-
nomía, que se utilizará en todos los casos poco impor-
tantes o ambiguos.

c) Evaluación del precio sombra del salario (P.S.S.)

"La estimación del ingreso que el proyecto dará a la colec-
tividad exige que se evalúe el precio sombra de la mano de
obra tratándola como un producto no intercambiado con el
exterior. Pero se presenta una dificultad evidente: en nume-
rosos países en vías de desarrollo, la oferta de mano de
obra para el sector industrial parece más importante que la
demanda de ese sector ... También, en este caso importan-
te, el precio sombra no parece hacer a la oferta y la demanda
iguales" (L. y M., p. 131).

Sin embargo, para la mano de obra no calificada eso no
tiene importancia. Lo que importa es la baja de producción
en otros sectores, debida a la contratación de un obrero
para el proyecto en cuestión. En general, esta mano de obra
viene directamente del sector agrícola.

El "costo" de la mano de obra puede entonces disgre-
garse en dos términos:
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i) la pérdida de producción en el empleo alternati-
vo. Es igual a la productividad marginal sombra de la
mano de obra agrícola (PMMOA), calculada a precios
de la frontera. Siendo "m" ese PMMOA.

ii) la orientación hacia el consumo de recursos que,
teóricamente, hubieran podido ser dedicados a la inver-
sión. Este consumo suplementario será igualmente evalua-
do utilizando los precios en la frontera para los bienes
y servicios consumidos por el nuevo asalariado.

"Por razones que no son siempre bien comprendidas, el
empleo de mano de obra en la industria obliga a la econo-
mía a un consumo suplementario; la mano de obra tiene
entonces, desde este punto de vista, un costo suplementario
que hay que tomar en cuenta ( ... ) Si se diera una priori-
dad absoluta a una producción no destinada al consumo, el
consumo total de los asalariados sería entonces un costo a
tenerse en cuenta respecto a las ventaias proporcionadas
por el proyecto" (L. y M., p. 133). Siendo "C" el consumo
del salario, el crecimiento del consumo debido a ese nuevo
empleo es por consiguiente (c-m).

"Ahora bien, la hipótesis de base del método es que el
objetivo del gobierno, ( ... ) es el aumento más amplio po-
sible del nivel de vida del conjunto de la población en un
periodo de tiempo dado, o aún la maximización del volu-
men del consumo global en el curso de un periodo de tiem-
po" (Guía de la ODA). Como la inversión es la fuente del
consumo futuro, el problema es entonces determinar la
buena relación entre inversión y consumo, es decir, la rela-
ción entre inversión y salario.

"La suma de estos consumos diferidos por la inversión
debe ser comparada con el consumo suplementario que po-
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dría existir en el momento actual si hubieran sido utilizados
menos recursos para la inversión" (L. y M., p. 187).

Para el país hay entonces una elección a realizarse, entre
el consumo inmediato y el consumo futuro. Elegir el con-
sumo futuro es optar por el ahorro inmediato. Es necesario
establecer una equivalencia entre ahorro e inversión, de-
pendiendo la tasa de equivalencia de la situación económica
actual y futura.

Tomemos el ejemplo ofrecido por Little y Mirrlees (p.
187 y sigs.): Por definición, una inversión de L hecha hoy
producirá una ganancia total al final de t años (actualizado
o no, veremos más tarde el problema) igual a so.

Por 10 tanto, "el consumo de un individuo vale L/so
veces el valor de una inversión del mismo monto. El em-
pleo de este individuo reduce el ahorro de c (crecimiento
del consumo más reducido de la producción agrícola), y
acrecienta el consumo de (e-m). De ello resulta que el
costo de un empleo del individuo es:

L
P.S.S. ~ e - - (e - m)

So

lo que es el precio sombra del sa-
lario (L. M., p. 189).

Observación: si SO L, el consumo es independiente
del periodo en que se invierte y así P.P.S. = m = PMMOA.

Si so ::l> 00, se tiene todo el interés de invertir; y si
tenemos que P.S.S. = ::l> e, entonces, todo el salario es con-
siderado como costo.

Pero el valor de So depende evidentemente de t, es decir,
del periodo al fin del cual el Gobierno estima que la repar-
tición entre el ahorro y la inversión será satisfactoria.

"De ello resulta que el precio sombra del salario será
tanto más alto, cuanto que la fecha en que el nivel de in-
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version considerado satisfactorio esté más alejada. Grosso
modo, el precio sombra del salario es tanto más alto cuanto
el país es menos desarrollado. En particular, es tanto más
alto cuanto la ayuda extranjera que recibe el país es más dé-
bil" (L. y M., p. 194).

El precio sombra del salario es finalmente dado por la
siguiente fórmula:

L
P.S.S. ~ e -- (e - m)

So

_ (L + r )! ( (e - m)n ) (e m)n
con So - + 1 - ----

L+l r-i [-1

donde e consumo de un asalariado y de su familia en el
nuevo empleo, a precios sombra (precios 111-

ternacionales)
m PMMOA (siempre a precios sombra)
n número de empleos por unidad de inversión

en los proyectos marginales
r tasa de reinversión

= tasa de descuento del consumo (véase L. y M.,
p. 196).

1.2. Valor sombra de la tasa de intereses (T.S.I.)

La determinación del "valor actual para la colectividad"
(V.A.C.), es decir, el resultado de los costos y beneficios
para la colectividad sobre los t años de vida del proyecto,
se basa en la actualización de los beneficios de la colecti-
vidad de cada año.

La elección de las tasas está guiada por dos considera-
ciones principales:
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- "el beneficio futuro para la colectividad debe ser actua-
lizado exactamente de la misma manera para todos los
proyectos;
- "el método de actualización debe ser tal que todos los
proyectos compatibles entre ellos, cuyo valor actual para la
colectividad sea positiva, puedan ser realizados; esos y sólo
ellos" (L. y M., p. 135).

(Esto hace que se vuelva a tomar la tasa de rentabili-
dad interna del último proyecto recibido).

A estas dos consideraciones se agrega la condición si-
guiente: "La tasa de interés no debe, en primer lugar, ser
inferior a la tasa a la que el país podría prestar capitales al
extranjero" (L. y M., p. 135).

Es de este modo como la T.S.I. depende de los precios
sombra elegidos (porque éste está determinado por el
V.A.C.).

Así: "el valor de la inversión, comparado con el con-
sumo, decrece durante el tiempo en que la T.S.I. sea su-
perior a T.D.C.2 Cuando son iguales, el valor de la inver-
sión en términos de consumo permanece constante (enton-
ces so = L) ... Esta es una condición necesaria para que
la relación del consumo con la inversión sea del todo satis-
factoria" (L. y M., p. 209).

Dos métodos de cálculo de la T.S.J.
1) El método empírico: T.S.I.= tasa de rentabilidad In-
terna (V.A.C. = O) de los proyectos marginales.
2) Estimación a partir de P.S.S.:

L
T.S.!. = r + - (e - m) n (L. Y M., p. 197)

So

2 TDC ~ Tasa de descuento del consumo. o tasa de actualización
desde el punto de vista de la colectividad (L. y M", p. 44).
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"Este valor debería ser comparado con el valor halla-
do por la T .S.l. en la práctica, con una P .S.S. corregida. Una
diferencia importante indicaría que los valores de r y n
han sido mal elegidos, y no representan de hecho un pro-
yecto marginal" (L. y M., p. 197).

Es éste finalmente, "un medio de control de la relación
entre los diferentes precios sombra utilizados en la evalua-
ción del proyecto" (L. y ~., p. 209) .

1.3. Los criterios de decisión

He aquí el esquema resumido del método de evaluación y
de selección de los de los proyectos.

Por cada año, estimar:
a) Las cantidades de los factores de producción y de las
producciones (incluida la mano de obra calii cada). Se uti-
lizan para determinar los valores:

los precios mundiales para los bienes intemacionales
los precios sombra para los bienes nacionales

b) Estimar el número de jornadas de trabajadores no ca-
lificados por cada año. Para determinar el costo, desde el
punto de vista de la colectividad, evaluar una jornada de
trabajadores por medio de la P.S.S.
c) Estimar los efectos indirectos (véase capítulo XVI de
L. y M.).
d) Para un proyecto muy importante prever, llegado el
caso, una provisión para riego.
e) El valor neto de la producción obtenida, restado de aquel
de los factores de producción, estimado y evaluado siguien-
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do a y b es, bajo la reserva de los ajustes según e y d el
beneficio desde el punto de vista de la colectividad por
cada año.
f) Actualizar los beneficios desde el punto de vista de la
colectividad, de cada año, a las tasas sombra de interés y
de ello hacer la base para obtener el valor actual desde
el punto de vista de la colectividad (V.A.C.).

Si el V.A.C. es positivo, se debe realizar el proyecto, si
no habrá que descartarlo (L. y M., pág. 14).

1.4. Crítica del método

Aunque Little y Mirrlees afirman que no hay "proyectos
sin plan" ni "plan sin proyectos" (L. y M., pp. 66, 67 y 68)
ellos razonan en el marco de la economía liberal. Para ellos
el plan no sirve mas que para prever la evolución general
de la economía ..y por lo tanto, de la demanda y así, del
consumo. El principio básico es el de "maximizar el con-
sumo", independientemente de los objetivos que puedan ser
fijados por el plan. Pero en ningún momento Little y Mirr-
lees tocan el problema del "desarrollo": se sitúan al margen
del debate "crecimiento y desarrollo". "No hemos profun-
dizado en las cuestiones más difíciles de la teoría económi-
ca sobre el crecimiento óptimo, que haría falta tratar en
un estudio".

Estas técnicas de cálculo de los precios sombra tienen
por objeto situarse dentro de un marco de razonamiento
ideal, en el que habría una convergencia entre empresario y
colectividad nacional, países en vías de desarrollo y países
ricos. Pero sobre todo pasan por alto la dinámica del sub-
desarrollo, particularmente el proceso de concentración del
ingreso.
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a) Evaluación de los precios de referencia
de los bienes internacionales

Para Little y Mirlees el recurso más raro es la divisa, de
donde surge su preocupación principal: siempre evaluar
las pérdidas y ganancias en divisas. Esto los conduce a
insertar la economía nacional bajo un sistema económico
internacional dado y aparentemente no modificable. Par-
tiendo así de un objetivo técnico en apariencia, llegan a
hacer una elección que es política, lo cual, por lo demás,
reconocen en el siguiente pasaje:

"Los autores tienen la impresión de que rara vez un
país tiene un motivo absolutamente válido para tomar
como objetivo de su política la autonomía (relativa o
completa) de su aprovisionamiento de un cierto bien"
L. y M., p. 52) .

Una vez puesta a la luz esta elección, el hecho de con-
siderar los precios mundiales puede ser criticado por varios
motivos:
a) El sistema económico internacional no es un mercado
libre. Los precios dependen estrechamente de los acuerdos
llevados a cabo entre los países: el Congreso de los EE.UU.
no votará de la misma manera por el precio del quintal de
café, según sea vendido en la URSS o en Mali.

Es prácticamente imposible conocer a priori el precio
mundial de un bien nacional susceptible de ser importado
o exportado: inútil insistir en las variaciones en el tiempo
de los precios mundiales (véase el ejemplo del café, del
cacao y del petróleo ... ) y en la degradación de los térmi-
nos del intercambio. Ahora bien, el Factor de Conversión
Standard se supone que es constante ...
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b) Podemos considerar que, de manera general, los precios
mundiales están en función del valor de intercambio, del
valor de uso y del valor trabajo del bien considerado.
- la parte de valor de cambio tiene por consecuencia 10
que dijimos en el inciso a) .
- la parte del valor de uso viene a asimilar los tipos de
consumo de los países. Es muy posible que la relación
entre los valores de uso de los bienes difieren de un país
a otro (el maíz, alimento básico del pueblo de México,
sirve para hacer aceite y para alimentar a los animales en
Francia) .

Finalmente, en vista de los pesos económicos relativos
de los países centro y de los periféricos, este sistema de
precios mundiales tiende a inducir en los países periféricos
el mismo nivel de consumo que en los países dominantes,
lo que, como se ha visto, es un peligro para estos últimos
(véase capítulo 1).
- La parte valor trabajo entrañará una división interna-
cional del trabajo: un país no puede emprender la produc-
ción de un bien si el costo de producción no es inferior
al precio mundial. Un país no puede ser competitivo mas
que si dispone de ventajas particulares para la producción
de ese bien.

Ahora bien, la única ventaja de que disponen los países
subdesarrollados es la mano de obra barata. Pero toda la
parte de investigación y fabricación, altamente tecnificada,
sigue siendo monopolio de los países dominantes. La con-
secuencia de ello es que los centros de decisión se quedan
en los países desarrollados. Ejemplo: la aparición de las
fábricas "maquiladoras" en México (Guillermo Teutli,
lEDES, París, 1974) y la industrialización de Singapur.

Este razonamiento implica, por otra parte, que si los
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países subdesarrollados quieren ser competitivos para in-
dustrializarse, deben mantener una política de salarios
bajos, y por tanto casi recomendarles especializarse como
países subdesarrollados. "Esta lógica de la especialización
internacional se asemeja mucho a la lógica de la mis~ria"
(Bethany) .

b) Evaluación de los precios sombra
de los bienes nacionales

Para Little y Mirrlees los bienes nacionales son de hecho
bienes del mismo tipo que los bienes que se encuentran en
el extranjero. Son considerados como nacionales sólo por-
que son "casi siempre producidos localmente (y) porque es
muy incómodo y costoso producirlos fuera y después im-
portarlos. Ejemplo: la construcción, la electricidad y los
servicios bancarios" (L. y M., p. 127).

Little y Mirrlees no avizoran entonces la utilización de
bienes nacionales porque "por naturaleza" son diferentes,
de tecnología original y mejor adaptados a la demanda local
(por ejemplo: fabricación artesanal de objetos).

e) Evaluación del precio sombra de salario (PSS)

Desde el comienzo Little y Mirrlees suponen que el pro-
yecto estará altamente dotado de capital, lo que se clarifica
en la página 185:

"Con mucha frecuencia no se tiene necesidad de in-
vestigar sobre una estimación muy precisa del P.S.S. Los
costos de mano de obra son algunas veces una proporción
extremadamente baja en el valor de la producción. De todas
maneras, un ajuste de 10% o incluso de 25 % del costo
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de mano de obra influirá de forma menos decisiva y menos
importante sobre la selección de un proyecto, que los ajus-
tes que afectan los precios de los productos". O en la pági-
na 188: "En los primeros años (o décadas) preferimos en
mucho la inversión". Pero la comparación entre ~onsumo
futuro y consumo inmediato debe hacerse no solamente con
base en un resultado global sino también sobre el plano
social. Así, si el consumo inmediato va a las gentes pobres
(asalariadas), el consumo futuro basado en los beneficios
y la inversión se hace en beneficio de los ricos.

Little y Mirrlees son conscientes de ello y dicen "que
un proyecto de este género (con baja distribución de sala-
rios) es poco apreciado por sus efectos propios sobre el
consumo" (L. y M., p. 49).

Podemos pues preguntar si el enriquecimiento global
de la sociedad no es finalmente el enriquecimiento de los
ricos que poseen capitales. o depende de los asalariados.
En todo caso, es inadmisible que una elección política de
tal importancia sea hecha a nivel de la evaluación, cuando
la utilización de una "técnica" de calculo de la PSS hace a
menudo olvidar el fundamento de las selecciones.

En el mismo orden de ideas, subrayemos que cuando
Little y Mirrlees comparan el consumo futuro con el con-
sumo inmediato, cuentan en la ganancia total la masa sala-
rial y el capital invertido; pero ese capital fijo no se trans-
formará en ingresos para los asalariados.

Si se compara la masa salarial actual a la generada por
la inversión equivalente, la relación no sigue siendo "so"
sino un valor mucho más bajo.

Retomemos el ejemplo de Little y Mirrlees (p. 187):
Si tenemos un millón $ para invertir o para consumir du-
rante el año O, si la tasa de rentabil idad es de 15 %, el año
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1 tendremos $ 150,000 de beneficio, de los cuales 100,000
son para reinversión y 50,000 son para consumo.

Como la inversión aumenta 10% cada año, el consumo
posible crece igualmente en 10%. Pasados diez años se
habrán consumido $ 800,000 (salarios) y la inversión inicial
de 1 millón de dólares se habrá elevado a 2.5 millones de
dólares (es decir, de capital fijo).

"El precedente cálculo muestra que la inversión de un
millón de dólares equivale al mes a un consumo de 3,3
millones de dólares. De hecho, al seguir el cálculo sobre un
periodo suplementario de diez años para obtener veinte
años en total, obtendremos una cifra mucho más alta; en
ese momento, la suma acumulada de todos los consumos
y del capital se elevaría a más de nueve millones de dóla-
res ( ... ) Utilicemos, para la rectitud de nuestro razona-
miento, la cifra de 9 millones de dólares de consumo gene-
rada por una inversión de un millón de dólares de hoy
( ... ). En este caso el beneficio generado por un consumo
efectivo, resultado del empleo de un individuo suplemen-
tario, representa una novena parte del beneficio que hubiera
generado la inversión de una suma equivalente" (L. y M.,
pp. 188 Y 189).

Así, Little y Mirrlees pasan subrepticiamente, "para la
rectitud del razonamiento", de la suma de consumos y de
capital al consumo solo.

Si globalrriente la sociedad se enriquece en 8 millones
pasando de 1 a 9, no ocurre lo mismo en el aspecto social.

En efecto:
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año 1 año 10 año 20

Aumento de la ma-
sa salarial $ 50000 $ 800000 $ 2300000

Aumento del capital $ lOO000 $ 2500000 $ 6700000
~(1,IO)l.IOG ~(1,10)Ol.IOj ~ (1, 10)2o.1O~

TOTAL $ 150000 $ 3 300000 $ 9000000

la ganancia de los capitalistas es

2300000 2 d '--- ~ ,3 espue~
1 000 000 de 20 años
6700000 ,

E ~ 00,

9 000 000 _ So ~ 9
1000000

entonces la ganancia de los asalariados es

la ganancia "global"

Aquí vemos que surge un nuevo problema político: el
de la distribución de los ingresos.

En efecto, en los países en vías de desarrollo los bienes
de equipamiento son casi enteramente importados. Enton-
ces, los 6,7 millones de dólares son casi únicamente de im-
portaciones. El beneficio social debido a la creación de esos
bienes regresa al país exportador, es decir, a los países ricos,
lo cual tiende a acentuar el proceso de subdesarrollo que
hemos analizado en el capítulo I. Tal vez Little y Mirrlees
suponen que los 6,7 millones de dólares de capital fijo, al
final de los 20 años, serán compartidos entre los asalaria-
dos ... pero podemos dudarlo.

La política de Little y Mirrles sobre el desarrollo se basa
en la acumulación de capital, y no en el aumento del con-
sumo, como ellos pretenden. Esto parece claro en la página
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164: En los proyectos capitalistas "una parte considerable
de los ingresos obtenidos de las inversiones se queda dis-
ponible para ser invertida en proyectos ulteriores; asimismo
hay que considerar que esta parte de los ingresos tiene un
valor mayor y con frecuencia mucho mayor valor que el
suplemento de consumo generado por los ingresos".

d) Efectos externos

En principio, como la selección de los proyectos debe ha-
cerse comparando una cifra global (el V.A.C.), todo lo que
no es cuantificable no es tomado en cuenta.

"Los efectos indirectos serían en general extremada-
mente difíciles de medir; también estamos obligados a ig-
norarlos, esperando, pero sin poder demostrarlo, que sean
sin importancia tanto uno como el otro (frecuentemente
tenemos buenas razones para pensar que su balance de
conjunto será positivo o negativo" (L. y M., p. 112).

Es grave no tener en cuenta estos efectos, pues son ellos
los que finalmente pueden tener más importancia a largo
plazo, como hemos podido constatarlo, sobre todo vistos a
la luz de un proceso.

1.5. Los métodos de los precios sombra: conclusión

Las observaciones que podemos hacer sobre estos métodos
se sitúan a dos niveles: en el plano práctico del cálculo y
en el plano más político de la relación que hay entre la
evaluación y el plan de desarrollo.
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1. Observaciones al primer nivel (proyectos)

Antes que nada hay que dejar bien clara la dificultad que
hay en determinar los precios sombra. El método más de-
tallado (el de la ODA) se refiere a los precios mundiales,
pero éstos están lejos de haber sido bien definidos. El
mercado internacional no es para nada un mercado libre.
El método de la ONUDI propone el cálculo a partir de la
"disposición de pagar". Pero aquí de nuevo es muy difícil
deducir un valor más o menos sólido.

Así, se vuelve muy tentador para el economista (con
frecuencia el famoso "experto" internacional) hacer "su"
precio, y el método se convierte rápidamente en tecnocrá-
tico: a la muy grande incertidumbre sobre los precios reales,
se suma la incertidumbre sobre los precios sombra no con-
trolables.

- Por definición, los precios sombra y los precios del
mercado son diferentes. Ello entraña numerosos problemas
prácticos. Para empezar, a nivel de los técnicos, la conta-
bilidad nacional se lleva en precios reales. Los proyectos
y los planes nacionales no utilizan actualmente los pre-
cios sombra. Es difícil, entonces, incluir la evaluación en
los informes del Ministerio de Finanzas o del Plan según
corresponda. Esto crea problemas a nivel de las relaciones
entre los evaluadores del proyecto y los políticos. Por un
lado, éstos se apoyan en la contabilidad nacional y tienen por
tanto las mismas dificultades que los técnicos del plan, y
por el otro, tienen reticencias, por ejemplo, a contar con
$ 10 algo que esté escrito $ 100 en su presupuesto.

- Todos estos métodos utilizan la actualización (salvo
el Banco Mundial, que en general prefiere la tasa interna
de retomo).
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Ahora bien, muy frecuentemente se intenta encontrar
una cierta tasa de actualización por medio del cálculo (pro-
ductividad marginal del capital, por ejemplo) pero de hecho
eso lleva a confundir la técnica del cálculo actualizado con
la selección de la tasa de actualización, selección que es
esencialmente política.

- Los métodos pretenden abarcar todas las variables
de decisión en una cifra única (V.A.C. tasa de rentabilidad
interna) que representaría el beneficio para la colecti-
vidad. Nos parece ilusorio querer reunir elementos de de-
cisión tan distintos como la política económica a corto y a
largo plazo, el efecto sobre la distribución de los ingresos,
el empleo, la independencia ... en una sola cifra. En par-
ticular, una consecuencia de ello es que no se pone
la suficiente atención a todos los efectos indirectos o no
directamente calculables en cifras. Por eso, hemos tratado
de demostrar en el capítulo 1 cuán importantes pueden ser
esos efectos al interior de un proceso.

- Siempre a nivel del cálculo podemos observar que
los métodos no toman en cuenta los efectos debidos a la
distribución de los ingresos (efecto multiplicador).

2. Observaciones al segundo nivel
(Proyecto Nacional y Plan)

La primera observación que puede hacerse es que los mé-
todos destinados a utilizarse en los países subdesarrollados
no precisan de manera explícita en qué consiste el sub-
desarrollo.

Ahora bien, lógicamente los proyectos estudiados están
destinados a desarrollar a los países en cuestión y deben,
por lo tanto, ser analizados bajo esta óptica.
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Al leer estas obras aparece que, para ellas, el subdesa-
rrollo se caracteriza esencialmente por una falta de capital,
una debilidad del ahorro y del consumo, de donde el objetivo
esencial viene a ser la maximización del consumo. ASÍ, la
ODA, al maximizar el consumo opta por una política de
acumulación de capital. De esta forma se hace evidente que
las alternativas políticas son escogidas a nivel de la evalua-
ción y se insertan ellas mismas en una cierta "lógica del
desarrollo". Citemos, por ejemplo, a Little y Mirrlees:

"Las economías externas generadas de la industrializa-
ción, así como la influencia de la industrialización sobre
las maneras de pensar y las actitudes tradicionales, pueden
ser una razón para estimular particularmente la industria
respecto a la agricultura y la artesanía. Pero en nuestro
estado actual de ignorancia, ellas no parecen ofrecer razones
particulares que justifiquen la preferencia de un tipo de
proyecto industrial sobre otro ( ... ) ".

"Podemos, pues, considerar ahora por experiencia que
los países en vías de desarrollo desean, para su bien y para
su desgracia, dar un estímulo particular a la industria en
tanto que tal" (Little y Mirrlees, p. 241). ¡He aquí una
política de desarrollo completamente trazada, y esto inde-
pendientemente del país!

El cálculo de los precios sombra se refiere implícita-
mente a un modelo de la economía en equilibrio donde se
establecería un "óptimo" en el cual los precios represen-
tarían los costos reales.

La hipótesis de base de todos estos métodos es pues que
lo mejor para la colectividad se halla en un estado de la eco-
nomía en equilibrio, en el sentido clásico del término. Eso
es hacer abstracción de lo que caracteriza al subdesarrollo:
sus relaciones con el "centro", la injusta relación de los sec-
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tares económicos al interior del mismo. La única forma de
considerar las relaciones con países extranjeros, para ellos,
es examinar la balanza de pagos. Es así como se justifica un
equilibrio en el que el país exporta sus materias primas o su
trabajo, e importa bienes terminados.

Apreciemos también la importancia de la selección polí-
tica hecha en estos métodos a nivel del consumo y del ahorro.
A menudo se olvida que el consumo de los ricos es un con-
sumo superfluo y suntuario que tiene poco efecto positivo
en el desarrollo. Por el contrario, el consumo de los pobres
es siempre básico. El hecho de sacrificar ese consumo por
la inversión tiene consecuencias políticas y sociales pro-
fundas.

La principal crítica que podemos formular es que estos
métodos, utilizados aisladamente, fuera del contexto de la
planeación nacional, tienden a ocultar elecciones también
fundamentales en un "precio sombra", cuyo cálculo con fre-
cuencia hace olvidar las hipótesis de base. El hecho de to-
mar los precios mundiales como precios sombra, por ejem-
plo, demuestra también que en la mente de los redactores de
estas obras los países subdesarrollados deben, a fin de cuen-
tas, alinearse al modelo de las sociedades occidentales indus-
trializadas.

Es conveniente hacer notar, por otra parte, que los pro-
yectos son siempre tenidos como marginales. El único efec-
to sobre la estructura de la economía considerada es el im-
pacto que pueda tener sobre los precios (los métodos pro-
ponen entonces que se considere el excedente de los consu-
midores) .

Pero en el resultado global, las modificaciones de estruc-
turas más profundas (redistribución de los ingresos, por
ejemplo) no son consideradas.
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Tenemos la impresión de que los esfuerzos reunidos
para hallar un sistema de precios sombra fuera del contexto
de la planeación nacional, corren el riesgo de tender a sólo
modificar la realidad para adaptarla a un modelo de pensa-
miento en la teoría neoclásica.
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IV. EL METODO FRANCES: ,
LOS EFECTOS DE LOS PROYECTOS

1. Apreciación general de los principios
del método

Vamos a estudiar el método de los efectos tal como ha sido
expuesto por Prou y Chervel en Establecimiento de progra-
mas en economía subdesarrollada: el estudio de los conjun-
tos de proyectos (Ed. Duno) .

El método de los efectos parte de principios diferentes
a los de los métodos de precios sombra. Trata de "poner a
punto un procedimiento o un criterio de selección de los pro-
yectos por la comparación de los costos y beneficios" (Cher-
vel). Pero ya no se trata de corregir los precios para que el
resultado refleje el beneficio para la colectividad, incluyendo
los efectos indirectos; esta vez se trata de analizar la eco-
nomía como una mecánica, a fin de ver lo que produce cuan-
do introducimos un proyecto.

El objeto es, pues, el de seguir las repercusiones de una
perturbación inicial sobre la economía. Se trata práctica-
mente de un proceso de simulación que poco a poco hace
intervenir todos los agentes y permite medir los flujos de in-
gresos, de producción, de importación, etc.

El método de los efectos se muestra bien adaptado al
estudio de los proyectos en el mercado de la planificación,
pues si no hay planificación esta "mecánica" de la economía
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es mucho más difícil de ser aprehendida. Así, los autores
nos señalan por principio que "suponemos que las perspec-
tivas generales de crecimiento han sido diseñadas en la esca-
la central. Y suponemos, especialmente, que las tareas de
crecimiento han sido fijadas para el periodo planificado, así
como el PIB, el consumo y la envergadura de los principales
agregados obtenidos a partir de las cuentas nacionales" (Prou
y Chervel, p. 140).

"Supondremos que lá perturbación inicial es una de-
manda suplementaria dirigida a la economía. Este caso bas-
tante general corresponde a la implantación de una nueva
industria ... " (Bathany, p. 112 del informe de prácticas SAE,
1972) .

1.1. Mecánica de los efectos

Dejemos establecida la terminología: Conviene distinguir
entre efectos hacia atrás y hacia adelante del proyecto. A su
vez, los efectos hacia atrás se componen de efectos naturales
distintos, a saber:

a) Efectos primarios - Pueden ser directos o indirectos.

Los efectos directos son los que prácticamente sirven
para calcular el balance de la empresa, es decir, el input:
bienes y servicios; y el output: producción y salarios.

- Los efectos indirectos. Primeramente hacia atrás: la
demanda de bienes y servicios del proyecto no nos informa
sobre la composición de esta demanda. El objetivo de la in-
vestigación de los efectos indirectos hacia atrás consiste en
remontar la cadena de producción para descomponer la
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demanda, si es posible tan lejos como para llegar a una des-
composición en bienes importados y en valor agregado
(V.A.) .

El estudio de los efectos indirectos hacia adelante es
menos común. Consiste en determinar los efectos debidos a
la producción del proyecto cuando ésta es un bien de con-
sumo intermedio (por ejemplo, el efecto sobre los empresa-
rios que compran ese bien si es vendido a un costo más bajo
que antes de la existencia del proyecto). La suma de los
efectos directos o indirectos constituye el efecto primario.

b). Efectos secundarios - Estos son los efectos debidos
a la distribución de los ingresos. Pueden encontrarse tanto
hacia atrás (en el V.A. obtenido en el análisis de los efectos
indirectos) como hacia adelante (distribución de los sa-
larios) .

Este efecto es el "multiplicador" del consumo (keyne-
siano) o de la inversión creada por el ahorro.

Los efectos primarios son, pues, los efectos sobre todo el
conjunto productivo debidos a la aparición del proyecto, pero
que no toman en cuenta el efecto debido a la redistribución
del ingreso.

Los efectos debidos a la distribución de los ingresos cons-
tituyen los efectos secundarios. Estos efectos secundarios
toman en cuenta el comportamiento particular del usuario. El
problema es entonces calcular la influencia del consumo in-
ducido por la distribución de ingresos sobre el sistema pro-
ductivo. Chervel supone que la administración pública no
consume, pero el razonamiento sólo sería válido llegado el
caso.
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Hagamos un esquema simplificador:

ANALISIS DE LOS EFECTOS INDIRECTOS
1\
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1.2. Adaptación al contexto económico y social
de los países subdesarrollados

Contrariamente a lo que hemos visto en los manuales que
tratan de los precios sombra, en su obra Prou y Chervel em-
piezan por mencionar los problemas fundamentales de los
países subdesarrollados, para de allí extraer las conclusiones
relativas al método. Así, hacen aparecer dos rasgos caracte-
rísticos del subdesarrollo. "La apertura hacia el extranjero
por parte de los países en cuestión y la dependencia que de
ella resulta; y, en segundo lugar, la existencia de barreras,
invocadas bajo el nombre de 'dualismo' cuando se alude
a la separación entre la parte moderna (o urbana) y la parte
tradicional (o rural) de la economía" (Prou y Chervel,
p. 145).

"Una gran parte del mundo subdesarrollado contempo-
ráneo ofrece la imagen de sociedades en las que los frutos
de la producción se reparten de una manera notablemente
desigual y, quizás, en condiciones crecientes de desigualdad,
lo que sería aún más grave. Por otra parte, estas mismas sa-
ciedades, que necesitarían un poderoso aparato de redistri-
bución del ingreso primario, están dotadas de medios ri-
dículamente bajos" (Prou y Chervel, p. 64).

Son estas ideas de base las que determinarán el camino
a seguir para analizar los efectos:
1) Hacer aparecer sistemáticamente la parte de importa-
ción incluida y la parte del valor agregado incluido en todos
los niveles de la producción.
2) Si ello fuera posible, analizar distintamente el efecto
sobre el dualismo moderno/tradicional. Este último apare-
cerá esencialmente a través del análisis de los efectos se-
cundarios.
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Prou y Chervel hacen notar que si tenemos que compa-
rar dos proyectos que generen dos distribuciones de ingre-
sos de iguales estructuras (la misma parte de beneficio y de
salarios, la misma parte para el sector moderno y el sector
tradicional, los efectos secundarios serán equivalentes y no
hay forma de hacer un análisis completo de estos efectos.

"Pero, en cambio, el cálculo de los efectos secundarios
se impone cuando nos encontramos en presencia de solucio-
nes que generan ingresos repartidos de forma muy diferente,
que es el caso cuando tenemos que comparar una técnica
moderna y una técnica artesanal" (Prou y Charvel, p. 208) .

De lo anterior se desprende que este método de análisis
debe insertarse en un marco técnico-económico muy preciso.
El método requiere de la existencia de un plan basado en
datos estadísticos y del establecimiento de un matiz de inter-
relaciones sectoriales. Se plantea entonces el problema de la
clasificación de las informaciones. "Desde que los productos
locales y los productos extranjeros, en vez de ser esencial-
mente sustituibles, aparecen como esencialmente comple-
mentarios, influyendo el recurso del extranjero para que
decaiga la producción local, se desea poder clasificar las
dos categorías de productos bajo rubros diferentes, porque
los circuitos de producción y comercialización puestos en
juego son diferentes ( .. ). De tal manera que las hetero-
geneidades del universo subdesarrollado se traducen en una
mayor exigencia en materia de clasificación y se constituyen
en obstáculos para la aplicación de reglas simplificadoras"
(Prou y Chervel, p. 145).
Su primera consecuencia es la necesidad de una buena
definición de la MIS.!

1 MIS: Matriz de Intercambio Sectorial.
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Evidentemente, hay que definir una nomenclatura bien adap-
tada:
- Para los productos importados, incluso si el producto es
comparable para el usuario.
- Para los agentes: es necesario separar las empresas mo-
dernas de las empresas que trabajan de modo artesanal, dis-
tinguir los usuarios rurales, los usuarios urbanos y los ex-
tranjeros.

Prou y Chervel dan después un ejemplo de transformación
de una MIS redistribuida siguiendo los principios expuestos
en el ejemplo de la MIS marroquí de 1958.

Podemos tomar nota desde ahora de una ventaja del
método: hace necesaria una observación más fina de la
economía nacional. La exigencia de precisión en las clasi-
ficaciones se refuerza al acercarnos a la microeconomía.

2. El método de los efectos

"El proceso de cálculo es, de hecho, un proceso de simu-
lación. A partir de una perturbación inicial, y habida cuenta
de una cierta cantidad de hipótesis, se ponen en juego los
diferentes sectores económicos, se les hace reaccionar según
reglas fijadas previamente, y se miden los outputs o resulta-
dos cuantificables. La selección se hará enseguida en función
de los resultados obtenidos y de la importancia otorgada a
cada uno de los outputs. Cabe pues distinguir netamente la
fase de la selección" (Bathany).

Todos los razonamientos se hacen:

En un sistema de precios constantes (los precios del mer-
cado iniciales) .
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- Para una demanda interior a término fijado por la eco-
nomía (en particular por el consumo de los usuarios) .
- Dadas las estructuras socioeconómicas, y en particular
las estructuras de la distribución de los ingresos, la revisión
puede intervenir únicamente en el momento de la discusión
de los criterios.
- La distribución entre el periodo de inversión y el periodo
de funcionamiento es necesaria para un análisis más realista.
Las demandas inducidas por las dos fases del proyecto son
de naturaleza diferente y si los resultados pueden ser acumu-
lados para una apreciación global, es importante que los
cálculos sean llevados por separado. La fase de funciona-
miento se supone de rendimiento constante (P. y CH., p.
162) .

Por otra parte, los autores nos invitan a definir correc-
tamente, antes que nada, la noción de "proyecto". Prou y
Chervel se refieren a los "conjuntos de proyectos" y, "a los
conjuntos de actividad". Esquemáticamente un conjunto de
proyectos es un grupo de proyectos que se influyen recíproca-
mente. Es decir, que no se puede realizar uno sin el otro
(por ejemplo, mina, vía de ferrocarril minero, puerto mine-
ro). Se trata de una definición bastante vaga porque las im-
plicaciones pueden tener fuerza variable. El conjunto de
actividades es el conjunto de acciones que pueden ser gene-
radas por p.l establecimiento de un proyecto (Véase Prou y
Chervel, p. 165 Y sigs.). Al final, lo que se busca es la
cuenta consolidada del conjunto de proyectos.
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2.1. Estudio de los efectos del proyecto sobre la economía

a) Análisis del proyecto

Una vez que el proyecto está definido (en el sentido de con-
junto de proyectos) , se examinará su cuenta de producción
para un año normal. Se hará un análisis análogo para la
inversión en sí misma.

Con los datos esenciales (cuenta de producción o ex-
plotación inicial a los precios del mercado), la cuenta se
desglosa en:
- inputs locales, por productos
- inputs importados, por productos (desglosando por se-
parado los impuestos)
- Valor agregado, o sea, principalmente, salarios y sus
cargos (por categorías)
- y el ingreso bruto del empresario (eventualmente des-
glosado)

Total: Valor inicial del proyecto

b) Análisis de los efectos primarios

1) La técnica de cálculo

Hay dos técnicas del cálculo: la utilización de la
MIS y la investigación "paso a paso" de los efectos.
Las dos técnicas no se excluyen necesariamente, sino
que, incluso, se complementan.

i) La utilización de la MIS:
El esquema general de la MIS es:

101



Destino de la producción

Compras B y S con
vistas a la produc-

ción
+ Otras utilizaciones

de la producción
Produc-

ción

+
Otros elementos
de valorización

de la producción

Producción

El estudio de los efectos indirectos a partir de la MIS
supone dos series de condiciones:

- Respetar la homogeneidad más perfecta obtenible
entre recursos y empleos. Homogeneidad en la clasi-
ficación (para respetar el principio de biunivocidad
en productos y ramas, de modo que se obtenga una
matriz de consumo intermedio cuadrada e inverti-
ble) . Homogeneidad en las reglas de evaluación (por
ejemplo, en el precio de salida-de-fábrica) .
Un desgloce que haga aparecer los sectores (moder-
no, tradicional) de la sociedad y la parte de impor-
tación.

El tipo de matriz que se debe utilizar es, pues, el si-
guiente:

Se obtiene así la tabla T que presenta la distribución
cruzada por categorías de productos y por categorías de
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Consumo intermedio (productos lo-
cales e importados), valorización:
márgenes comerciales incluidos, már-

genes de transporte excluidos
T

1,2 ... ... nl:

Utilizaciones finales loca-
les + importaciones

+ (márgenes comerci:iJes y
transportes incluidos)

+
V. Agregado

Producción a precios de
productores

+
I Importaciones y aranceles I

+I Márgenes comerciales I
Disponibilidades locales

e importaciones

destinatarios de la producción del país, evaluada a los precios
en la producción, es decir, sin los márgenes.

Si se divide cada uno de los consumos intermedios des-
critos en el cuadro entre la producción del ramo consumidor
se obtiene el cuadro de los coeficientes técnicos locales A.

Siendo, por otra parte, P el vector de las producciones
y Df el vector de las demandas finales de productos locales.
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El equilibrio de los recursos y empleos, para los bienes y
servicios locales, se consigna entonces como:

P = A.p + Df
ó P = (1 - A) -l.Df (A es invertible) 1

La matriz (1 - A) -1 indica, cuando se la lee en colum-
nas, las producciones que deben entregar las diferentes ramas
para responder a una demanda final de una unidad dirigida
a la rama correspondiente a la columna considerada.

Es evidente que ello impone que las ramas produzcan
categorías suficientemente homogéneas de productos o servi-
cios (si no habría que repetir la operación un cierto número
de veces).

Aplicando las tasas de V.A. dadas por el cuadro de los
coeficientes técnicos a las producciones requeridas por una
demanda final dirigida a una rama dada por la columna de
(l.A.) -1, se obtienen los V.A. suscitados hacia atrás de la
rama considerada, tanto directamente como indirectamente.
Se llamará tasa de valor agregado incluido a la suma de ese
valor agregado (V.A.).

Igual se calcularían las tasas de importaciones incluidas
multiplicando las producciones que corresponden a la de-
manda lineal total dirigida a una rama por las tasas de impor-
tación directas, sacadas del cuadro de los coeficientes téc-
nicas. ~-E?inembargo, también se tiene que las tasas de
importaélón incluida son los complementos de la unidad de
las tasas de V.A. incluidas (demostración: Prou y Chervel
p. 152).

De este modo podemos desglosar la demanda final ge-
nerada por el proyecto entre los diferentes ramos, y luego,
deducir el V.A. incluido, ya que se conoce la tasa del V.A.
incluida en cada categoría de producción.
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- el método aquí utilizado es el cálculo matricial que
da la matriz (I - A) 1 (llamada matriz inversa) cuyas co-
lumnas son la producción generada por una demanda de 1
del bien de la categoría en cuestión.

- si no se dispone de los medios necesarios para hacer
el cálculo (no olvidemos que se trata de una matriz de al
menos 30 x 30) se puede hacer un cálculo interactivo que
consiste en hacer el cálculo en forma progresiva.

La aplicación del cálculo por la MIS supone un com-
portamiento "lineal" de la economía. Esto supone en conse-
cuencia que no hay cuellos de botella, que el proyecto no
entraña una inversión suplementaria, en una palabra: que
la perturbación sea marginal.

Se utilizará entonces esta técnica cuando el proyecto sea
marginal, o para los bienes cuya demanda puede ser absor-
bida por la economía.

Si por el contrario, la demanda de un bien requiere de
una inversión, o una modificación de la estructura (por ejem-
plo, para la energía un proyecto industrial puede necesitar
la construcción de una central eléctrica) ya no se puede
utilizar el cálculo de la MIS. Se pasa entonces a un método
mucho más empírico.

ii) El método empírico (según Bathany)

El primer paso consiste en estudiar el proyecto mismo; la
producción se desglosa en V.A. y consumos intermedios lo-
cales, importación, exportación, transferencias al exterior.
Todos estos datos son dados por la cuenta de explotación del
proyecto, a reserva de que éste sea establecido correcta-
mente.

Se determinan entonces los principales sectores provee-
dores y se examina la influencia de la demanda suplemen-

105



taria sobre estos sectores. Por ejemplo, la instalación de una
fábrica de aluminio conlleva un aumento de la producción
de electricidad, lo que determinará un nuevo V.A., crea-
ción de empleos, consumos de energéticos.

Este método empírico supone, pues, el conocimiento de
los sectores hacia atrás. Si no permite un estudio exhaustivo
y sistemático de las repercusiones de la demanda en el sis-
tema productivo, tiene la ventaja de obligar a hacer un es-
tudio más completo de cada una de las ramas concernientes.

Los ramos a estudiar pueden ser determinados de una
manera precisa en función de las necesidades. Ellos corres-
ponden generalmente a un producto que entra en los con-
sumos intermedios del proyecto estudiado.

El estudio, limitado a un pequeño número de ramos,
puede ser más exhaustivo sobre los criterios. Para cada uno
se hace un examen de:

- la producción suplementaria requerida
- la capacidad de producción disponible y las inversio-

nes necesarias
- los empleos creados
- los retardos de la instalación de la nueva produción
- el valor agregado (V.A.)

los impuestos pagados
las importaciones de bienes de consumos interme-
dios y el equipamiento
los cuellos de botella eventuales que impedirían una
ampliación de la producción.

Este método puede proveer informaciones de difícil
obtención por un proceso de cálculo más integrado. No obs-
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tante, deberá ser completado con un estudio, al menos su-
mario, de los efectos secundarios, para el cual se puede
adoptar una primera aproximación técnica del multiplicador
(véase más abajo) .

2.2. Aplicación del cálculo: Efectos primarios
de tres tipos de proyectos

"Sólo comparando la situación con el proyecto y la situación
en ausencia del mismo, considerada como situación de refe-
rencia, se puede apreciar el impacto real de una decisión
positiva" (Prou y Chervel, p. 187).

Cuando se contempla el problema en términos de aproxi-
mación de soluciones alternativas, se ven aparecer tres gran-
des tipos de proyectos:

i) Proyecto de sustitución de importación
por una producción local

1

1

V.A.

V.A.

-!-

Se admite que el precio del
Ganancia producto permanezca cons-
de V.A. tan te. El precio en sí sólo

importa en la medida en que
determina la demanda final
(por un estudio de merca-
do).
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ii) Proyecto por sustitución de una técnica nueva:

Proyecto inicial

1

1

V.A.

V.A.

"Si la nueva técnica permite una
baja de los costos, se puede res-
ponder que el mismo decremento
hubiera sido obtenido con la téc-
nica inicial, mediando transferen-
cias apropiadas entre agentes in-
ternos (subvención del Estado)"
(Prou y Chervel, p. 194).

Pero la ganancia en valor agrega-
do sólo depende de las importacio-
nes puestas en marcha por las dos
técnicas.

En estos dos tipos de proyectos el
aumento del V.A. corresponde a
una economía de divisas.

iii) Proyectos de valorización de productos exportados
en estado bruto en la situación inicial

Se compara la ganancia en divisas, siempre igual al V.A.
incluido en los productos exportados, estando la valorización
de esta exportación evidentemente destinada a aumentar esta
parte de V.A. incluido.

c) Análisis de los efectos secundarios

Los efectos secundarios son debidos a la creación de V.A.:
distribución de los salarios, creación de ahorro, transferen-
cias con el exterior. Para poder hacer un buen análisis de
estos efectos es indispensable disponer de estadísticas adap-
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tadas y en particular tener un desglosado de tal manera que
aparezcan:

los salarios y cargos atribuidos a

• los extranjeros
• los nacionales del sector moderno (urbano y rural)
• los nacionales del sector tradicional (urbano y

rural)

impuestos y contribuciones desglosados eventualmen-
te en impuestos indirectos y directos
amortización
intereses y transferencias diversas
beneficios de explotación de los empresarios (desglo-
sado como moderno-tradicional)
beneficios de explotación de las sociedades

Luego hay que conocer, por medio de encuestas de con-
sumo, la estructura del consumo de las principales categorías
de usuarios (extranjeros, urbanos, rurales ... ) . Hay que dis-
tinguir el consumo de bienes locales y de bienes importados.
Se puede así, utilizando la MIS, calcular para cada categoría
de usuario y para cada producto local el valor agregado in-
cluido y las importaciones incluidas en cada consumo, y
A cada aparición de V.A. corresponde pues un nuevo proce-
luego la propensión total a consumir productos importados.
so que pueda analizarse en efectos secundarios. En una
primera aproximación se puede igualmente utilizar un "mul-
tiplicador" del tipo keynesiano (véase Prou y Chervel, p.
214 Y siguientes) .
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2.3. Los criterios de selección

a) Procedimiento

"En nuestra opinión, la selección entre los proyectos es
esencialmente de naturaleza política; el papel que juega el
economista es sólo el de presentar las implicaciones de esa
selección de la manera más clara posible.

"Nos inclinaríamos entonces a proponer su procedimien-
to de discusión con los responsables políticos antes que re-
sultados sintéticos de cálculos globales que necesariamente
integran, implícitamente, la selección de carácter político.

"Este proceso de discusión podría ser preparado por los
trabajos siguientes:

ordenación de los proyectos por grandes grupos, más
o menos homogéneos, y presentación de las crónicas
correspondientes de los costos de inversión, de valor
agregado, de crónica de ingresos por agente (princi-
palmente el Estado), de impacto sobre la balanza
comercial. ..
elaboración de varias soluciones alternativas corres-
pondientes a distintas políticas de desarrollo
confrontación con los objetivos iniciales

"La discusión podría iniciarse con los responsables polí-
ticos, los cuales serían inducidos a precisar progresivamente,
con conocimiento de causa, los diversos objetivos (de cre-
cimiento, de reparto de utilidades ... ) , y los economistas ex-
plicarían esas selecciones presentando progresivamente la
lista de los proyectos correspondientes.
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b) Criterio

"Nada impide, y las aproximaciones no son por lo demás
nada exclusivas, elaborar paralelamente uno o varios crite-
rios de selección sintéticos. La masa de datos analíticos reco-
gida permite una gran libertad en este campo.

"Para acercarse a los procedimientos utilizados habitual-
mente, se puede tomar:

- como criterio de beneficio: el V.A. suplementario
creado, eventualmente ponderado por categorías de
agentes; estas ponderaciones podrían tener cuenta en
particular de:

objetivos de reparto de utilidades
capacidad de ahorro de los agentes
los efectos multiplicadores del gasto de las dife-
rentes categorías de asalariados (efectos secun-
darios)

- las limitaciones del equilibrio presupuestal del
Estado, etc ....

como criterio de costos: el costo de las inversiones,
o el costo sin impuestos, o aun el contenido en divi-
sas del costo de inversión;
como procedimiento de cálculo: la actualización, ya
sea utilizando una tasa de actualización para calcu-
lar un beneficio, o bien utilizando una tasa de actuali-
zación de rentabilidad interna (sin embargo, es inútil
esperar que la tasa de actualización pueda ser dada
de manera significativa por los responsables políti-
cos o aun por un cálculo global) ;
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el criterio sintético más simple para hacer la selec-
ción y, en mi opinión, el más concreto que es:

~ en donde a es el V.A. suplementario creado por el
I

proyecto (igual a la ganancia en divisas en la tasa
primaria) e I es el costo de las inversiones, incluyen-
do las contribuciones para proyectos que tengan una
duración análoga.

"Cualquiera que sea el criterio sintético adoptado, parece
fundamental presentar simultáneamente, para cada proyec-
to, las principales características económicas que han podido
ser calculadas: valor agregado suplementario, impacto sobre
el ingreso de los diversos agentes, empleos (directos e indi-
rectos) creados ... " (M. Chervel).

3. Conclusiones y críticas

3.1. A nivel del cálculo práctico

Cuando se trata de determinar el conjunto de proyectos, se
deben conocer perfectamente las estructuras de la economía
para saber dónde están los cuellos de botella, a fin de deter-
minar las inversiones necesariamente inducidas por el pro-
yecto. Se trata de una dificultad no soslayable en la prácti-
ca, pero benéfica en la medida en que obliga al economista a
conocer bien el contexto económico del país.

Se plantea ahora un problema de relación cíclica entre
conjunto de proyectos y análisis del proyecto, pues los cuellos
de botella pueden aparecer en el momento de estudiar la
MIS.
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La utilización de la MIS plantea problemas prácticos im-
portantes; para empezar, tiene que existir. Enseguida, debe
hacerse bajo un principio que pueda utilizarse para el cálcu-
lo (tabla de cambios, marco invertible ... ) y luego, sobre
todo, debe contener datos desglosados convenientemente: (di-
ferentes agentes ... ) y confiables. Los problemas de datos
estadísticos son enormes. La presencia de una economía no
monetarizada dificulta aún más las cosas. Datos tan funda-
mentales como el número de la población son conocidos
a veces con una precisión muy relativa. La descomposición
en ramos y categorías no es fácil de hacer. Si se agrega de-
masiado, ya no se puede realizar un análisis bastante deta-
llado (tipo de agentes ... ); si se desglosa demasiado, el
cálculo se hace inextricable y los datos más dudosos aún.
No olvidemos que los países subdesarrollados no siempre
disponen de instrumentos de cálculo, como las computado-
ras, etc.

El método empírico exige medios muy importantes puesto
que se trata de reconstruir en sí mismo un fragmento de la
MIS. Así pues, los efectos indirectos serán prácticamente
analizados, en algunos peldaños más allá de los cuales se uti-
lizará la MIS (las demandas se volverán así marginales).
Estos problemas prácticos dependerán de la consistencia del
organismo encargado del plan y las evaluaciones.

En el análisis de los efectos secundarios el problema prin-
cipal es el de determinar la propensión a consumir y a
invertir de los diferentes agentes, luego la estructura de
consumo de estos diferentes grupos. Las encuestas necesarias
deberán ser cuidadas y requerirán de medios bastante im-
portantes. Hay que analizar detalladamente lo que consume
la gente, para determinar las partes de los bienes locales
y de los bienes importados.
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3.2. A nivel de teoría

El peligro más importante del método de los efectos se debe
a la utilización de los datos estadísticos, sobre todo cuando
están asociados en la MIS (Matu y de Interrelaciohes Sec-
toriales) .

La evaluación de los precios del mercado futuro cier-
tamente es muy delicada. Hay que cuidarse de no olvidar
el carácter evolutivo de todos estos datos cifrados. Los coefi-
cientes técnicos, por ejemplo, no se mantendrán constantes.
De cualquier manera, es lo que uno espera, ya que un desa-
rrollo debe conllevar obligadamente una modificación de la
MIS y de los coeficientes técnicos.

Entonces el problema se resume así: ¿Cómo hacer apa-
recer este proceso dentro de la contabilidad nacional, y del
mismo modo, cómo comprobar el efecto del proyecto estu-
diado sobre el proceso?

Lo que se puede decir es que el método de los efectos
permite un diálogo entre los evaluadores, los planificadores y
los políticos, diálogo que deberá conducir justamente a los
interesados a formular preguntas como las anteriormente
enunciadas. De esta forma, lo que se puede esperar es que
este diálogo permita una mejor adaptación de los instrumen-
tos de análisis a las metas políticas elegidas por cada país.

Pero es indispensable que en cada momento los econo-
mistas midan la distancia entre el modelo económico y la
realidad de los hechos (no se olvide, por ejemplo, que la me-
dida de los efectos producidos con la MIS no considera ni
el tiempo, ni los bloqueos posibles) .
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V. CRITERIOS GENERALES
DE SELECCION DE TECNOLOGIA PARA

LAS OBRAS PUBLICAS: ¿MANO DE OBRA
O MAQUINARIA EN LAS CARRETERAS?

En los presupuestos gubernamentales de la mayor parte de
los países subdesarrollados la parte consagrada a obras pú-
blicas (yen ellas a la construcción de carreteras) es muy im-
portante (del orden de 10 a 20% ). Las necesidades de
construcción de carreteras son inmensas y puede decirse que
la construcción de las mismas juega un papel importante
en un buen número de planes nacionales. La política segui-
da en este aspecto puede insertarse en planes a muy largo
plazo, pero con efectos inmediatos también.

En general, la planificación de la construcción de carre-
teras y caminos sólo está en función de las necesidades es-
timadas a partir de los análisis y previsiones de tráfico o de
proyectos especiales (explotación de minas, rutas estraté-
gicas, caminos secundarios de penetración ... ) y no en fun-
ción del efecto que puede tener la construcción de la carre-
tera misma en la economía nacional o regional.

Es verdad que existen proyectos de carreteras lanzados
esencialmente para combatir el desempleo, sobre todo en los
países de Asia (Paquistán, India, Indonesia ... ) . Esos pro-
yectos utilizan herramientas extremadamente rudimentarias,
pero en cambio miles de hombres (los más grandes proyec-
tos con mano de obra intensiva fueron sobre todo los de
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construcción de canales de irrigación y de presas). La ex-
periencia acumulada en estos proyectos, aunque poco co-
nocida, nos será muy valiosa (China tiene sin duda un
conocimiento de estos problemas muy especial, pero no
tenemos más que informaciones muy incompletas de lo que
allá se ha hecho) .

Pero estos proyectos han sido lanzados en casos extre-
mos, en países donde el desempleo adopta proporciones más
que alarmantes. En la mayor parte de los proyectos inicia-
dos en los países dependientes, la construcción se hace a la
manera "moderna". También es importante señalar que los
proyectos financiados con ayuda externa (BIRD, FED, etc.)
están justificados por estudios (estudios de factibilidad de
las carreteras) que no toman en cuenta el impacto debido a
la construcción misma, limitando sus análisis al resultado
de la puesta en marcha del proyecto.

Así es que la mayor parte de los análisis de factibilidad,
para justificar o no un proyecto caminero, comparan la in-
versión con el beneficio de los usuarios, generados por la ba-
ja del costo del kilometraje en la utilización del camino. El
"excedente" de los usuarios debe ser tomado en cuenta, pe-
ro nos parece también muy importante analizar el efecto de
la construcción en sí misma sobre la economía.

Ahora bien, a menudo el criterio de selección se basa en
la tasa de rentabilidad interna calculada a partir del benefi-
cio en el cual se cuentan como ventajas los excedentes de los
usuarios y como costo la inversión. El hecho mismo de
contar el excedente de los usuarios simplemente como ven-
tajas puede ser criticado. En efecto, esos excedentes benefi-
cian esencialmente a los propietarios de los camiones, auto-
móviles y taxis, que son gente rica que pertenece al "sector
moderno": la experiencia demuestra que en general la~ ta-
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rifas de transporte no bajan proporcionalmente al mejora-
miento del modo de transporte y que el excedente no bene-
ficia, fundamentalmente, por consiguiente, al transportado,
sino al transportista.

Entonces el análisis de factibilidad no permite, en gene-
ral, medir los efectos de la carretera sobre la distribución
de los ingresos, al menos a corto plazo.

Pero nuestro propósito no es analizar los cálculos de
factibilidad de las carreteras. Suponemos que se justifica la
construcción de la carretera y nos proponemos ver cuál es
la técnica de construcción que producirá más ventajas a la
colectividad o, mejor dicho. que sea más acorde con los ob-
jetivos de la lucha contra el subdesarrollo. Distinguimos cla-
ramente los efectos de la construcción de los efectos de la
existencia de la carretera, para abocarnos únicamente a los
primeros.

Tratemos de comparar, punto por punto, los efectos de
la técnica "moderna" de construcción de carreteras y cami-
nos, y los efectos de una tecnología progresiva.

l. Los efectos sobre los objetivos del desarrollo

Los objetivos del desarrollo son aquellos que luchan por
acabar con el subempleo y la mala distribución de los ingre-
sos, contra la dependencia económica y cultural. Todo el
primer capítulo está dedicado a estos objetivos.

Sobre la base de estos objetivos, el Gobierno construye
un plan de desarrollo, un esquema que debe orientar los
proyectos de modo que propicie el desarrollo del país. En-
tre los objetivos del plan, existe evidentemente la creación
y mejoramiento de la infraestructura de caminos. Pero la
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construcción de caminos no es un objetivo en sí mismo del
plan, sino en la medida en que promoverá la independencia
económica, el empleo, etc. No olvidemos que detrás del ob-
jetivo del plan están los objetivos generales del desarrollo,
para no caer en contradicción con algunos de ellos.

a) La creacián de empleos

La construcción de obras públicas es una actividad capaz
de generar un gran número de empleos. J. Muller' cita el
ejemplo de una construcción en África. La utilización de
maquinaria permitió hacer un kilómetro de carretera con
alrededor de 20 hombres por día. La utilización intensiva
de mano de obra empleaba alrededor de 500 hombres al
día por kilómetro. En Túnez, 8.615,000 hombres por día
participaron en la construcción de 8,700 kilómetros de ca-
rretera."

En México, la construcción de caminos de penetración
ha llegado a emplear hasta 150,000 campesinos, lo que re-
presenta un aumento de ingresos que llega a más de medio
millón de personas, habitantes de las regiones más pobres.

En la India, de 1951 a 1960, se emplearon 969 millones
de hombres por día, o sea alrededor del 40% de hombres
desempleados en el campo por día."

La relación entre los empleos creados por la técnica
"moderna" o progresiva es considerable; por ejemplo, un
montacargas puede suplantar a una centena de trabajadores.

1 Revista de la O.I.T., abril de 1973.
2 Revista de la O.I.T., julio de 1973.
:; O.I.T. Bangkok, 1968.
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Pero además, debemos observar cuáles son los efectos sobre
la estructura misma del empleo.

La utilización de una técnica moderna requiere de tra-
bajadores calificados. Con frecuencia es necesario llamar a
extranjeros para ocupar ciertos trabajos altamente califica-
dos, no sólo a nivel de los ingenieros, sino asimismo al de los
mecánicos, reparadores o maestros de mano de obra, como
en el caso de las grandes obras marítimas y petroleras. Las
empresas sólo dejan la responsabilidad de la obra a perso-
nas experimentadas y muy competentes. Esta categoría de
empleados forma parte del sector moderno. Sus salarios
están muy por encima de los salarios de la mano de obra de
la categoría de los peones.

En general, la suma de salarios vertida en la primera ca-
tegoría es superior a la suma de los salarios pagada a los
peones. De esta manera, el reducido número de empleos
creados favorece al sector privilegiado.

Pero hay algo más grave aún: los cuadros técnicos y
obreros especializados (que componen la mayoría de los
empleos) son reclutados en el ámbito del consumo y vida
modernos. Por lo que una obra genera, proporcionalmente,
muy pocos empleos en el área en la que se encuentra. La
obra acentúa así, el proceso de éxodo rural, ya que no crea
en el campo, y sí emplea a los habitantes de la ciudad, fa-
voreciendo la desigualdad de los ingresos y la diferencia-
ción de los distintos grupos de la sociedad.

Los salarios de los cuadros técnicos y obreros especia-
lizado en gran parte serán consumidos en bienes de lujo.
Por el contrario, el salario de los peones se consume en bie-
nes de primera necesidad, principalmente en alimentos.

Una encuesta realizada en Paquistán muestra que el sa-
lario de los peones se distribuye en la siguiente forma:
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74%
10%
8.5%
5%

1%
1%
0.5%

en alimentación
en el pago de deudas
en bienes manufacturados
en bienes requeridos en su
pequeña explotación agrícola
en transporte
en educación
en tierra

Las tres cuartas partes del ingreso sirven para la alimen-
ración.' En fin, señalemos la pequeña parte que representan
los salarios en el costo de inversión.

Bástenos un ejemplo: el de los caminos de penetración
en México, sobre lo que se realizó un estudio comparativo
de dos técnicas distintas. Con la técnica moderna, los sala-
rios representaban el 7% del costo, mientras que con la ma-
no de obra los salarios pagados a los peones representaban
el 81 % del costo de la producción.

La primera característica que llama la atención en la
utilización intensiva de mano de obra es, por consiguiente,
la parte tan considerable del costo de la construcción desti-
nada a los salarios. En su mayor parte, estos salarios se dis-
tribuyen a peones no especializados. El número de empleos
especializados es muy restringido, además de que las espe-
cializaciones de adquieren a menudo a nivel de maestros de
obras. Estos peones son en su gran mayoría reclutados en
la región, y para que ello sea posible es necesario, claro,
que haya un excedente de mano de obra.

Si no hay subempleo permanente en el campo, sí hay

4 Thomas, J. W.: "Rural publie works and East Pakistan develop-
ment". Center for International Affairs. Harvard Universiy. Econo-
mie Development Report. No. 112, Sept. 1968.
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siempre, en cambio. un subempleo temporal, entre los dos
periodos de actividad agrícola (siembra y cosecha) .

Veremos después los problemas que plantea el recluta-
miento. Pero esta posibilidad de dar un salario a los cam-
pesinos, justo en el momento en que su actividad agrícola
no les procura ninguno, en el marco de un desarrollo rural
puede inducirlos a mejorar su nivel de vida en el campo,
permitiéndoles adquirir los medios para optimizar la renta-
bilidad de su explotación agrícola gracias al ahorro logrado.
De esta manera se puede frenar el éxodo rural.

Por lo demás, la distribución de los salarios entre las
diferentes capas sociales es diferente a la que se efectúa den-
tro de la técnica moderna.

Hemos visto que la proporción de los salarios que va a
los peones y que se dedica a la alimentación es muy im-
portante. Se puede esperar, pues, un aumento de la produc-
ción agrícola (y no sólo una alza de precios) gracias al au-
mento de esta demanda, siempre con la condición impera-
tiva de que el proyecto se encuentre inserto dentro de un
plan de desarrollo rural. De ahí que se pueda esperar un
"crecimiento económico" del campo, mientras que los altos
salarios gastados en bienes de lujo desarrollan esencialmen-
te la importación (y no el "crecimiento" económico como
lo suponen, por ejemplo, Little y Mirrlees) . Este "crecimien-
to económico" del campo es indispensable para el desarro-
llo del mercado interno nacional y para la industria, si se
quiere su desarrollo.

b) La integración de los sectores económicos

Acabamos de observar, grosso modo, que es posible propi-
ciar un desarrollo rural tendiente a mejorar el equilibrio en-
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tre la ciudad y el campo y a integrar la agricultura de los
pequeños productores a la economía del país. Pero hay un
segundo proceso en el que podemos cifrar nuestras espe-
ranzas.

La técnica moderna utilizará algunas "excavadoras", al-
gunos "bulldozers", mientras que la técnica de mano de obra
utilizará centenares o miles de herramientas simples, tales
como las palas, las carretillas, etc., que además son poco
costosas.

Si es poco imaginable una fábrica que construya exca-
vadoras en buen número de países subdesarrollados, porque
ello exige una tecnología muy sofisticada y la demanda es
insuficiente, la existencia de una fábrica local de palas o ca-
rretillas es, por el contrario, bastante factible. El criterio es
aplicable a nivel regional para países de las dimensiones de
México.

Esto mejoraría notablemente la balanza de pagos y per-
mitiría colocar en el mercado a muy bajo precio (mucho
más bajo que el precio de importación) herramientas que
pueden ser compradas por la mayoría de la población y, en
particular, por campesinos.

Esta acumulación de capital, extremadamente pequeña
por individuo, pero susceptible de darse entre un gran nú-
mero de personas, puede propiciar un aumento de la pro-
ductividad en el sector rural, mientras la existencia de equi-
pos costosos sólo mejorará la productividad del sector ya
privilegiado. Inserta en un plan de desarrollo bien definido,
la técnica intensiva en mano de obra puede coadyuvar a
reestructurar e integrar los diferentes sectores (modernos y
tradicionales) mientras que conociendo los límites de la téc-
nica moderna, sabemos que conlleva una desestructuración,
una ruptura socioeconómica de la vida nacional.

122



e) La independencia económica, tecnológica y cultural

Como acabamos de ver, la utilización de herramientas sim-
ples mejora la balanza de pagos. La compra en el extran-
jero de máquinas para obras públicas cuesta muy cara a
precios del mercado y aún más cara si se tiene en cuenta la
escasez de divisas. Las refacciones son también de muy ele-
vado precio y es necesario formar stocks de piezas conside-
rables si no se quiere tener que esperar durante largos pla-
zos la pieza faltan te.

Pero si se contempla la situación a más largo plazo, es
peor todavía. Todo el mundo sabe lo que es la "degradación
de los términos de intercambio", y la carga creciente que ello
representa. Además, el importador se ve obligado a seguir
el progreso técnico impuesto desde fuera, ya que si no se
encuentran más las refacciones de cierto equipo, debido a
que ese modelo ya no se fabrica, hay que comprar el nuevo
modelo. Esto será tanto más cierto cuanto el equipo sea más
especializado.

Por otro lado, hay que hacer notar que esta importación
de equipo pesado entraña una poderosa dependencia tecno-
lógica y cultural. La importación de máquinas de construc-
ción requiere de personal muy calificado. En ello va im-
plícita también una considerable fuga de divisas.

La tecnología se vuelve totalmente dependiente del
exterior. El uso masivo de estos métodos ha provocado que
la gran mayoría de las personas que trabajan en la cons-
trucción de carreteras (yen particular en la administra-
ción) sólo sean competentes tratándose de estas técnicas
y no contemplen la posibilidad de trabajar con técnicas in-
tensivas en mano de obra. De todo lo cual se desprende
un profundo estado de dependencia cultural que se mani-
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fiesta en el hecho de que no existe una "ciencia de la utili-
zación de mano de obra".

En las escuelas de Obras Públicas se estudia esencial-
mente la técnica más moderna. Es muy pobre la documenta-
ción referente a la técnica de mano de obra. La fuente más
importante es la O.I.T., que recomienda otros métodos des-
de hace ya muchos años.

Aquí una vez más, la construcción de carreteras con base
en la mano de obra no resuelve todos los problemas, pero
se puede esperar que la creación de una técnica original,
más "nacional" en este campo, tenga un importante efecto
sicológico, sin mencionar por supuesto los efectos positivos
sobre la balanza de pagos. Las divisas ahorradas pueden
utilizarse para un proyecto directamente productivo (por
ejemplo, la creación de manufacturas como herramientas,
etc.) .

2. Integración del proyecto en el contexto humano
y social

La existencia del proceso de construcción moderna en una
región, tiene en general pocas repercusiones. La gran ma-
yoría de los trabajadores son ajenos al pueblo y no llegan
a integrarse. Sobran los ejemplos petroleros, de las grandes
presas o de los proyectos siderúrgicos. Por el contrario, una
construcción de mano de obra puede tener un impacto con-
siderable.

Incluso puede esperarse que los habitantes de la zona
rural participen directamente en las desiciones relativas a
la obra. Esto puede propiciar una mayor toma de concien-
cia del interés de la colectividad rural en sus problemas y
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las esperanzas de desarrollo posible sin tener que recurrir al
éxodo hacia las ciudades.

Las construcciones modernas durante un corto lapso po-
nen en contacto a gentes que pertenecen a sectores diferen-
tes (y la presencia de asalariados que aspiran a tener las
ventajas de la ciudad "moderna" creando entre los campe-
sinos la "necesidad" de irse "a la ciudad"), mientras que
la construcción con base en mano de obra local interesa fun-
damentalmente a los autóctonos respecto al porvenir de su
colectividad.

Este punto es muy importante, ya que la construcción
de un camino pone en contacto a dos mundos diferentes. Si
se desea que el camino sirva para "desarrollar" el campo,
la construcción debe hacerse bajo los lineamientos de un
plan de desarrollo rural.

Mencionemos, en fin, los problemas sociales creados por
la construcción moderna: los pocos obreros especializados
(operadores de maquinaria, maestros de obras, jefes de equi-
pos ... ), por su condición de escasez, recorren el país de
obra en obra, con las consiguientes dificultades de integra-
ción, que son considerables.

Por otra parte, la utilización de las técnicas modernas y
costosas prohíbe a los pequeños empresarios locales lanzar-
se en proyectos de construcción. Las obras de construcción
carretera son encargadas, en general, a las grandes empre-
sas de obras públicas, que a menudo tienen una alta parti-
cipación extranjera (sobre todo porque el paquete tecno-
lógico de la construcción se ubica en los equipos que son
importados, lo demás es administración), en donde surgen
los efectos desastrozos que ello puede tener sobre la inde-
pendencia económica y cultural, así como sobre la integra-
ción de los sectores económicos. Por el contrario, las téc-
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nicas de mano de obra intensiva permiten a los pequeños
empresarios locales emprender construcciones importantes.

3. Las limitaciones físicas y técnicas

La técnica de mano de obra requiere de una mejor adapta-
ción a las condiciones naturales. Antes que nada, la técnica
debe adaptarse al tipo de terreno hallado; según se trate de
terrenos más o menos duros, será posible en la misma me-
dida usar herramienta simple. En cada caso se tendrá que
encontrar una solución. Aquí no podremos en numerarlas
todas. Pero 10 que nos parece muy importante es subrayar
el esfuerzo de imaginación necesario para encontrar méto-
dos progresivos. En particular, hay que tratar de utilizar al
máximo los recursos naturales existentes en el lugar. Esto
es difícil, en vista de la dependencia cultural de los ingenie-
ros que conciben los proyectos. Cuando se dice puente, sis-
temáticamente se piensa en concreto o metal, pero en los
países boscosos la utilización de vigas de madera puede ser-
vir en forma equivalente. Si hay canteras, piénsese en las
posibilidades de construcción en albañilería, con revesti-
mientos en adoquín, etc ... El uso de ladrillos también puede
contemplarse (los países de BENELUX: Bélgica, Holanda,
Luxemburgo, han construido cientos de kilómetros ente-
ros de carreteras adoquinadas).

La alineación cultural y tecnológica es tan grande que
el ingeniero de un país subdesarrollado puede llegar a con-
siderar inadmisible y despreciable el hecho de que no se le
proponga el proceso más moderno para construir su obra,
mientras que París, capital de un país moderno, tiene la
gran mayoría de sus calles adoquinadas a mano.
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Si a menudo el problema no se plantea, es porque se
razona dentro de un marco de normas desadaptadas. Las
normas latinoamericanas son en general la transcripción de
las normas norteamericanas.

Las normas de los países ricos han evolucionado al mis-
mo tiempo que sus técnicas. La importación directa de estas
normas sufre el mismo proceso que el de la importación
de tecnología moderna.

Hallaremos las normas de construcción de puentes en
concreto preforzado, pero nada sobre los puentes de cante-
ra o en madera. Es necesario, entonces, reconsiderar las nor-
mas de la construcción de carreteras-Algunos autores com-
paran la técnica moderna y la técnica de mano de obra so-
bre la base de las mismas normas, se trata de un craso error.
Hay que plantear el problema de la calidad de la obra de-
seada y de los efectos que esta calidad deriva sobre la técni-
ca. Las normas muy severas pueden costar muy caro a un
país que no tiene los medios de pagarse ese lujo.

G.S. Glaister, con base en su experiencia de construc-
tor en los países de Asia, llega incluso a decir: "A riesgo de
ser blanco de las violentas críticas de mis colegas, yo diría
que valen más las normas poco severas que las normas de-
masiado severas en este contexto." 5

Las normas deben adaptarse a las condiciones materiales
locales. Hay una tendencia muy marcada a analizar los cos-
tos de construcción de las obras antes de decidir qué normas
pueden ser aplicadas (sobre todo en las grandes obras) .

Lo primero' que hay que hacer para el estudio de estos
proyectos es, pues, adaptar las normas geométricas a las
limitaciones geológicas y geográficas, y las normas de cali-
dad a los materiales utilizables en el terreno.

J O.I.T. Bangkok, 1968, p. 26.
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Tal vez podríamos ir más lejos y decir que las normas
siguen la evolución de la tecnología de los medios de trans-
porte. En el cálculo de las obras, por ejemplo, deben tenerse
en cuenta la aparición de los camiones semirremolque cuya
carga es muy importante."

De esta manera, en el campo de los caminos de penetra-
ción, se puede avizorar el uso de reglamentaciones severas
sobre las cargas y las velocidades de base, haciendo posible
el uso de normas menos estrictas para la construcción de la
carretera.

La "velocidad de proyecto" debe igualmente ser defini-
da en función de las consecuencias sobre el trazo que de
ello resulten. (Véase el siguiente cuadro).

El tiempo es igualmente un factor muy importante. El
criterio general es hacer que el plazo de construcción sea lo
más corto posible. Pero de hecho si se tiene tanta urgencia
de terminar una obra, esencialmente es porque detener la
construcción cuesta muy caro. Las máquinas modernas de-
ben ser utlizadas de manera intensa para que sean rentables.
La inmovilización del equipo se vuelve muy cara.

Por el contrario, en el caso de las construcciones de mano
de obra, nada impide prolongar el plazo y detener la obra
para permitir, por ejemplo, atender la actividad agrícola de
la estación.

6 Tomemos el ejemplo de la conexión ferroviaria Pointe-Noire Braz-
zaville (Congo). Construida hace muchos años, el trazo, muy si-
nuoso. estaba adaptado a un cierto tipo de locomotoras y vagones.
La evolución técnica del material ferroviario hace ahora necesaria la
rectificación del trazo. No estamos contra el progreso técnico, pero
pensamos que la carga que significan las modificaciones del trazo
no necesariamente equilibran la ventaja debida al uso del nuevo
material.
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En estas condiciones, la comparación de las productivi-
dades no debe hacerse sobre la base de los mismos plazos.
A veces sucede que los tiempos de ejecución con mano de
obra son más cortos que a máquina. Este es el caso precisa-
mente cuando la importación de las máquinas necesarias
para la ejecución de los trabajos exige plazos importantes,
mientras que la maño de obra puede empezar a trabajar in-
mediatamente.'

Además, la experiencia de las construcciones con mano
de obra ha probado que se podía aumentar la productividad
mejorando la organización de las obras.

Habiendo subrayado el hecho de que es indispensable
reconsiderar las normas (características geométricas y téc-
nicas, calidad exigida y plazos) veamos cómo la técnica de
mano de obra puede competir con la técnica de equipo es-
tudiando sucesivamente las operaciones siguientes: desmon-
te, extracción de materiales, transporte, instalación, apisona-
miento, revestimiento, construcción de la obra. En estas ope-
raciones, las máquinas modernas producen una calidad en
general excelente, al menos mejor que por medio de mano
de obra. Pero la calidad no es un objetivo intrínseco. Tene-
mos que comparar las dos técnicas en función de todos los
objetivos definidos más arriba.

Podemos estimar que, prácticamente, la construcción de
carreteras y caminos se puede hacer enteramente con la téc-

; 50,000 personas, ia mayor parte llegadas de Pekín, construyeron
la presa llamada "Tumba de los Ming", en el tiempo récord de 5
meses y 10 días. (E. Raymond Las inversiones humanas. También
en China, para la construcción del canal de Kiangsu Norte,
10; m' fueron excavados por mes, sin máquinas. (O.I.T. Bangkok,
1968, p. 52.)
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nica de mano de obra intensiva, siempre y cuando no se in-
terpongan normas demasiado severas (sino con normas acep-
tables por completo, sobre todo en el caso de la construcción
de carreteras secundarias).

4. Efectos progresivos de la tecnología

Ya tuvimos la ocasión de decir que el uso de máquinas mo-
dernas en la construcción de carreteras no produce ningún
efecto de "arrastre" en el desarrollo tecnológico del campo
atravesado por la construcción. Y esto por dos razones:

El abismo gigantesco, en términos técnicos, que se-
para a las máquinas modernas de los utensilios
agrícolas usados en las pequeñas poblaciones.
El precio extraordinariamente alto de las máquinas
en relación a los utensilios comprados por los obre-
ros y campesinos.

Ciertamente, puede decirse que la construcción permiti-
rá la "formación" de trabajadores. Pero es muy necesario
analizar en qué consiste esta formación. Un trabajador que
aprende a operar o a reparar una máquina (excavadora, car-
gadora, bullo ) no puede operar o reparar sino ese tipo
de máquina, siendo esto tanto o más cierto cuanto el mate-
rial es más especializado, más sofisticado. Ese trabajador se-
guirá entonces a la empresa de obra en obra. Si ese mismo
trabajador regresa a su pueblo, no podrá hacer mucho para
que su pueblo se beneficie de su adiestramiento. De esta ma-
nera no hay, relativamente, ningún efecto de difusión del co-
nacimiento. adquirido por el trabajador. Ningún "proceso
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inventivo" será engendrado; la adquisición de una cierta
tecnología no generará progreso.

Por otra parte, la formación de un obrero especializado
en manejo de máquinas costosas se vuelve infinitamente más
caro que la formación en técnicas simples, como el manejo
de la pala y el pico. Pero hay algo más grave aún. La forma-
ción así adquirida está estrechamente ligada a la tecnología
misma, de suerte que ella acelera el proceso de dependencia
tecnológica tal como lo hemos expuesto más arriba. El he-
cho de haber formado a esos trabajadores en las técnicas
modernas hace imposible el abandono de las mismas; si no,
se vuelve a partir de cero, pues estos obreros "formados"
no son más capaces que los campesinos de manejar la pala
o el pico. Además, el progreso técnico hace que las máqui-
nas sean cada vez más especializadas y complicadas y que
necesiten de trabajadores cada vez más especializados.

Antes que ir en el sentido de una mejor integración téc-
nica, se va en el sentido de una tecnología cada vez más es-
pecializada y cada vez más alejada del contexto nacional.
Esas máquinas, concebidas en los países ricos donde el re-
curso más escaso es la mano de obra, tienden a economizarla
más y más.

Vistas las consecuencias del tipo de tecnología extraña,
debemos ahora tratar de encontrar una "tecnología progre-
siva" que se integre al desarrollo nacional. Para ello, es ne-
cesario encontrar los instrumentos que permitan tener un
rendimiento satisfactorío y que permanezcan, por su sim-
plicidad, al alcance de las poblaciones locales.

El ejemplo de las obras de construcción de caminos en
México, nos parece ir, poco a poco, en el sentido del des-
arrollo integrado a la región. En el caso de México, el pro-
yecto de construcción de carreteras estaba estrechamente li-
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gado a un plan de desarrollo rural." Al mismo tiempo que
se construyen las carreteras secundarias que unen a los pe-
queños poblados, el plan prevé la mejora de las mismas. Así,
son previstos el mejoramiento de las banquetas, la pavimen-
tación de las calles, la creación de terrenos de campos depor-
tivos, áreas de juego para niños, mejoras de las iglesias, del
palacio municipal, de los mercados, de los terrenos al aire
libre, de las arenas (de toros o charrerías), de los lavaderos
públicos, de un centro cultural, de las casas particulares, de
los baños públicos, la construcción del sistema de agua po-
table, etc. Se ha visto favorecida la creación de talleres de
fabricación de ladrillos, de material menor, de estructuras
de madera, de costura, de cestería, y artesanías diversas.

En este caso, si la construcción de caminos de penetra-
ción hubiera sido realizada con la técnica moderna, no
hubiera habido relaciones tan estrechas entre la construc-
ción de caminos y el mejoramiento de las condiciones de
vida e instalaciones de los poblados.

Los muy estrechos lazos se dan por dos vías:
a) El uso de los utensilios que pueden ser utilizados

por todo el mundo. Utensilios tales como palas, picos, ca-
rretillas, carretas tiradas por bestias, pueden ser compra-
dos por los campesinos. Si la construcción utiliza tractores
agrícolas como fuente de energía mecánica, éstos pueden
ser comprados por las colectividades locales, cooperativas
agrícolas, agrupaciones campesinas, etc. Al comprar estos
utensilios simples, los campesinos disponen de medios su-
periores para sus labores personales y crean una demanda

8 Todo el esquema de Coplamar establecido a principios de 1980,
prevé un esfuerzo programado de concentración y coordinación de
inversiones en áreas y poblados prioritarios.
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que permite la creación de artesanías o de pequeñas indus-
trias nacionales que fabrican estos utensilios, todo ello diri-
gido hacia una mejor integración del sistema productivo
nacional.

b) La utilización de los materiales locales. Tradicio-
nalmente las construcciones rurales se hacen con materia-
les locales, lo cual es obvio. Pero puede esperarse que la
construcción de carreteras y caminos favorezca el progreso
técnico a partir del uso de materiales locales. Si, por ejem-
plo, en una región no hay carreteras, se utilizarán ladrillos
cocidos para la construcción, podrá crearse un artesanado
de fabricación. Si el camino se construye al ritmo de
mano de obra, la fábrica de ladrillo podrá utilizar técnicas
artesanales que produzcan a un ritmo lento pero compa-
tible con la construcción del camino. La creación de esta
fábrica y la utilización de esos ladrillos para las obras de
las carreteras, puede crear un profundo cambio en la fábri-
ca de construcción de habitaciones.

Así se aprecia mejor lo que significa el término "pro-
gresivo". Queda demostrado que comparar un montacar-
gas con cíen trabajadores manuales armados de palas, en
el plano del rendimiento horario, favorece injustamente a la
técnica moderna. Lo que diferencia profundamente las téc-
nicas son los efectos de "arrastre" que pueden tener en el
entorno socioeconómico de la obra, y las consecuencias
que entrañan en el marco de la lucha contra el subde-
sarrollo.

El problema de definir o decidir si una tecnología es lo-
calo no, es en cierta medida complejo, sobre todo si se pien-
sa que hoy en día buena parte del conocimiento es universal
y que existe una "simbiosis" entre las distintas culturas del
mundo.
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Lo primero que puede decirse, sin embargo, es que
esta tecnología local o nacional, debe ser el resultado de
un proceso inventivo gradual, realizado en gran parte por
nacionales, lo que indirectamente debe implicar -lo que
sería una segunda característi.ca- una utilización racio-
nal de la dotación de factores existentes en el medio de
origen.

En este caso se trata de combinar ciertos materiales con
una dotación de capital y mano de obra disponible. La
combinación de estos elementos, bajo ciertas medidas y
siguiendo un proceso de elaboración, debe dar como resul-
tado un camino cuyas especificaciones lo definen como
de "mano de obra".

El proceso tecnológico intensivo en mano de obra, uti-
lizado en la construcción de los caminos que estudian,
genera procesos que se han calificado cama de promoción
rural y de menor grado de enajenación y de formación de
patrones socio-culturales, lo que estaría íntimamente liga-
do a un proyecto de cambio en la estrategia de desarrollo.

Para la evaluación del Programa de Caminos de Mano
de Obra, desde el punto de vista tecnológico, se utilizará el
esquema de dos especialistas en la materia: Sagasti y Gue-
rrero, que manejan los siguientes criterios:

a) Producción tecnológica
b) Aumento de demanda de tecnología local
c) Regulación de la importación de tecnología
d) Contribución a la adaptación de tecnología por

parte de las empresas

a) Producción de tecnología
Este rubro y el siguiente están estrechamente ligados.

En la medida en que el Programa de Camino de Mano de
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Obra trae consigo una modificación en los patrones de cons-
trucción de la obra pública en México, en cuanto a objeti-
vos y utilización de recursos se refiere, puede anotarse que
se está frente a un caso de producción de tecnología local,
lo cual no sucede al utilizar intensivamente maquinaria im-
portada.

b) Fomento de la demanda de tecnología local
Si en el futuro el sector desarrolla obras "pequeñas", en

relación a la dimensión de la comunidad o región y cuya
realización permita o exija una proporción relativa de los
factores, similar a la de este Programa, se estará fomen-
tando la tecnología local.

Asimismo, todas las partes para el desarrollo de la co-
munidad que broten a raíz de la organización cooperativa
del trabajo y de procesos de acción política emanados de
ésta y cuyo elemento inicial fue la construcción del camino
de mano de obra, constituyen también un aumento de
la demanda por tecnología local.

e) Regulación de la importación de tecnología
Ya en el subcapítulo dedicado al efecto divisas, se

determinó que el programa alternativo (intensivo en capi-
tal) habría significado una salida de divisas del 43 % del
monto invertido, ya que el equipo y ciertos materiales US8.-

dos contienen un alto grado de componente extranjero. Por
otro lado no es ocioso recalcar el impacto negativo que la
importación de tecnología tiene en el proceso de desarrollo.

d) Contribución a la adaptación de tecnología
por parte de las empresas

En este caso, la utilización de esta tecnología compete
en general al sector público; de aquí que la adaptación se
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refiere a la obtención de un "producto" diferente a los
caminos por parte de la propia Secretaría de Obras Públi-
cas o bien de otras dependencias, utilizando intensivamente
la mano de obra.

La experiencia adquirida por la SOP, tal como se ex-
pone a lo largo de este estudio, invita a afirmar que este
esfuerzo puede producirse en muchos otros sectores de la
inversión pública.

Ha sido la propia Secretaría la que 'ha extendido el
Programa de Caminos de Mano de Obra a otras activida-
des de su jurisdicción, demostrando que al utilizar la más
avanzada ingeniería junto con la mano de obra campesina,
se ha dado un paso muy importante en la creación de una
tecnología nacional.

Al recorrer este estudio se descubrió que el Programa
de Caminos de Mano de Obra era ante todo un verdadero
programa tecnológico, y que las bondades sociales y eco-
nómica de éste son evidentes; de esta forma, los criterios
de evaluación de proyectos del sector público deben cam-
biar, imponiéndose aquéllos que favorezcan la utilización
intensiva de la mano de obra, sobre todo en proyectos cuyas
características sean similares a las de este Programa,"

Insistimos, en fin, en la importancia de la planificación
cuidadosa del desarrollo rural en el cual debe insertarse el
proyecto de la obra pública. Es la condición necesaria para
que los efectos de "arrastre" se manifiesten. No hay que
esperar ningún milagro simplemente por utilizar palas y
carretillas para hacer una carretera; todo depende del marco
dentro del cual esto se haga.

D Caminos y Mano de Obra, SOP, México, 1976.
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5. Limitaciones presupuestales

En general, el objetivo de la maximización del beneficio
social y el objetivo de la minimización del costo real pare-
cen contradictorios. En efecto, los precios del mercado de
capital y de la mano de obra no reflejan la escasez de recur-
sos. El capital está sobreestimado y la mano de obra subes-
timada, dando así injustamente una ventaja a los proyectos
capitalistas.

En general el costo de las construcciones con mano de
obra se considerará como muy superior a las construcciones
modernas. Trataremos de demostrar que ésto no es así. Para
ello, expondremos las ideas generales que ponen de mani-
fiesto los errores que se pueden cometer en la evaluación de
esos costos; luego citaremos los resultados de la experiencia
de construcción con mano de obra.

Primeramente debemos insistir en el hecho de que el
costo unitario en capital por unidad de producción es mucho
más alto en los países subdesarrollados que en los países
desarrollados. En efecto: antes que nada hay que agregar
el costo del transporte, que es muy alto en el caso de que las
máquinas sean todas importadas (caso en el que se encuen-
tra la gran mayoría de los países subdesarrollados). Por
otra parte, el mantenimiento se hace menos bien. Los usua-
rios de las máquinas, menos habituados, no les dan un
mantenimiento tan cuidadoso como en los países ricos.
Las máquinas, de esta manera, están más a menudo des-
compuestas, y son utilizadas con un menor rendimiento
medio, y sus refacciones son muy caras, (para evitar las
rupturas de stocks, las empresas tienen grandes stocks de
refacciones, capital inmobilizado que cuesta también muy
caro).
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Las máquinas no siempre son utilizadas en las mejores
condiciones. La organización de las construcciones no es
tan eficaz como en los países ricos y los rendimientos son
inferiores. En vista de la inversión que representa este
equipo pesado, la mínima inmovilización cuesta muy cara.
De esta manera una estación de lluvias puede aumentar
enormemente el costo de la construcción, más aún los vai-
venes de la inversión pública.

Por otra parte, las máquinas son muy especializadas y
por lo tanto muy independientes al interior de un proceso
constructivo. Así, si una máquina se descompone, buen nú-
mero de las demás han de esperar por ella y el rendimiento
de la construcción puede decaer considerablemente.

La amortización del equipo es superior en los países
subdesarrollados, en los que el riesgo es más grande. Los
riesgos técnicos, económicos y sobre todo políticos hacen
que las empresas de obras públicas cuenten con una previ-
sión muy importante para riesgos y que amorticen el equipo
en el lapso más corto posible. No olvidemos, en fin, los
gastos de combustibles y lubricantes debidos al uso de
las máquinas.

Las divisas utilizadas para equiparse en las obras pú-
blicas modernas representan un costo para la colectividad
tanto más alto cuanto que la construcción de carreteras y
caminos se puede hacer con una técnica más intensiva en
mano de obra. En efecto, las divisas economizadas podrían
entonces ser utilizadas en la compra de otro tipo de má-
quinas y bienes de equipamiento, especialmente en las ramas
más directamente productivas y sobre todo en las que las
sustituciones por mano de obra no pueden hacerse. ASÍ, el
costo de la técnica de equipo intensivo e~ menos ventajosa
de lo que podría imaginarse.
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En los ejemplos siguientes veremos que los precios reales
de las dos técnicas pueden ser muy competitivos. Esto es
muy importante, pues, incluso habiendo analizado objetiva-
mente los efectos sobre el desarrollo de ambas técnicas, los
gobiernos con un margen de maniobra financiera muy es-
trecho, seleccionarán los proyectos otorgando una gran im-
portancia al costo total. Los ejemplos dan cifras muy dife-
rentes; y no podría ser de otra manera. En un mismo país,
en una misma empresa, en la misma época, los costos de
una construcción pueden ser diferentes según el contexto.
Es normal, asimismo, que los costos varíen de un país a
otro, de una época a otra. Sólo la envergadura ha de con-
siderarse.

a. El informe de Bangkok (OI7' 1968)

Citemos la introducción general del informe:
"Los participantes del seminario están convencidos de

que el valor de los métodos de mano de obra intensiva en
tales proyectos, representa un costo económico aceptable,
e incluso ventajoso en varios casos ( ... ) .

En la India, los trabajos con mano de obra intensiva
han sido realizados en las principales tareas a razón de
1,25 rupias por yarda cúbica, en comparación con el costo
de la técnica moderna: 2,20 rupias por yarda cúbica. Un
ingeniero del proyecto informó al seminario que sus cálcu-
los demostraban que, en el contexto indio, el trabajo de
terracería con mano de obra era más económico que con
máquinas, mientras la distancia de transporte quedara com-
prendida entre 20 y 200 mts." (pp. 6 y 8) .
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b. La Revista Internacional del Trabajo

El número de enero de 1965 expone el balance de la Reunión
de Lagos (1963). Las conclusiones cualitativas relaciona-
das con los precios de la construcción son las siguientes:

"Diversos ejemplos (Túnez, Etiopía, Kenia ... ) demos-
traron que los trabajos públicos realizados por medio de
métodos manuales tradicionales de los países de África,
en el plan financiero han sido tan eficientes como los tra-
bajos realizados con la ayuda de las técnicas mecaniza-
das" (p. 45).

El número de abril de 1970 expone la experiencia de
J. Muller en un país de África Central. Compara los costos
de construcción de un kilómetro de carretera en tierra por
los procedimientos modernos utilizados comúnmente y
por un procedimiento intermedio donde sólo el terminado
y el transporte eran mecanizados (una pasada de nivela-
dora y dos rodillos).

He aquí el resultado:
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Según Muller, la técnica de mano de obra sólo llegó a
ser 12% más cara que la técnica moderna.

El compactamiento se hizo con el paso de las máquinas,
y el sistema de trabajo no fue siempre el mismo (es por,
eso que con el mismo material de riego cuesta 8 ó 18 $,
según la técnica), o sea que en total:

Máquinas Mano de obra

Factores S -$ $ s
Equipo (mantenimiento y 382,2 76,5 210,4 38,2
amortización

Materias (carburantes y 57,0 11,5 32,0 5,8
lubricantes)
Mano de obra (incluyen- 60,0 12,0 306,8 56,0
do a los conductores)

Costo directo 500,2 100 549,2 100
por kilómetro
Número de hombres/día 34 428
por kil6metro
Equipo en $/hombre-día 11,25 0,49

En los costos de construcción muy cercanos, las compo-
siciones de estos costos son muy diferentes: 76,5% de equipo
contra 38,2% y 12% de mano de obra contra 56%.

e) El ejemplo de la construcción de carreteras y
caminos en México 10

Equipo intensivo, mano de obra-intensiva y tecnología in-
termedia.
10 Memoria de la Reunión Internacional de Caminos Rurales,
RICARU, SAHOP, México, 1980, p. 100.
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Equipo intensivo:
Al parecer en el panorama de México el programa or-

ganizado de construcción de caminos dentro del contexto
general de acciones para alcanzar el desarrollo econornó-
nico, no fue extraño que utilizara como elemento primordial
la maquinaria de construcción de procedencia extranjera.
Ante la carencia de técnicos mexicanos y tecnología propia
fue más accesible a los encargados de la planeación, pro-
yecto y construcción de las vías terrestres aplicar la prove-
niente de los países industrializados, aún cuando no corres-
pondiera al modelo real de desarrollo mexicano.

Por ello, las carreteras tuvieron características corres-
pondientes a los equipos de construcción, así como a la
industria automotriz y su evolución, y no a los volúmenes
de tránsito que se generan por las zonas comunicadas. Aún
hoy en día, las carreteras troncales están sub-utilizadas.
Este sobrediseño se debe también al desequilibrio existen-
te entre carreteras troncales y caminos alimentadores.

El Programa de Caminos Rurales, no incluye el empleo
de maquinaria intensiva, pero lo supedita a que presente
ventajas sobre la aplicación de mano de obra intensiva.

Los datos estadísticos, los análisis de costos y diversas
evaluaciones realizadas por S.A.H.O.P. han intentado pre-
cisar las condiciones en las cuales es aconsejable el empleo
de capital intensivo, mismas que se enuncian a continua-
ción y que deben considerarse a título general eminente-
mente:

- El terreno virgen, cuando las características topo-
gráficas primordiales sean de lomerío fuerte y/o montaño-
so, con grandes movimientos de tierra.

- Cuando en la clasificación petrográfica de terrace-
rías o revestimiento predomine el material "B" (Roca suel-
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ta), y/o aparezca en proporción mínima del 25 % el mate-
rial "C" (Roca fija).

- En el caso de que la oferta de mano de obra sea
baja, ya por ubicarse el camino en zonas de población dis-
persa, o bien porque el programa de construcción del mismo,
por determinadas circunstancias coincida con mayor ac-
tividad agropecuaria (situación no aconsejable, ya que
podría desalentar las labores habituales del campo) .

- Cuando la situación socio-económica o política de
la región plantea establecer con urgencia la comunicación.

Mano de obra intensiva:
El convencimiento de utilizar mano de obra intensiva

en la construcción de caminos rurales, se debe a los facto-
res siguientes:

- En primer término, a las características geométricas
de los caminos: 4.00 mts. de ancho de corona para un
carril de circulación, pendientes elevadas (15% máximas),
altos grados de curvatura y bajos volúmenes de terracerías
(entre 3,000 y 5,000 m3/km.).

- En el mejoramiento de brechas, los volúmenes por
mover son aún menores y el 62% del total de caminos ru-
rales construidos a la fecha han sido producto del mejora-
miento de aquéllas.

- Así también, los bajos salarios del campo, en un país
como México, plantean la posibilidad de hacer competitiva
la mano de obra y las máquinas, en la construcción de este
tipo de caminos.

- Los caminos rurales responden a volúmenes de
tránsito (hasta 50 vehículos de tráfico diario promedio anual
y velocidades bajas de 20 a 40 kms./hr.) con la caracterís-
tica de ser transitables en cualquier época del año. Esta
amplitud de criterio para fijar las especificaciones no re-
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quiere de una técnica depurada que demande mano de obra
altamente especializada.

- Pudiera cuestionarse que el uso intensivo de mano
de obra arroje resultados de baja calidad en comparación
con los que pudieran obtenerse con el empleo de maqui-
naria. Sin embargo, los resultados obtenidos son satisfac-
torios para el servicio a que se les destina.

- Es de notarse también, que las características de
la maquinaria de construcción exigirían que muchos ca-
minos se proyectaran innecesariamente de un mayor ancho.
Esto traería como consecuencia, el incremento de los costos
de mantenimiento para conservarlo en buenas condicio-
nes de transitabilidad.

- Otro factor en favor de la alternativa uso intensivo de
mano de obra, es el de contribuir a la reducción del subem-
pleo o desempleo en el medio rural (que en México alcanza
la cifra de 25.7 %) propiciando una derrama económica
adicional a las labores habituales.

- Para lograr la comunicación a todos los núcleos de
población en un plazo razonable, se antoja como una al-
ternativa de más amplia aplicación, el empleo masivo de
mano de obra, ya que permite que los frentes de trabajo
se multipliquen, ahorrando periodos de ejecución. Con el
uso de maquinaria ésto no sería posible, ya que se tendría
que adquirir en el extranjero mayor cantidad de equipo al
existente en el país y la inaccesibilidad al destino de los
caminos se haría difícil, con el incremento adicional del
costo de construcción por este concepto.

Tecnología intermedia:
La construcción de 76,106 kms. de caminos rurales du-

rante el periodo comprendido de 1970 a 1976, es una valio-
sa experiencia para definir la tecnología de costos acepta-
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bles con el uso equilibrado de mano de obra y equipo. El
análisis de costos obtenidos para diferentes regiones del
país ha llevado a la conclusión de que la tecnología debe
ser definida para cada caso en particular. Si se desea con-
signar una generalidad se puede anotar lo siguiente:

- Terracerías. Conviene usar mano de obra intensiva,
cuando no se rebasen los 5,000 mts. 3/km.; se encuentre
ubicado el camino en terreno plano o lomerío, y no más
del 50% de su longitud en terreno montañoso y que en su
clasificación petrográfica no predominen los materiales B
y/o C.

- Obras de drenaje. Se emplea invariablemente la
mano de obra, con el apoyo de camiones en los acarreos
de materiales de construcción.

- Revestimiento. En la extracción y carga de mate-
rial de revestimiento, es conveniente usar equipo y camio-
nes en su transportación. En el extendido y finaciamiento,
es aconsejable la mano de obra.

Costos directos:
Resulta claro que el análisis de costos constituye el

elemento primordial en las decisiones que se tomen durante
el estudio, proyecto y ejecución de las obras. Este estudio
permite elegir la tecnología constructiva más conveniente,
desde un punto de vista meramente financiero, o haciendo
intervenir los elementos sociales.

El costo directo, constituido por las erogaciones aplica-
bles a un concepto de obra específica, permite determinar
el porcentaje de participación que tiene cada uno de estos
cargos en relación con el total.

La experiencia de S.A.H.O.P. en este campo arroja los
siguientes promedios aproximados:

147



Mano de obra Equipo
intensiva intensivo

Concepto (0/0 ) (%)

Salarios 60.0 12.0
Materiales 12.0 12.0
Servicios o equipo 20.0 70.0
Herramientas 4.5 3.0
Supervisión 3.5 3.0

100.0 100.0

Si se considera un camino cuyo costo total de mercado
sea aproximadamente igual, ejecutándose con cualquiera
de los dos procedimientos constructivos extremos, los an-
teriores porcentajes permiten apreciar dos efectos funda-
mentales.

En primer término, el cargo por salarios del 60% co-
rrespondiente a la tecnología y mano de obra intensiva des-
ciende al 12% con el uso de equipo. Este porcentaje indica
claramente que la utilización de mano de obra intensiva es
más conveniente desde el punto de vista de creación de
empleos.

El segundo aspecto se refiere al cargo por equipo. El
20% relativo al empleo de mano de obra intensiva, com-
parado con el 70% de la aplicación de capital intensivo,
revela que la utilización de maquinaria en gran escala im-
plica un alto porcentaje de fuga de divisas al no producirse
el equipo en el país.

En el anexo número 1, se analiza el costo directo por
kilómetro de los trabajos de mejoramiento de una brecha
intensiva. En el mismo anexo se estudia el costo directo del
mismo camino tipo, planteando la realización de la obra
con el empleo de equipo intensivo.

148



El costo directo por kilómetro, correspondiente a las
actividades desmonte, cortes, terraplenes, afinamiento y re-
vestimiento, es de $209,904.80 cuando se utiliza mano de
obra intensiva y de $4,652.87 U .S.D. empleando equipo in-
tensivo. El costo directo en el primer caso es 100% mayor
que el segundo.

Creación de empleo:
El subempleo y el desempleo son, sin duda, dos de los

problemas más graves que enfrenta nuestro país y que re·
flejan con mayor claridad las injusticias sociales de la es-
tructura nacional.

Esta situación es el resultado de la estrategia del desa-
rrollo mexicano seguida hasta hace pocos años, y que con-
sistía fundamentalmente en propiciar un desarrollo indus-
trial acelerado, basado en la sustitución de importaciones, lo
que si bien se logró en buena medida, ha resultado no sólo
ineficiente sino aún incapaz de trasmitir al resto de las ac-
tividades económicas su impulso de crecimiento.

El sector industrial es el más dinámico de la economía,
su tasa media de crecimiento real fue de 7.5 % entre 1950
y 1973, superior a la del país en conjunto que fue de 6.3%.
El número de empleos generados por el sector, en cambio,
no ha sido el correspondiente al crecimiento del producto
al haberse favorecido los métodos de producción intensivos
en capital.

Por su parte, el sector agrícola, hasta fines de la década
de los setentas, mantuvo tasas de crecimiento altas (4.5%
anual), lo cual le permitió cumplir con su papel de provee-
dor de alimentos, materias primas, mano de obra e incluso
de capitales. Esto se logró, sobre todo en las nuevas áreas de
riego, quedando marginado el ámbito de 'Ia agricultura.
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En la década de 1960-70, sin embargo, el sector agro-
pecuario redujo su tasa de crecimiento a 3.7% yen lo que
va de la actual época su desenvolvimiento anual ha sido
inferior al 2%.

Uno de los resultados más negativos de esta situación
ha sido el agravamiento del problema del desempleo, tanto
en las ciudades como en las áreas rurales. Por ello, se ha
intentado instrumentar una política que tenga como objeto
fundamental elevar el nivel del empleo. La repercusión que
en ese sentido ha tenido el programa de caminos rurales, es
de singular importancia. El sector público no había puesto
en práctica una medida que conjugara aspectos técnicos y
socioeconómicos, con el objeto de utilizar la fuerza de tra-
bajo excedente en el campo.

En general, los efectos que pueda tener en la situación
del empleo en una comunidad la apertura o el mejoramien-
to de un camino, depende de las condiciones sociales, eco-
nómicas y geográficas en que se lleve a cabo. Igualmente,
depende del tiempo que duren las obras, ya que a mayor
duración los cambios serán más profundos y estables.

En el año de 1975, la entonces Secretaría de Obras PÚ-
blicas (hoy SAHOP) llevó a cabo una encuesta en 79 locali-
dades beneficiadas con caminos de mano de obra, a fin de
determinar el impacte de estas acciones sobre varios aspec-
tos de las comunidades, y entre sus resultados se obtuvo
una estimación del impacto sobre el problema específico
del empleo.

Deben distinguirse dos tipos de efectos. Los directos,
relacionados con la ocupación que proporciona el camino
y que por su naturaleza son transitorios y de corto plazo; y
los indirectos, que significan una elevación del nivel de
producción y empleo de la comunidad, derivados del acce-
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so a nuevos mercados, la capacitación de los trabajadores y
la posible capitalización por flujo de fondos.

En cuanto a los efectos indirectos, la misma encuesta
mostró que dependen mucho de la situación anterior de la
comunidad. Las poblaciones más pobres y sin recursos, prác-
ticamente no mostraron cambios en su situación económica
y por tanto, en el empleo; en cambio para las comunidades
mejor dotadas, la apertura del camino propició una era de
prosperidad.

En cuanto al impacto del programa sobre el nivel del
empleo a escala nacional, se ha calculado el número de tra-
bajos permanentes a que equivalen las erogaciones en sala-
rios realizadas en varios años por el programa.

Para los años de 1972, 1973, 1974, los empleos equiva-
lentes generados por el proyecto fueron de 79-785, 200, 724
Y 56,217 respectivamente, o sea un promedio anual de
112,242 empleos. Como una medida de la importancia
de esta cifra, mencionaremos que ésta representa 2.6% de la
población económicamente activa que había en el medio
agropecuario en 1970 y comparada con la cifra de desem-
pleos que había en este sector (597,000 personas), los
empleos creados representaron el 19%.

En un periodo más amplio, de 1970 a 1976, se invier-
ten 245 millones de dólares, de los cuales la mayor propor-
ción se destinó al pago de salarios. Por cada dólar gastado
se destinó 65% al pago de salarios, 10% a compra de ma-
teriales para la construción, 4.5% fueron invertidos en he-
rramientas, 17% al alquiler de servicios durante la realiza-
ción de las obras y 3.5% se gastaron en supervisión de
aquéllas. Mediante esta inversión se realizaron 76,106 kms.
de caminos rurales, generando 75,131 empleos en prome-
dio anual.
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Capacitación y organización social:
Es evidente que la concepción del Programa de Caminos

Rurales incluyó desde un principio dentro de su filosofía,
no únicamente los beneficios a que se ha hecho alusión,
sino que consideró como parte trascendente, la capacitación
y la organización social que se harían llegar a los habitantes
del campo.

Capacitación:
En el inicio del Programa, y ante la problemática de no

encontrar entre los campesinos a personal calificado, se fue
haciendo escuela sobre la marcha, logrando contar con ca-
bos y sobrestantes en cantidad suficiente para controlar y
dirigir los trabajos.

El Programa de Caminos Rurales ha dejado en el cam-
po enseñanzas que serán de utilidad a los habitantes de las
poblaciones beneficiadas con el camino. Ahora saben ela-
borar concretos y mamposterías, seleccionar los materiales
apropiados para revestir sus calles; para la excavación de
zanjas, están en condiciones de determinar la herramienta
a utilizar, de acuerdo a la topografía y dureza del terreno.
Todo ello representa nuevas fuentes de trabajo para apro-
vechar la época del año en que están desocupados o sub-
ocupados.

Organización Social:
La esencia de la política del Programa es la utilización

de mano de obra de la propia localidad por comunicar. Ello
conlleva, independientemente de los factores prácticos, un
sentido de identificación con la propia obra y una mística
de organización comunitaria.

Para la ejecución de los trabajos, se organizan Asocia-
ciones Pro-obras para el Desarrollo de la Comunidad, lo
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que facilita la comunicación entre los habitantes del po-
blado y la Secretaría, formalizando así la cooperación mu-
tua indispensable.

La organización social prevista por el Programa enfa-
tiza el que los campesinos no descuiden sus actividá'des
agropecuarias por el hecho de laborar en la construcción
del camino. Durante las épocas de siembra, cultivo y co-
secha, se disminuye la fuerza de trabajo en la medida pru-
dente, de tal manera que se puede llegar, si es necesario, a
la suspensión total durante esos periodos.

Cabe apuntar que ha sido muy significativo un hecho
que confirma el despertar del sentido comunitario, con las
peticiones de numerosos grupos de campesinos que desean
trabajar en la construcción de su camino, y ello, solicitando
únicamente la asesoría técnica oficial.

Los caminos así construidos serán después protegidos
y cuidados por sus propios constructores, quienes los con-
sideran como algo que les pertenece intrínsecamente.

Conclusiones:

De la descripción anterior es posible precisar las con-
clusiones siguientes:

1. Los criterios de planeación y proyecto de los cami-
nos alimentadores se adaptaron para que respondieran a
las demandas del tránsito.

2. El empleo de mano de obra intensiva en caminos
rurales resulta en muchos casos ventajoso en comparación
con el uso de maquinaria intensiva.

3. Conviene hacer en cada caso un estudio de las con-
diciones imperantes y un análisis de costos sin marginar los
aspectos sociales involucrados.

153



4. El programa de Caminos Rurales ha contribuido a
disminuir las importaciones que resultan del uso de maqui-
naria intensiva, dada la alta componente extranjera de los
equipos de construcción.

5. Los caminos rurales se constituyen en una1 fuente
de trabajo temporal, del 2.6% de la población económica-
mente activa.

6. En las comunidades más pobres, la aparición del ca-
mino no produjo cambio inmediato en su situación econó-
mica, mientras que en los núcleos de población mejor do-
tados la evolución hacia su prosperidad fue más rápida.

7. En el ámbito de la desigualdad en el desarrollo re-
gional, los caminos rurales han contribuido en el intento
de alcanzar una más justa distribución del ingreso, propi-
ciando el intercambio comercial y una mejoría en las con-
diciones de vida.

8. La fuerza empleada en la construcción de los cami-
nos rurales la constituyen la mano de obra no calificada de
los caminos desempleados o subocupados, que al entrar en
contacto con las obras y permanecer en ellas, aun por breve
tiempo, adquieren habilidades y un sentido de trabajo co-
munitario que convenientemente aplicado en otras accio-
nes, redunda en beneficio de ellos mismos y de su comu-
nidad.

De esta manera, el Gobierno Mexicano lanzó ese vasto
programa, aunque el costo de construcción era más eleva-
do, estimando que los efectos sobre el empleo y la depen-
dencia justificaban ese costo suplementario.

Es importante hacer notar que México no es un país
muy favorable, en el plano de los costos, a la mano de obra.
En efecto, existe una Legislación Salarial según la cual los
salarios mínimos son relativamente altos. Por otra parte,
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México posee empresas nacionales de obras públicas de gran
envergadura, en las que los salarios altos son para mexica-
nos. (No hay cuadros extranjeros.)

Las máquinas de obras públicas son en parte armadas
en México; los hidrocarburos son mexicanos. Si compara-
mos con el Africa, donde la mayor parte de las grandes em-
presas de obras públicas son de capital extranjero, o los
cuadros son extranjeros, o las máquinas son enteramente
importadas (con un costo de transporte muy elevado), don-
de muy a menudo los combustibles son importados, pode-
mos suponer que la situación es muy favorable a la utiliza-
ción de mano de obra en este caso.

d) Ejemplos del informe del Banco Mundial

Los cálculos fueron hechos por el B.C.E.O.M. y la Ofi-
cina inglesa Scott Wilson Kirkpatrick (SWK) para una ca-
rretera teórica.

Se definen tres tipos de suelos, A, B, C:
A = Suelo en tierra "Single surface dressing".
B = Suelo en tierra con una capa de penetración con asfalto.
C = Suelo en tierra con una capa de rodillo con grava.
y tres tipos de relieve: plano, ondulado y montañoso.
Los precios dependen del relieve en las relaciones siguientes:

A B c
Plano
Ondulado
Montañoso

1,0
1,41
1,84

1,0
1,31
1,62

1,0
1,30
1,60

JI Study of Substitution of Labour for Equipment in Road Con s-
truction (Oct. 1971).
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Demos el resultado de los cálculos hechos para un km. de
carretera de tipo A en un terreno ondulado con una tasa
de salario de $1 día, para normas de calidad intermedia
y alta.

a) Calidad intermedia = costo de un km.

B.C.E.O.M SWKP

Equipo intensivo
Sustitución óptima
Mano de obra intensiva

17401
16151
30999

11 880
6637

13028

b) Calidad superior = costo total de 1 km.

B.C.E.O.M. SWKP

Equipamiento intensivo 17890 12 115
Sustitución óptima 16747 7443
Mano de obra inensiva 30107 13762

Uno no puede menos que quedar sorprendido ante es-
tas diferencias. Para SWKP máquina y mano de obra com-
piten en los costos, mientras que el BCEOM encuentra un
costo para la mano de obra que es del doble del que corres-
ponde a las máquinas.

Por otra parte, el estudio no define de manera precisa
las técnicas exactas utilizadas en particular; la solución
"óptima" no está definida. Notemos, de paso, que el infor-
me del Banco, consagra tres páginas de un total de 160 al
"problema del empleo y la selección de tecnología de cons-
trucción" (capítulo No. 1).
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Conclusión

Entonces, en casos generales, parece difícil hacer la com-
paración de los costos. Ello depende considerablemente de
las condiciones de cada proyecto. Lo que sí puede decirse
es que el costo con mano de obra puede ser igualo inferior
al costo con máquinas, en los casos más favorables, o ser el
doble del costo con máquinas en los casos más desfavora-
bles. (Ese parece ser el máximo. En ningún ejemplo encon-
tramos un costo con mano de obra superior al doble del
costo con máquinas.) Pero es imposible comparar proyec-
tos hechos en la India, Nigeria, o en México. Todo depende
de la tasa de desempleo, de la tasa de salarios, de los dife-
rentes grados de independencia de la economía, de las con-
diciones geográficas y geotécnicas y de las normas de cons-
trucción.

Como consecuencia de la comparación de las dos tecno-
logías, encontramos que la sustitución es posible en un
plano técnico y que la diferencia de los costos es suficien-
temente pequeña para que, en muchos casos, el suplemento
de costos eventualmente necesario para elegir la técnica de
mano de obra, pueda ser razonablemente aceptado por un
Gobierno, incluso en condiciones financieras delicadas,
siempre y cuando dicho Gobierno tenga una política que
promueva el desarrollo rural en este caso y salvaguarde el
proyecto nacional en los términos generales.

Hemos comparado las dos tecnologías desde diferentes
puntos: sus relaciones con los objetivos del desarrollo, sus
efectos sociales, sus posibilidades técnicas y sus costos di-
rectos. En el momento de elegir el proyecto, estos diferen-
tes puntos deben ser reconsiderados. En los capítulos ante-
riores hemos estudiado los métodos de evaluación utilizados
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corrientemente y hemos llegado a la conclusión de que las
dos alternativas deben ser comparadas a dos niveles:

a) A nivel de los efectos no cuantificables (tales como efec-
tos sociales, efectos sobre la dependencia ... ).

b) A nivel de los efectos cuantificables (costo directo, efec-
tos sobre la balanza de pagos, etc.).

Si hacemos la comparación a dos niveles nos damos
cuenta de que la selección será sobre todo política y depen-
derá antes que nada del tipo de desarrollo elegido (por
acumulación del capital, o por desarrollo de la fuerza pro-
ductiva de los hombres políticos, que en los países subdesa-
rrollados pueden ser antagónicas incluso).

6. Cuestiones sobre la aplicación de la técnica
de mano de obra

Ya expusimos el problema del papel del Estado en la cons-
trucción de obras públicas: suponemos entonces que la
construcción de carreteras y caminos está integrada a un
proyecto global de desarrollo rural. Esto ha quedado asen-
tado dentro de las políticas de planeación y financiamiento
de este tipo de caminos," por lo que las actividades ane-
xas de formación serán, pues, muy importantes. Estas ra-
zones principales impiden avizorar este tipo de construcción
hecha por empresas de obras públicas clásicas.

Pero falta definir el tipo de organización de servicio

12 Memoria de la Reunión Internacional sobre Planeación, Cons-
trucción y Conservación de Caminos Rurales. Oaxaca, México,
1978. Pág. 32.
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público que ha de operar." En primer lugar se hace eviden-
te la necesidad de una descentralización. Para ser eficaz, el
organismo que tome a su cargo el proyecto debe tener la au-
tonomía administrativa, financiera y técnica suficientes. Si
a cada momento hay que referirse a una jerarquía adminis-
trativa centralizada, es imposible conducir una construcción
rápida y económicamente.

En el marco de un proyecto de desarrollo rural, este
organismo puede ser descentralizado a nivel de la comuni-
dad local. Debe integrarse al nivel local horizontalmente,
haciendo participar al máximo a los miembros de esta co-
lectividad.

En el caso de México, la participación de las comuni-
dades se ha dado al nivel mismo de la elaboración de los
proyectos. Después, cuando la selección se ha hecho a nivel
central, la ejecución la realizan los miembros de la colecti-
vidad misma." En estas condiciones, las motivaciones no
son solamente el salario, sino también el deseo de mejorar
su propio territorio. Por lo que se refiere a la motivación,
es conveniente recordar lo siguiente " . .. la decisión de
construir la obra debe partir primordialmente de los habi-
tantes de las comunidades rurales que se beneficien con la
misma"." Las soluciones adoptadas dependen estrechamen-

13 Ibid. páginas 179 y 183 en donde se describe la organización
central y foránea de la dependencia encargada de la realización
del Programa en México.
41 Los campesinos y habitantes no participan en estas construc-
ciones sino en la medida que esto se haga en el marco de las es-
tructuras sociales existentes. No olvidemos la separación que puede
existir en el sector moderno urbano (al cual pertenecerán aqué-
llos que deciden y dirijan el proyecto) y el sector tradicional rural
(de donde provienen los que van a trabajar).
15 Salas Rico, Raúl. Promoción de obras rurales. México, Pág. 9.
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te de las estructuras sociales, administrativas y políticas del
país.

No hay que olvidar que estos proyectos están destinados
a las obras rurales tradicionales (camino de penetración).
Por lo tanto, es primordial tener muy en cuenta las estruc-
turas sociales tradicionales existentes. En algunas ocasio-
nes, la promoción de las comunidades ha resultado negati-
va, o sea, no se han obtenido los propósitos que llevaron a
acudir a la comunidad en busca de su cooperación" ... por
no detectar las diferencias políticas intergrupales dentro de
la población o con otras comunidades"."

Veamos ahora cuáles son los principales problemas que
plantea la construcción de obras públicas que utiliza mano
de obra intensiva.

a) El reclutamiento

Como empezábamos a decirlo más arriba, el reclutamiento
se hará al máximo en el sitio. Implícitamente nos colocamos
en el caso de una construcción de caminos de penetración en
una zona agrícola donde hay un alto subempleo, cuando
menos estacional. En este renglón el "Manual de promoción
de caminos rurales" indica claramente que la fuerza-hom-
bre necesaria dependerá, desde luego, de los trabajos agro-
pecuarios que se realicen en la zona, con el fin de no soli-
citar más gente de la necesaria y sin interrumpir o lesionar
esas importantes labores." En este caso el número no muy
importante de empleados necesario y la existencia de sub-
empleo local debe permitir un reclutamiento suficiente. La

Ir. Ibid. Pág. 22.
1; Manual de promoción de caminos rurales. SAHOP. México,
1978. Pág. 7.
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posibilidad de reclutamiento depende igualmente del sala-
rio ofrecido, del tipo de trabajo propuesto (más o menos
complicado, etc.), de los horarios, etc.

Sólo hemos visto hasta ahora lo concerniente al reclu-
tamiento de trabajadores asalariados; pero pueden contem-
plarse otros tipos de reclutamiento: la armada, grupos de
voluntarios, etc. Esto dependerá del país; el método fue
comúnmente utilizado en Asia. (Una gran parte de la ca-
rretera que une a la India con Katmandou la hizo la ar-
mada.)

El informe del Banco Mundial da una idea de la dimen-
sión del reclutamiento necesario. Según este informe la
construcción de una carretera de tipo A en terreno plano,
exige aproximadamente de 7,600 hombre-día/Km. En el
caso más difícil (carretera más elaborada y terreno monta-
ñoso) se requerirán 15,000 hombre-día/Km, aproximada-
mente. Estas cifras no son muy significativas: un hombre
que trabaje 7,600 días no realiza el mismo trabajo que 7,600
hombres trabajando un día.

Para dar una idea de la dimensión, en México, según
las zonas, las construcciones carreteras requerían de 250
a 1,000 personas por frente de trabajo. De donde muy apro-
ximadamen te:

En terreno plano 30.4 días con 250 hombres
7.6 días con 1,000 hombres

para construir un (1) kilómetro

Si se considera un camino de penetración de 15 kilóme-
tros en terreno plano, ello demandará entonces:

450 días con 250 hombres
160 días con 1,000 hombres
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Esto nos da el orden de dimensión del número de per-
sonas a reclutar para una carretera secundaria: 250 a 1,000
hombres. Reclutar tal número de hombres no plantea pro-
blemas reales: la región puede proporcionarlos con largueza.

b) La organización del trabajo

La organización del trabajo es muy importante." Una más
o menos buena organización del trabajo puede hacer variar
la productividad de 1 a 3 o 4 veces. Si las fuentes de infor-
mación sobre la organización de las obras modernas es
abundante, aquella de la organización de construcciones
con mano de obra era hasta hace muy poco escasa. Sin em-
bargo, mucho han aportado las reuniones internacionales,
en particular las de caminos rurales" y la Latinoamericana
sobre tecnología de carreteras para países en desarrollo, ce-
lebradas en México en 1978 y 1981 respectivamente.

Primero que nada, tenemos que insistir sobre la impor-
tancia que debe otorgarse a las estructuras y modos de vida
sociales de los trabajadores. A nivel de las estructuras, la
jerarquía impuesta a la población en la obra debe tratar
de ser el reflejo de la jerarquía social preexistente. También
hay que tener en cuenta el modo de vida de los nuevos tra-
bajadores, y no aplicar normas demasiado directamente re-
lacionadas con el sector moderno o imponerles el uso de
herramientas desconocidas, sino por el contrario, conocer

IR La Guía para cabos y sobrestantes de caminos rurales, SAHOP.
México, 1981, dedica su capítulo No. 3 a este aspecto, básico para
conseguir los avances esperados en cuanto al programa de obra se
refiere y de ejecución real de los trabajos por parte de los co-
munitarios.
19 Memoria Reunión Internacional sobre planeacián, construcción
y conservación de rurales. México, octubre 1978.
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las que tradicionalmente utilizan en sus trabajos agrícolas
y de acuerdo con ellas, exigirles los rendimientos diarios.

Tomemos el ejemplo del ritmo de trabajo: los expertos
de Lagos, Nigeria (O.I.T. 1965) relatan lo siguiente: en
una construcción de camino en Africa, la produccióñ de
arena estaba subcontratada con un empresario local; a éste
se le pagaba por tonelaje de arena entregado. Los exper-
tos se tiraban de los cabellos al ver la extremada irregu-
laridad del trabajo. No obstante, la arena fue entregada
siempre a tiempo. De lo cual los expertos concluyeron, a
propósito del trabajador nigeriano:

"Cuando le damos la oportunidad de trabajar a su ma-
nera, su rendimiento puede, no solamente competir sino
superar el del trabajador regular a tasa uniforme". (p. 52
de la O.I.T. Enero 1965.)

La administración de las herramientas tiene igualmente
una gran importancia: los utensilios pueden ser puestos
bajo la responsabilidad de los jefes de equipo o de grupo.
En México a estos elementos se les denomina "cabos" y en
algunos .países de Centroamérica y de América del Sur, se
les llama "capataces"." También pueden servir para che-
car las horas de los trabajadores. También podemos imagi-
nar una organización en la que los utensilios simples sean
al final de la construcción traspasados al trabajador para
que éste pueda utilizarlos en sus labores personales (sobre
todo los campesinos). Los tractores o cualquier otro equipo
complementario de la mano de obra, pueden ser donados
a la colectividad local o a las cooperativas. Estas diversas
soluciones pueden contemplarse según el contexto social.

20 Salas Rico, Raúl. Informe final del "Proyecto sobre la utiliza-
ción intensiva de mano de obra campesina en la construcción de
caminos rurales". O.I.T. Guatemala, 1979.
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Las construcciones con mano de obra iniciadas entre
los años 1955-1960 terminaron en el fracaso, por estar mal
organizadas. Los precios de la construcción habían aumen-
tado considerablemente porque una gran parte del trabajo
era realizada por pequeños empresarios que no dudaban en
enriquecerse deshonestamente." En nuestro país se ha acu-
dido a las empresas con cierta capacidad para la construc-
ción de caminos rurales, además de considerar otros facto-
res, que se señalan en la página 139 de "Caminos y Mano
de Obra".22

Para evitar este posible fracaso, el Estado debe tomar
directamente a su cargo la ejecución de los trabajos y los
obreros deben organizarse en cooperativas o formas simi-
lares (uniones de ejidos, etc.) oficialmente reconocidos y
atendidos. Pero como dijimos antes, es conveniente descen-
tralizar esta gestión administrativa a nivel local. y es inte-
resante que, por otra parte, estas obras tengan como objeti-
vos suplementarios promover a ciertas empresas locales.

c) La formación en las técnicas de mano de obra

El costo de formación durante la construcción con técnicas
intensivas en mano de obra es muy inferior al costo de for-
mación con técnicas mecanizadas. La formación se hace
en gran parte "sobre la marcha"." Hay pocos empleos muy
21 O.I.T., mayo 1970, Strassman: Empleo y productividad en la in-
dustria de la construcción y de las obras públicas del Tercer
Mundo.
22 Caminos y mano de obra. SOP, 1975.
23 Sobre todo en el caso de los jefes de grupo o de equipo (cabos).
Véase Salas Rico, Raúl, Supervisión de caminos rurales. Méxi-
co, 1981.
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especializados aparte de los ingenieros y asistentes técnicos
(dibujantes, topógrafos, etc.). El resto de la formación se
hace en el seno del equipo mismo. La información dentro
que cualquier innovación que permita un aumento de la
del equipo debe poder circular muy fácilmente, a fin de
productividad pueda ser generalizada a toda la obra. Aun-
que esto parezca sorprendente, la enseñanza del uso co-
rrecto de un utensilio como la pala, puede multiplicar por
dos el rendimiento." Pero esto puede aprenderse en la obra.
Lo que parece condición indispensable, es tener un buen
conocimiento de las técnicas de organización de la parte
del personal que pertenece a los cuadros. En efecto, la for-
mación técnica no puede hacerse correctamente sino en la
medida en que la organización sea ya satisfactoría.

Es pues indispensable que la jerarquía ingeniero-jefe
de equipo sepa desde el principio organizar perfectamente
la construcción. Desde el nivel de reclutamiento hay graves
errores que pueden evitarse si se desea que la comunidad
local participe en la obra (problema de relación entre las
autoridades y la colectividad rural, etc.).

Por otra parte, los ingenieros de tales construcciones
deben tener una competencia especial. Antes que nada, de-
ben haber sido formados en los problemas de organización
de construcciones con mano de obra (lo cual, en vista de
la formación local de los ingenieros, será el resultado de la
experiencia más que de los estudios), pero también deben
conocer ciertas técnicas modernas (los métodos de ruta crí-
tica o de diagrama PERT pueden ser muy útiles) .

24 Existen varios procedimientos para llegar a determinar el rendi-
miento o productividad de un trabajador. La O.I.T. en el capítulo
3 del Manual on the planning labour-intensive road construction,
Switzerland, 1977.
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Por otra parte, la enseñanza y la formación pueden ge-
neralizarse a dos niveles.

i) Aprovechar la presencia de un gran número de
trabajadores reunidos para enseñarles cosas que
no están en relación directa con su trabajo. Se pue-
den organizar cursos de alfabetización, de higiene
o de planeación familiar.

ii) Proponer a las gentes de la región, que no trabajan
directamente en la obra, la enseñanza ofrecida a
los trabajadores de la misma. La formación técnica
dada al trabajador puede ser de una utilidad direc-
ta para otros, en particular para los campesinos de-
seosos, por ejemplo, de mejorar la irrigación de
sus campos; el uso de materiales nuevos puede tam-
bién ser enseñado a los habitantes de la región."

d) Los salarios

Independientemente de las políticas del Plan, o del "peso"
o precio sombra que se le dé al trabajo, a nivel regional la
determinación del salario es un punto fundamental. Si el
salario es demasiado bajo las gentes no vendrán a trabajar.
El salario no es una simple recompensa ni el resultado de
un mero equilibrio de la oferta y la demanda; debe pagar

25 Al finalizar los trabajos, queda a los habitantes una cierta ca-
pacitación" .. para iniciar nuevas acciones encaminadas a cons-
truir obras de infraestructura ..", como se concluye en la ponencia
"Participación de la comunidad en la planeación, construcción y
mantenimiento de caminos rurales" presentada por el Ing. Virgilio
Bucio Nateras, en el XIII Congreso Panamericano de Carreteras,
Caracas, Venezuela. 1979.
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el trabajo producido. Pero no debe ser demasiado alto, pues
entonces puede implicar la partida de los trabajadores de
sectores donde producían y entrañar una pérdida para la
colectividad.

Sin embargo, "la utilización de la mano de obra, com-
parada con la utilización intensiva de equipo tiene, en
ciertas circunstancias, un efecto inflacionista menor en to-
tal, porque la demanda generada estará menos dirigida a
recursos raros (bienes de lujo), pero más que nada sobre
las producciones de sectores subutilizados (lnd. Na!' y Agri-
cultura) ".26

En México, primordialmente entre los años de 1972 y
1973, cuando la intensidad del uso de mano de obra fue
mayúscula, se otorgaba a los trabajadores el salario mínimo
de campo. Sin embargo ello motivó que algunas gentes pen-
saran que por ese hecho, por recibir un salario, eran asala-
riados y adscritos a la dependencia encargada de la reali-
zación de los caminos rurales. Al cambiar la organización
de las comunidades, y formar comités pro construcción
hasta las actuales "asociaciones para el desarrollo de la
comunidad", se vio la conveniencia de corresponder a la co-
operación de los habitantes con una gratificación, más que
con un salario, que se aproxima, en valor, al salario míni-
mo de campo.

En fin, el nivel de salario puede ser corregido por una
dotación en bienes materiales: alimentos, utensilios, capa-
citación ... varios modos de pago pueden ser utilizados,
entre los cuales hay tres principales: la paga a tasa unifor-
me, por tarea y por pieza.

26 Bangkok, 1968: pág. 2.
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VI. EJEMPLOS DE EVALUACION
DE PROYECTOS CARRETEROS

En los capítulos precedentes hemos tratado de mostrar có-
mo debía hacerse la comparación entre cada técnica de
construcción. Cuando comparamos las dos alternativas,
abordamos S puntos:

1. Los efectos sobre los objetivos del desarrollo (la crea-
ción de empleos, la integración de los sectores económicos,
la independencia económica, tecnológica y cultural).

2. La integración del proyecto al contexto humano y
social.

3. Las limitaciones físicas y técnicas.
4. Efecto progresivo de la tecnología.
S. Limitaciones presupuestales.

El costo del proyecto es un punto desde luego muy im-
portante, pero no hay que considerarlo solo. Debe permane-
cer relacionado con los otros cuatro tópicos.

Por otra parte, hemos insistido en el hecho de que los
métodos de evaluación no deben estar destinados a dar una
cifra que sirva como criterio de selección, sino que las cifras
deben simplemente servir para esclarecer la decisión.

Así, los proyectos deben ser estudiados en el marco muy
específico del nivel social y económico en que están inmer-
sos (región, país ... ). Ello requiere de un conocimiento
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profundo de los procesos que generan los desequilibrios so-
ciales y del contexto sociológico (estructura social tradicio-
nal y su reacción frente a un impacto exterior).

En los capítulos anteriores tratamos de analizar el papel
que puede desempeñar la tecnología en el subdesarrollo,
en el plano de los procesos generales. Consideramos que ese
análisis era indispensable, pues no hay la costumbre de
hacerlo. En efecto, incluso en los proyectos en los que se
plantea la cuestión de la sustitución máquina/mano de obra,
no se hace la comparación atendiendo a las consecuencias
a nivel general, sino más bien comparando los costos y los
efectos sobre la balanza de pagos, por ejemplo. Pero hemos
visto que las 'consecuencias son mucho más profundas, ya
que inciden en las estructuras sociales. En este capítulo
abordaremos el problema desde un punto de vista diferen-
te. En esta ocasión, suponemos que el gobierno del país se
propone construir o mejorar un camino, y que pide a una
oficina de estudios que realice el estudio de ese proyecto
tomando como variable la técnica de construcción. Supon-
dremos que este estudio debe hacerse en un contexto socio-
político, como los 5 puntos citados líneas arriba que se cuen-
tan entre los objetivos del país (por ejemplo en el Plan).

¿Cómo se realiza un estudio, una "evaluación", de este
proyecto de construcción de caminos sobre la base de esos
5 puntos?

Nuestro cometido no es, desde luego, definir una nueva
metodología de la evaluación para las oficinas de estudios.
Simplemente queremos mostrar cómo los estudios de facti-
bilidad que se realizan usualmente están desadaptados, e
indicar en qué direcciones sería oportuno orientar los cálcu-
los, para traducir mejor los efectos del proyecto sobre los
5 puntos de base.

170



De un proyecto de construcción caminera distinguimos
dos fases: la construcción y la utilización. En los estudios
de factibilidad se analizan los costos de la construcción,
por una parte, y las ventajas de la utilización, por la otra.
El análisis económico del proyecto consiste en comparar
los dos, en términos de costo-beneficio (comúnmente se

calcula ya sea en beneficio actualizado ( ~ (1 ~t i)t - 1 )

.con una tasa de actualización dada; o bien la tasa de ren-
tabilidad interna del proyecto).

Creemos justificable el hecho de analizar por separado
la construcción y la utilización, pero ponemos en tela de
juicio el modo común de analizar en términos de costo-
beneficio.

La importancia relativa de la construcción y la utiliza-
ción depende del tipo de proyecto analizado.

La selección puede plantearse de diferentes maneras:

- Construir la conexión A-B o no construirla
- Construir la conexión A-B en camino de tierra o en

camino asfaltado.
- Construir la conexión A-B pasando por C'
- Construir la conexión A-B o la conexión C-D

y luego todas las combinaciones posibles de esas alter-
nativas (construir caminos de penetración en tierra o en
carretera nacional asfaltada ... ).

Agregaremos, por otra parte, la opción siguiente:
- Construir A-B con mano de obra o con máquinas.
Entre estas combinaciones posibles, las decisiones a to-

mar son más o menos complejas.
En función de los parámetros principales según los cua-

les debe hacerse la selección, entre más diferencia haya en-
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tre las alternativas, más compleja es la comparación. Elegir,
por ejemplo, entre una carretera asfaltada hecha a máquina
y la misma carretera, pero en tierra y a mano, no puede
hacerse fácilmente. En un caso los costos de utilización son
más bajos, el mantenimiento menos costoso; en el otro se
generan más empleos, etc. Por eso, la diferencia entre los
dos proyectos no se establece con base en los mismos pará-
metros, pues entre mayor sea la diferencia entre estos pa-
rámetros más difícil será compararlos. (No hablamos aquí
del análisis de criterios múltiples porque pensamos que la
ponderación necesaria en ese tipo de análisis es sólo una
elección política disfrazada de cálculo.)

De suerte que, entre más compleja sea la selección, 10
común es inclinarse a adoptar un método de cálculo sinté-
tico que permita. por ejemplo, determinar una tasa de ren-
tabilidad interna cuantificando todos los efectos bajo la
forma de costo y beneficio. Pero esta solución de factibili-
dad no podría ser aceptable, pues entre más compleja es
la selección, más se refiere al ámbito político. Elegir, por
ejemplo, una red de caminos de penetración destinada al
desarrollo rural en lugar de la mejora de una carretera na-
cional destinada a incrementar el comercio internacional,
es una elección política del tipo de desarrollo que puede
ser tomada a nivel de un plan nacional. Reducir una elec-
ción de esta naturaleza a una comparación de tasas de ren-
tabilidad interna parecería, desde luego, muy fácil, pero
también muy peligroso.

Se podría decir, entonces, que puede utilizarse la tasa
de rentabilidad en el caso de una selección simple, entre
dos alternativas vecinas. Esto parece menos político y, por
lo tanto, más aceptable. Cierto, pero nosotros pensamos
que en el caso de una selección simple, una evaluación
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más analítica que sintética (como el método de los efectos
analizado será igualmente más fácil de utilizar. Insistimos
en que hay que distinguir claramente la evaluación de la
selección) .

Si dos soluciones posibles de un proyecto no difíéren
sino por el valor de un solo parámetro (el costo total, por
ejemplo) basta comparar esas dos cifras. Pero si las dos
soluciones difieren en varios parámetros, se debe distinguir
claramente evaluación y selección. La evaluación debe de-
terminar los efectos sobre cada parámetro, la selección
será el resultado de una decisión basada en los datos de la
evaluación; la selección es política. Es en este sentido que
nosotros decimos que entre más diferentes sean las alterna-
tivas más político es el problema.

Consideramos, pues, que un camino debe construirse, y
que ese camino une a tales y tales conglomerados, y nos pro-
ponemos comparar las dos alternativas siguientes:

- El camino se construye con máquinas.
- El camino se construye con mano de obra intensiva.

De acuerdo con las consideraciones técnicas supondre-
mos que se trata de una carretera secundaria. y como siem-
pre, tendremos dos términos muy diferentes: la construc-
ción y la utilización de la carretera.

Supondremos que ya está hecho el análisis de la utiliza-
ción de la carretera. Prácticamente no hablaremos de este
análisis pues ello nos llevaría demasiado lejos. Señalemos
simplemente que un análisis sobre el término de valor agre-
gado y de importación incluida nos parece adecuado. Hay
que tener en cuenta la incidencia de la explotación de los
vehículos sobre los empleos de mantenimiento de vehícu-
los (mecánico, etc.). Lo cual no se hace en el método clási-
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co, pues no toma en cuenta sino las ventajas de los usuarios
y del Estado; por lo tanto, conviene descomponer esos cos-
tos de utilización en V.A., importación e impuestos.

Hemos señalado, por otra parte, que las ventajas bene-
fician más a los transportistas que a los transportados, de
donde surge el interés de hacer un análisis por agentes (di-
ferenciando entre agentes del sector moderno y agentes del
sector tradicional). En fin, subrayemos que el método clá-
sico, que no toma en consideración el desarrollo económico
generado por la carretera (sino únicamente por el tráfico
creado), no parece ser una medida completa de ese desarro-
llo. Pero aquí haría falta, una vez más, otro trabajo.

Nos vamos a concentrar esencialmente en el estudio de
la construcción. Nos situamos en el caso de un estudio rea-
lizado por una oficina de estudios y tratamos de definir
mejor la metodología. Nos situamos en un contexto político
tal, que los 5 puntos anotados líneas arriba permanezcan
en la mente de cada uno, y figuren entre los objetivos de
un plan (nacional, regional u otro).

El estudio debería empezar por un:

1. Análisis del Medio

Se trata de una carretera secundaria, situada en un medio
ruralmente tradicional. Las investigaciones deberían orien-
tarse primeramente hacia un desarrollo rural; su estudio
debería permitir determinar las posibilidades de mejorar
la producción con sus consecuencias sobre el tráfico (llega-
da de fertilizantes y de material, depósito de productos) y
sus necesidades técnicas (tipo de utensilios ... ).

Este estudio de las necesidades técnicas debe de inme-
diato dar una idea de la evolución tecnológica posible (pa-
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sar del nivel de carga sobre la cabeza al nivel de tracción
animal o de la tracción animal a la tracción por tractores
agrícolas, etc.).

La segunda parte de este estudio debe ocuparse del me-
dio social: estudio etnológico, demográfico, etc. Esta parte
debe desembocar en el estudio -fundamental- de la ca-
pacidad de trabajo no empleado y de la necesidad de sala-
rios, investigando cuáles son las motivaciones individuales
de ciertas conductas (éxodo hacia la ciudad, por ejemplo)
y, por otra parte, analizando el subempleo y su ritmo en el
tiempo (en función de las cosechas) y en el espacio (según
las zonas afectadas).

Si el desarrollo rural está inscrito en el Plan, cada con-
clusión de este estudio debe ser confrontada con los objeti-
vos del Plan. Por lo tanto, es necesaria una gran coordina-
ción. Por eso en el caso del proyecto de construcción de
caminos a mano en México se hizo indispensable establecer
una cierta "organización" entre diferentes Secretarías y la
ausencia del Plan se reveló como un hecho grave, pues no
permitía el máximo desarrollo de las zonas afectadas por
el proyecto.

Este análisis del medio es primordial, pues permitirá
fijar los límites entre los cuales la técnica de construcción
carretera puede insertarse, para integrarse "armoniosamen-
te" al medio social en cuestión, siempre en función del es-
tado de conocimientos técnicos y de las posibilidades de
empleo.

2. Análisis de las Posibilidades Físicas y Técnicas

Las posibilidades tecnológicas reveladas por el estudio del
medio deben ser confrontadas con las limitaciones técnicas
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tales como los plazos, las normas de calidad, los materiales
disponibles, etc. Tengamos presente, simplemente, el es-
fuerzo de imaginación necesario para adaptar las limitacio-
nes técnicas al medio social y físico (utilización de materias
locales, etc.).

A este nivel del estudio, la ejecución de la carretera
(trazo y tecnología utilizada) estarán casi definidas. Dos o
tres variantes posibles pueden asimismo derivar de ello (va-
riantes en el trazo o en la técnica). Falta saber cuánto cos-
tará esto.

3. Análisis del Costo de Construcción

Previamente, quisiéramos hacer la siguiente observación:
Con mucha frecuencia cuando se dice a las gentes: "trata-
remos de hacer la carretera a mano", nos responden: "pero
eso costará muy caro". Si, por el contrario, a propósito de
una carretera, decimos: "la vamos a asfaltar", nos respon-
den: "de acuerdo, pero veamos si las ventajas generadas
justifican este gasto". Es una respuesta muy corriente. Pero
¿qué significa realmente? Significa que para muchas perso-
nas el criterio elegido en la selección máquina-mano de
obra, es el del costo mínimo; mientras que, en la selección
entre carretera revestida, intuitivamente es el del balance
de los costos y ventajas generados. Esta respuesta no es ni
objetiva ni racional pues está inmersa en implícitos pre-
juicios.

Si se acepta pagar más caro por pavimentar la carrete-
ra a fin de circular en mejores condiciones y a menor pre-
cio ¿por qué no aceptaríamos pagar un poco más para crear
empleos, con todas las consecuencias que esto trae, no sola-
mente a nivel de los costos inmediatos sino también a nivel
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de los procesos de los que hemos hablado largamente? Así
planteado, el problema ya no es el mismo.

Una vez hecha esta observación, el objetivo del estudio
de los costos no es sólo el de decir cuál es la técnica me-
nos cara. Ahora nos parece indispensable hacer un análisis
de los componentes de esos costos (esencialmente en valor
agregado e importación incluida). Ya hecha la descomposi-
ción, el gobierno puede pedir a la oficina de estudios que
haga un cálculo según un cierto criterio (por ejemplo calcu-
lar la rentabilidad interna) .

En resumen, el estudio de la construcción del proyecto
se puede hacer en varias partes:
Primer paso: La alternativa "tecnología progresiva"

a). Estudio del Medio Afectado

- Estudio realizado sobre el Plan de Desarrollo Rural
posible (y de las consecuencias técnicas).

- Estudio social que determine el excedente de mano
de obra y su ritmo estacional, y la evolución posi-
ble de la estructura social generada por la perturba-
ción "proyecto".

Este estudio debe determinar la tecnología "progresi-
va" mejor adaptada al medio.

b) Estudio Técnico

Contiene el estudio de tráfico, tal como se hace clásicamen-
te y el estudio geométrico, que debe hacerse de la misma
forma: tomando como criterio suplementario la adaptación
a la técnica determinada por el primer estudio. El trazo y el
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modo de construcción deben entonces ser determinados
prácticamente.

c) Estudio de Costos

Este estudio debe revelar claramente la descomposición de
de los costos:

- por una parte: en valor agregado, importación e im-
puestos.

- por otra parte, por agentes tales como el extranjero,
el gobierno, el sector moderno y el sector tradicional.

Este estudio puede hacerse con el método de los efectos.
Según se calculen los efectos directos, indirectos y secunda-
rios, se podrán distinguir varias etapas.

Segndo paso: La alternativa "moderna"

a) Estudio Técnico

Se vuelve a utilizar el estudio de tráfico del caso anterior.
La única diferencia es que los medios técnicos permiten
desplazamientos de tierra más voluminosos (terracerías al-
tas ... ). Pero esto no deberá entrañar un trazo muy dife-
rente del primero. El plazo de construcción será, cierta-
mente, diferente.

b) Estudio de Costo

Como en el primer caso, deberá hacerse una descomposición
de los costos y un desglose por agentes.
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Tercer paso: Informe Final

a) Efectos Sobre el Desarrollo

Se retoman aquí las principales conclusiones del estudio
sobre el medio del caso A.

b) Comparaciones de los Costos

Comparación de los valores agregados generados, efectos
sobre la distribución de los ingresos (entre diferentes agen-
tes). Se podrán calcular relaciones téticas tales como V.AI
inversión.

Habiendo hecho este estudio de la construcción, se ana-
lizarán las ventajas generadas por el uso de la carretera.
(No entraremos en detalles, pues hacerlo rebasa las inten-
ciones de nuestro estudio. Nosotros suponemos solamente
que este estudio es realizado con el método de los efectos,
haciendo aparecer V.A.!. e impuesto. De esta manera, el
estudio de la construcción y de la utilización es el final
del estudio del proyecto.)

La comparación de las dos fases no debe hacerse por
medio de un cálculo sintético de costo-beneficio. A este ni-
vel se puede dar una discusión entre los órganos de deci-
sión, de ejecución y de estudio, de donde surgirán más
claramente las consecuencias sociales y financieras de la
elección.

Vamos a presentar esquemáticamente dos estudios so-
bre casos reales realizados uno por el BCEOM1 y el otro
por el Colegio de México en coordinación con una Oficina

1 Bureau de la Cooperation Economique de Outre Mer, París.
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de Estudios, al que han aportado información algunas in-
vestigaciones posteriores.'

El primer estudio trata de la restauración del Eje Norte-
Sur de Togo, entre Blitta y Sokode. En la realidad, el em-
pleo de mano de obra intensiva no se hubiera insertado en
un esquema de desarrollo rural. Pero el interés de este mé-
todo es que presenta una descomposición del costo de cons-
trucción en valor agregado, importación e impuestos (con
efectos directos y luego indirectos). Este estudio presenta
así la manera en que debía hacerse el estudio de costo de
construcción.

El segundo caso, relativo a México, nos presenta algu-
nos resultados de tipo social provenientes de encuestas ex-
post y de la evaluación macro y micro del programa de ca-
minos de mano de obra.

1. Estudio de costos de las construcciones de carreteras
y caminos de la ruta Blitta-Sokode (Togo)"

Vamos a utilizar el estudio hecho por la BCEOM para la
República Togolesa y el BIRD sobre el proyecto de mejo-
ramiento de la carretera Blitta-Sokode (Togo).

2 Ver sobre todo el análisis reealizado por Carlos Salinas de Gor-
tari en Producción y Participación Política en el Campo. UNAM,
1980. México.
3 Este estudio fue hecho en base a otro estudio del BCEOM finan-
ciado por la República Togolesa y por el Banco Internacional para
la reconstrucción y el desarrollo. Los costos fueron estudiados en
1972. En la actualidad esos costos deben ser reactualizados pues el
precio de los prod uctos petroleros y de ciertos otros productos
ha cambiado en grandes proporciones. Las observaciones que ha-
cemos sobre esos costos no comprometen de ninguna manera al
BCEOM.
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El contexto de este proyecto no es el que corresponde
al caso que estudiamos en este libro. En efecto, he centrado
mi estudio esencialmente en los proyectos de caminos de
penetración construidos en el marco de un desarrollo rural.
El estudio del caso de México nos ilustrará sobre el contex-
to en el cual pueden darse estas operaciones. El objetivo
del estudio de Toga es sólo el de mostrar cómo puede ha-
cerse un estudio de costos. El estudio de costos realizado
es el correspondiente a un proyecto técnicamente "moder-
no". y es muy interesante porque en él se han descompues-
to los costos en valor agregado, importaciones e impuestos.
Veremos así lo que representa la parte de los salarios y la
parte de las importaciones. Además, este estudio de los
costos implica un esbozo de análisis de los efectos indirec-
tos. Cito este estudio para mostrar qué sentido tiene para
mí un estudio de costos. Aquí también, para ser más convin-
cente hubiera podido hacer el mismo estudio de costos su-
poniendo que la construcción sería hecha con mano de obra.
Pero la ignorancia del contexto social y demográfico que
hace imposible en particular la formulación de una correc-
ta definición de la tecnología "progresiva" mejor adaptada
(¿grado de manualización?) y el propio objetivo de este
trabajo, me han hecho renunciar a tal proyecto.

Por otra parte, aunque pudiéramos contar con datos de
rendimiento que permitieran cuantificar el costo horario
de la mano de obra (gracias al estudio sobre la sustitu-
ción del Banco, ya citado), ello no hubiera hecho posible
tener costos precisos pues hubiera sido muy difícil cuanti-
ficar los gastos generales (gastos de transporte de personal,
de organización, de instalación, de campamentos ... ). El
cálculo hubiera tenido muy poco interés, pues se trataría
de un cálculo académico. Lo que sí es importante es el
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resultado de la experiencia de sustitución, que ya nos ha
permitido determinar el volumen de los costos tanto a má-
quina como a mano.

La carretera Blitta-Sokode es un tramo del gran eje Lo-
mé-Dabango-Alto Volta. Representa la principal conexión
entre las regiones nórdicas de Togo (sabanas) , de Lama-Kara
y Lomé, capital del país situada en el extremo sur. Tiende
a ser, cada día más, una de las principales vías de salida al
mar para el Alto Volta.

Características actuales de la carretera

La carretera Blitta-Sokode está asfaltada y tiene una exten-
sión de 77.9 km. Se continúa por ambas partes en dirección
de Lomé y de Dabango por medio de caminos que serán
asfaltados. Un ramal asfaltado de 4.6 km. une Blitta (Los-
so) a Blitta (estación de trenes). Las características geomé-
tricas de esta carretera la hacen muy aceptable para la
circulación. Por el contrario, empieza a alcanzar un cierto
grado de fatiga que se agravará en los próximos años.

El proyecto consiste en reforzar el terraplén para limi-
tar el deterioro. Diversas soluciones técnicas han sido estu-
diadas desde esta óptica, pero todas conducen a un mejora-
miento de las condiciones de circulación. Las ventajas que
pueden esperarse del proyecto son idénticas en todas las
soluciones; se traducen en un mantenimiento de los costos
operaciones de los vehículos al mismo nivel de los que se
encuentran en una carretera asfaltada; por el contrario, sin
el proyecto el pavimento arruinado totalmente y compara-
ble a una especie de brecha, provocaría un alza en dos costos
operacionales.
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Descripción de las soluciones de
acondicionamiento proyectadas

El estudio define tres soluciones ligeramente diferentes pero
que parten del mismo principio: J

- Mantenimiento del trazo y del perfil en sus medidas
actuales mediante la adopción de algunas desviaciones (3
en la solución 1, 8 en la solución II 1).

- Nivelación homogénea de la terracería (a 8 m. o 9
m. según las soluciones).

- Demolición de 12 pequeños puentes de un solo sen-
tido ya muy viejos. Se conservan los tres grandes puentes
de un solo sentido, mediante algunos acondicionamientos
tendientes a asegurar mayor seguridad a la circulación.

- Reforzamiento general del pavimento a todo lo largo
del itinerario.

Descripción de los grandes puestos de trabajos

a. Desjorestación y terracerías: la estructura de este
trabajo será establecida a partir de la importancia relativa
de los siguientes elementos: desforestación: 20%; desmon-
te: 60%; rellenos y acondicionamiento de la base: 20%.

b. De Subase: a volteo de banco.
c. Pavimento: constituido por 15 cm. de subase a vol-

teo, 20 cm. de base a volteo; impregnación a 1.2 kg. por m"
y sello de grava a razón de 25 Its. por m",

d. Obras de arte, en concreto armado y drenaje (tubos
de concreto).
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Distribución de los gastos según
los puestos de trabajo

Gastos generales 42 %
Gastos directos 58% 1•

Total 100%

Gastos Generales:

Mano de obra local
Mano de obra extranjera
Amortizaciones
Provisiones y piezas
Riesgos y beneficios
Oficinas y gastos financieros
Impuestos sobre el volumen de transacciones

2
11
2
1
8
9
9

42

Gastos Directos:

Puesto de trabajo A B C O

Mano de obra extranjera 8 9 7 3
Mano de obra local 5 8 8 17
Amortizaciones 23 19 13 5
Provisiones y Piezas 15 12 6 0.5
Carburantes 7 10 6 1
Materiales importados 18 31.5
Gastos directos 58 58 58 58
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Ya hecha esta composición de cada trabajo (a, b, e y d)
en renglones de gastos (mano de obra, amortizaciones ... )
viene en seguida el estudio de la descomposición de sus
renglones de gastos en valor agregado, importación e Im-
puesto.

Esta descomposición se hace en dos etapas:

- Primera etapa: se considera que toda la mano de
obra extranjera es pagada en divisas y toda la mano de obra
local es pagada en moneda local. Los efectos del consumo
de salarios no se descompone. Esta primera etapa define
los efectos primarios (en el sentido en que los definimos
en el capítulo del método de los efectos).

- Segunda etapa: esta vez se analiza el efecto de la
distribución de salarios. Esta descomposición resulta de
las hipótesis sobre la utilización de los salarios, y para los
gastos en equipo y materiales resulta del desglose del va-
lor agregado tomado en cuenta anteriormente según los
porcentajes siguientes:

50% Compras de productos al extranjero
20% Gravámenes e impuestos directos o indirectos
30% Valor agregado local

He aquí el resultado de estos dos análisis:
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Primera etapa: efectos primarios.

Gastos Valor agregado
elementales CAF* Impuestos local Total

Mano de obra
local 4 96 100
Mano de obra
extranjera 92 8 100
Amortizaciones 1 71 21 8 100
Provisiones y
piezas- 66 23 11 100
Combustibles- 26 40 34 100
Materiales
importados! 61 21 18 100

* Costos en la frontera.
1 Camiones y máquinas.
2 40'/0 de refacciones y 60 'le de llantas.
3 70'/0 de diesel, 20'/( de gasolina y 10% lubricantes.
4 Hierro y concreto.

Segunda etapa: efectos secundarios.

Gastos Valor agregado
elementales CAF Impuestos local Total

Mano de obra
local 40 6 54 100
Mano de obra
extranjera 73 12 15 100
Amortización 75 23 2 100
Proviones y
piezas 72 25 3 100
Combustibles 43 47 10 100
Materiales
importados 70 25 5 100
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Ya hecha la descomposición de los puestos de trabajo
en renglones de gastos, y de éstos en valor agregado, im-
portación e impuestos, será posible descomponer directa-
mente los puestos de trabajo en valor agregado, importa-
ción e impuestos.

Vamos a hacer el análisis de los efectos primarios y se-
cundarios de cada trabajo en dos etapas.

Primera etapa: efectos primarios.

a. Gastos general es

Renglón Valor agregado
de gastos CAF Impuestos local Total

Mano de obra
local 0.1 1.9 2
Mano de obra
extranjera 10.1 0.9 11
Amortizaciones 1.4 0.4 0.2 2
Provisiones y
piezas 0.7 0.2 0.1
Riesgos y
beneficios 5.0 1.5 1.5 8
Oficinas y gastos
financieros 9.0 9
Impuestos sobre
el volumen de
transacciones y
gravámenes 9.0 9
Total gastos
generales (1<) 26.2 12.1 3.7 42
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b. Desforestación y terracerias (tarea A)

Renglón Valor agregado
de gastos CAF Impuestos local Total

Mano de obra
extranjera 7.0 1.0 8
Mano de obra
local 0.2 4.8 5
Amortizaciones 16.3 4.8 1.9 23
Provisiones y
piezas 9.9 3.5 1.6 15
Combustibles 1.8 2.8 2.4
Materiales
miportados
Total ('10 ) 35.0 12.3 10.7 58

c. Terraplén (tarea B)

Renglón Valor agregado
de gastos CAF Impuestos local Total

Mano de obra
extranjera 8.3 0.7 9
Mano de obra
local 0.3 7.7 8
Amortizaciones 13.5 4.0 1.5 19
Provisiones y
piezas 7.9 2.8 1.3 12
Combustibles 2.6 4.0
importados
Total (%) 32.3 11.8 13.9 58
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d. Pavimentación (tarea C)

Renglón Valor agregado
de gastos CAF Impuestos local Total

Mano de obra
extranjera 6.4 0.6 7
Mano de obra
local 0.3 7.7 8
Amortizaciones 9.2 2.7 1.1 13
Provisiones y
piezas 4.0 1.4 0.6 6
Combustible 1.6 2.4 2.0 6
Materiales
importados 11.0 3.8 3.2 18
Total ('7c) 32.2 11.2 14.6 58

e. Obras de arte y de drenaje (tarea D)

Renglón Valor agregado
de gastos CAF Impuestos local Total

Mano de obra
extranjera 2.8 0.2 3
Mano de obra
local 0.7 16.3 17
Amortizaciones 3.6 1.1 0.3 5
Provisiones y
piezas 0.3 0.1 0.1 0.5
Combustibles 0.3 0.4 0.3 1
Materiales
importados 19.2 6.6 5.7 31.5
Total ('ji) 26.2 9.1 22.7 58
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Agregando los gastos generales a los gastos directos
se obtienen las estructuras siguientes de los costos de los
diferentes trabajos en las carreteras:

Tipo de trabajos Valor agregado
(Tareas) CAF Impuestos local Total

Desforestación y
terracerías 61.2 24.4 14.4 100
Suelo en tierra 58.5 23.9 17.6 100
Suelo revestido 58.4 23.3 18.3. 100
Drenaje y obra
de arte 52.4 21.2 26.4 100

Obtenemos la importancia relativa de los diferentes tra-
bajos, que en un primer análisis son las siguientes:

Tipo de Carretera de Carretera de asfalto
trabajos tierra Suelo Suelo 2 Suelo 3

Desforesta-
ción y
terracerías 36 12 15 20
Suelo de
tierra 17
Suelo
revestido 57 55 51
Drenaje y
obra de arte 47 31 30 29
Total 100 100 100 100
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Se obtienen las partes de CAF, impuestos y valor agre-
gado del monto total de las inversiones. Así tenemos que:

Tipo de Valor agregado
infraestructura CAF Impuestos local Total

Carretera
de tierra 56.5 22.9 20.6 100
Carretera
asfaltada 56.9 22.8 20.3 100

Segunda etapa: efectos secundarios.

a. Gastos generales

Renglón Valor agregado
de gastos CAF Impuestos local Total

Mano de obra
local 0.8 0.1 1.1 2
Mano de obra
extranjera 8.0 1.3 1.7 11
Amortizaciones 1.5 0.4 0.1 2
Provisiones y
piezas 0.4 0.3
Riesgos y
beneficios 5.7 1.8 0.5 8
Oficinas y gastos
financieros 9.0 9
Impuesto sobre
el volumen de
transacciones 9.0 9
Total gastos
generales 25.7 12.9 3.4 42
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b. Dcsforestación y terracerias (tarea A)

Renglón Valor agregado
de gastos CAF Impuestos local Total

Mano de obra
local 5.8 1.0 1.2 8
Mano de obra
extranjera 2.0 0.3 2.7 5
Amortizaciones 16.6 5.8 0.6 23
Provisiones y
piezas 10.8 3.8 0.4 15
Combustibles 3.0 3.3 0.7 17
Materiales
importados
Total (~.;') 38.2 14.2 5.6 58

c. Terraplén (tarea B)

Renglón Valor agregado
de gastos CAF Impuestos local Total

Mano de obra
extranjera 6.6 1.1 1.3 9
Mano de obra
local 3.2 0.5 4.5 8
Amortizaciones 14.3 4.4 0.3 19
Provisiones y
piezas 8.6 3.0 0.4 12
Combustibles 7.0 2.5 0.5 lO
Materiales
importados
Total (I() 39.7 11.5 6.8 58
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d. Pavimento (tarea C)

Renglón Valor agregado
de gastos CAF Impuestos local 'fotal

Mano de obra
extranjera 5.1 0.8 1.1 7
Mano de obra
local 3.2 0.5 4.3 8
Amortizaciones 9.8 3.0 0.2 13
Provisiones y
piezas 4.3 1.5 0.2 6
Combustibles 2.6 2.8 0.6 6
Materiales
importados 12.6 4.5 0.9 IR
Total (c/() 37.6 13.1 7.3 58

e. Obras de arte y drenaje (tarea O)

Renglón Valor agregado
de gastos CAF Impuestos local Total

Mano de obra
extranjera 2.2 0.4 0.4 3
Mano de obra
local 6.8 1.0 9.2 17
Amortizaciones 3.8 1.1 0.1 5
Provisiones y
piezas 0.4 0.1 0.5
Combustibles 0.4 0.5 0.1 1
Materiales
importados 22.1 7.9 1.5 31.5
Total (ele) 35.7 11.0 11.3 58
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Agregando los gastos generales a los gastos directos s~
obtienen las estructuras siguientes de los costos de los di-
ferentes trabajos en las carreteras:

1

Tipo de trabajo Valor agregado
(Tarea) CAP Impuestos local Total

Desforestación
y terracería 63.9 27.1 9.0 100
Suelo de tierra 65.4 24.4 10.2 100
Suelo revestido 63.3 26.0 10.7 100
Drenaje y obras
de arte 61.4 23.9 14.7 100

Ponderando la repartición de los costos por la impor-
tancia relativa de cada uno de los trabajos anotados más
arriba, se obtienen las partes de CAF, impuestos y valor
agregado del monto global de las inversiones. Así tene-
mas que:

Tipo de Valor agregado
infraestructura CAF Impuestos local Total

Carretera de
tierra 63.0 25.1 11.9 100
Carretera
asfaltada 62.7 25.5 11.8 100
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Efectos secundarios:

Gastos en divisas: 63%
Valor Agregado local: 12%
Impuestos y gravámenes

diversos: 25%

La parte correspondiente a divisas extranjeras es, por
decir lo menos, alarmante. Pero aún hay más.

Este estudio de costo fue realizado en 1972, antes de
que los precios petroleros y de equipo aumentaran con-
siderablemente. No disponemos de un estudio de precios
suficientemente actualizado para saber la dimensión exacta
que ha tenido esta alza de precios. Pero, discutiendo con
personas competentes, hemos podido hacernos una idea del
alcance de esta alza.

Podemos estimarla en:

- 30% en máquinas y materiales importados (im-
puestos incluidos).

- 100% del precio C.A.F. para los productos petro-
leros, o sea alrededor de 25% del precio de los carburan-
tes (en el caso optimista de que los impuestos no hubieran
aumentado, lo cual es el caso de Costa de Marfil por el
momento).

Grosso modo, estos aumentos implican alrededor de
12% de aumento en los costos totales, lo cual modifica la
distribución:

67% en divisas
10% en V.A. local
23% en impuestos
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Estas cifras son poco acuciosas, pero de todas maneras
muestran que la parte de divisas no puede más que au-
mentar a expensas de la parte correspondiente al valor
agregado local. En conclusión, la parte de divisas es cuan-
tiosa y tiende acrecer, llegando casi a los dos tercios, mien-
tras que la parte de los salarios pagada a los nacionales se
reduce en 15 o 10%. Es importante tener presente que la
utilización de la técnica moderna requiere de empleados
extranjeros cuyos salarios son considerablemente más altos
que los salarios nacionales.' Es así que según los trabajos
tenemos los informes sobre los salarios pagados a los na-
cionales y a los extranjeros y son los siguientes:

Distribución de los salarios pagados

A B e D

Salarios pagados a los extranjeros
Salarios pagados a los nacionales
Total

74
26

100

67
33

100

64
36

100

42
58

100

donde:

A = Desforestación y terracería
B = Suelo de tierra
e = Suelo revestido
D = Obras de arte

Haciendo a un lado las obras de arte, las 2/3 partes o
las 3/4 partes de los salarios pagados van a los bolsillos de
los extranjeros. No podemos menos que asombrarnos ante

I El caso no es ya excepcional en la rama petrolera mexicana, por
ejemplo.
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estas cifras si pensamos, no solamente en los efectos desas-
trosos que esto produce en la balanza de pagos, sino tam-
bién en los efectos socioculturales de los cuales se ha habla-
do (creación de necesidades, de bienes de lujo ... ). La
comparación en paralelo de este estudio de costos con un
estudio de costos de construcción con mano de obra in-
tensiva hubiera sido más que elocuente.

En el caso de Africa el cambio sería aún más impresio-
nante. Pero no insistiremos en estas conclusiones pues ya
hemos hablado largamente de todos estos problemas; pero
si recordamos el análisis hecho en los capítulos anteriores,
este ejemplo se convierte en una ilustración impactante de
todos los procesos. El interés de este estudio sobre Togo
es demostrar la importancia que tiene el análisis de los cos-
tos, pues nos permite poner en evidencia esos desequili-
brios, lo que no sucede cuando simplemente se hace un
cálculo global en costos y beneficios (incluso si se toman
los precios sombra cuando se está fuera del marco general
de un plan de desarrollo).

2. Evaluación de los caminos de mano de obra en México

Con objeto de atenuar el problema de la baja productividad
en el sector rural y de las elevadas tasas de sub empleo y
desempleo en México, en particular, y en muchos otros
países, se ha venido estableciendo una serie de programas
del sector público en las áreas rurales."

Estos programas han procurado alejarse del enfoque
tradicional y excesivamente agregado de invertir en presas
y distritos de riego. De ello resultaba la obtención de ren-
dimientos adicionales, pero siempre a costa de reducir los

5 Producción y participación política en el cuerpo (op. cit.), p. 51.
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requerimientos de personal ocupado en los predios, dado
que la inversión generalmente se dirigía a los grandes dis-
tritos de riego, en los que, a pesar de las disposiciones
legales, la propiedad de la tierra está muy concentrada.
Paralelamente, se desarrollaron importantes programas de
mejoramiento y variedad de las semillas.

El nuevo enfoque ha estado dirigido ante todo a incre-
mentar las oportunidades de empleo en el lugar de trabajo,
orientando los programas hacia los habitantes rurales de
las zonas de temporal.

Al inicio de los setenta fue amplia la variedad de pro-
gramas y de mecanismos burocráticos que se crearon para
este propósito. Sobresalieron el programa de desarrollo de
la comunidad, los programas de organización, los progra-
mas de ejidos colectivos, etcétera. Sin embargo, es impor-
tante destacar el Programa de Caminos de Mano de Obra.

A partir de 1971 la entonces Secretaría de Obras PÚ-
blicas inició un programa de caminos de mano de obra,
a fin de "integrar al progreso del país a cuando menos 12
millones de personas, lo que significaba que el 60% de la
población rural carecía de posibilidades para participar de
los beneficios del progreso".'¡

El objetivo era construir por lo menos 1,500 caminos
de mano de obra en la primera etapa, brindando posibi-
lidades de desarrollo a un total de 10,310 comunidades en
el medio rural, lo cual representaba 10 millones de habi-
tantes, el 80% del total de la población en zonas de 500
a 2,500 habitantes.'

6 Caminos y Mano de Obra, Sría. de Obras Públicas, México,
1976, p. 20.
7 En este entonces se consideraba con un criterio netamente es-
tadístico que las poblaciones rurales eran las que tenían menos

198



De esta forma, durante el periodo de 1971-1975 se logró
proporcionar, mediante caminos de mano de obra, una vía
de acceso permanente y transitada en toda época del año a
4,810 comunidades con más de 500 habitantes y en 1,364
poblaciones de hasta 500 habitantes. Lo erogado en este
periodo ascendió a 4,596 millones de pesos y de este total
el 60%, 2,758 millones, se destinó al pago de salarios
de los campesinos que ejecutaron directamente las obras."
Los caminos construidos con mano de obra abarcaron, den-
tro de este total, 64,000 kilómetros.

La tecnología utilizada en su construcción partió de
dos elementos que en términos generales definen las espe-
cificaciones de los caminos: la intensidad de tránsito, y la
velocidad de circulación de los vehículos.

De aquí que el criterio seguido por el programa de ca-
minos y de mano de obra fuera de compactación por eta-
pas, aprovechando el propio tránsito para apretar y endu-
recer la superficie de rodamiento.

Si los ingenieros hubiesen pasado por alto estas con-
sideraciones y hubieran aplicado las especificaciones que
regían hasta 1970 en la construcción de carreteras, la so-
lución técnica habría sido la de utilizar intensivamente la
maquinaria. Si se hubiera exigido, por ejemplo, el 95%
de compactación en las terracerías para permitir el paso de
vehículos a altas velocidades, habría sido necesario uti-
lizar medios mecanizados de compactación, dado que la
fuerza del hombre no logra compactar un terreno al grado
de 95% a 100%.

de 2 500 habitantes; hoy en día, se considera que poblaciones de
hasta 10 000 habitantes son netamente rurales, lo que da una pobla-
ción no urbana en México de más de 30 millones.
8 Ibid. p. 4.
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Por lo anterior, la técnica adoptada en el progran
caminos de mano de obra significó una adaptación ;
recursos disponibles y a las necesidades del medio, lo
se ha reconocido como un importante intento encamí:
a la independencia tecnológica,"

Asimismo, la tendencia de los países exportadore
maquinaria es producir equipos más grandes y de m.
capacidad, por lo que un tractor o una motoconformar
actuales difícilmente pueden hacer un camino de 4 me
de ancho, y poco o nada se había hecho hasta entonces
desarrollar una tecnología intermedia que se adaptara ,
realidad de los países subdesarrollados, es decir, con
empleo de capital y mano de obra proporcional a los
cursos de estos países."

Por lo anterior se decidió usar una técnica intens
en mano de obra, que se adaptaba a las especificacioi
técnicas del camino y a la disponibilidad de recursos en
que se realizaban. Asimismo, se esperaba que el cami
fuera una escuela donde se iniciara un proceso de au
desarrollo en las comunidades, facilitando además esta t(
nica un alivio al grave problema del desempleo y sube!
pleo en el campo, aunque fuera temporalmente."

La selección de la tecnología anterior propició la utiliz
ción intensiva de mano de obra disponible en las comunid
des y permitió, además, atenuar parcialmente el problem
del desempleo e incrementar el ingreso de los campesinos dr
área.
9 Véase CEPAL (Comisión Económica para América Latina)
Análisis sobre la experiencia mexicana en caminos de bajo coste
México. Oct. 1976.
10 Véase 1. Schumacher Intermediate Technology, citado en Sría
de Obras Públicas, op. cit.
II Sría. de Obras Públicas, op. cit., p. 40.
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Un objetivo básico del programa consistió entonces en
iniciar la instrumentación de una tecnología nacional que
permitiese, en primer lugar, utilizar racionalmente los re-
cursos productivos del país; en segundo, sentar las bases
empíricas para el desarrollo de una tecnología intermedia
que permitiera una buena productividad, una mayor utili-
zación de mano de obra, una menor salida de divisas y una
oportunidad de independencia tecnológica respecto al ex-
terior."

El estudio citado, efectuado en 1975, consideró entre
sus objetivos el análisis tecnológico de los caminos de mano
de obra. Para ello fue necesario aplicar una encuesta técni-
ca a nivel nacional, dirigida al personal de la Secretaría de
Obras Públicas (hoy de Asentamientos Humanos y Obras
Públicas). Con los resultados de la encuesta se llegaron a
establecer las características generales de los caminos (lon-
gitud, ancho de corona, pendientes máximas permisibles,
curvaturas, etc.) así como la proporción en que intervenían
las distintas variables significativas de la construcción, co-
mo son la productividad de la mano de obra (rendimien-
tos), el tipo de vegetación, topografía, suelo y volúmenes
de obra. De lo anterior se pudieron diferenciar dos tipos de
caminos: "la brecha por mejorar" en la que- se aprovecha
el trazo ya existente y en donde los volúmenes por mover
eran menores que cuando se construía el segundo tipo de
caminos, denominado "camino nuevo" donde no existía
ninguna obra de aprovechamiento. La misma encuesta per-
mitió llegar a tener un "camino tipo", con 10.1 kilómetros
de longitud, 4.0 m. de ancho de corona y con 3,000 m" por
kilómetros de movimientos de tierra. El costo promedio

12 Ibid, p. 41.
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por kilómetro de brecha mejorada resultó de $65,600.00
con la siguiente distribución de conceptos:

Salarios 60 0/0 $ 39,360.00
Materiales 12 0/0 7,872.00
Herramientas 4.50/0 2,952.00
Servicios 20 % 13,120.00
Supervisión * 3.50/0 2,296.00

100 '/0 $ 65,600.00;Km

':' Sólo se incluyen los ingenieros y sobrestantes de campo, más sus
indirectos.

Asimismo, el costo por actividades fue como sigue:

Terracerías 49 0/0
Revestimiento 30 0/0
Obras de drenaje 21 0/0

100 '/o

$ 32,144.00
19,680.00
13,776.00

$ 65,600.00; Km

Con base en la información obtenida se realizó un aná-
lisis microeconómico de una brecha mejorada con mano
de obra. De acuerdo a la distribución de costo obtenido de
la encuesta y con base al costo por mano de obra, el costo
total para un kilómetro de brecha por mejorar, en 1975, fue
de $93,359.00. Por lo que concierne a "camino nuevo" la
construcción de un kilómetro tuvo un costo de $152,114.00.

De los análisis de precios obtenidos y las cotizaciones
dadas por los empresarios (divididos éstos en empresas es-
peciales, grandes medianas y chicas) , la última considerada
como la que pudiera construir un "paquete" de cinco ca-
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minos tipo al año, se establecieron los costos comparativos
para las técnicas intensivas en mano de obra y capital.

Costo de cons-
Tipo de empresa de Costo brecha truccián de un
acuerdo a su capital por mejorar "camino nuevo"

Especial
(más de $ 12'500,000.00) $ 90,304.50 $ 140,795.51
Grande
(de 7.5 a 12.5 millones) $ 92,104.00 $ 135,883.71
Mediana
(de 2.5 a 7.5 millones) $ 101,566.05 $ 158,193.51
Chica
(menos de 2.5 millones) $ 118,972.02
Tecnología intensiva
en mano de obra $ 93,359.50 $ 152,114.76

De lo anterior se concluye que para este tipo de cami-
nos, la técnica intensiva en mano de obra es competitiva
con el uso intensivo de capital, a precios de mercado.

Selección de tecnología de costo mínimo

En la construcción de caminos de mano de obra se pueden
obtener costos desde un punto de vista social, público y
privado. Los costos públicos serían, por ejemplo, los que
obtendría la dependencia encargada de realizar los trabajos
directamente. Estos costos no incluirían una utilidad mar-
ginada ni ciertos conceptos que una empresa considera. Los
costos sociales en la construcción de carreteras y caminos
pueden ser obtenidos al utilizar precios sombra en los prin-
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cipales insumos. La obtención de estos "valores sombra"
no es fácil; sin embargo, se puede trabajar con un rango
de valores factibles. Los costos privados o de mercado son
aquellos en los que incurre una compañía privada al cons-
truir un camino. 1

Si se suponen los beneficios del camino construido
constantes en el tiempo e independientes de la técnica
de construcción, no sería necesario calcular dichos benefi-
cios ni llevar a cabo un proceso de actualización de los
mismos. La tecnología óptima pudiera ser entonces deter-
minada por el criterio de costo mínimo. De manera clara, la
tecnología que minimice el costo para un beneficio cons-
tante sería la mejor. De aquí que el punto sustancial del
análisis deba ser seleccionar y clasificar aquellos costos que
pudieran ser usados bajo el criterio de costo mínimo.

Con objeto de realizar una comparación válida de los
costos de las dos alternativas, las condiciones bajo las cua-
les estos costos son medidos, deben ser, por obvias razones,
comparables entre ambas alternativas. Esto significa que
desde un punto de vista estrictamente científico, sólo debe-
rán compararse costos sociales, costos públicos o costos pri-
vados de las dos técnicas. Desde este punto de vista sería
un error comparar costos públicos de una técnica con los
costos privados de la otra.

Sin embargo, en la realidad actual, la política de la de-
pendencia gubernamental encargada de la construcción de
carreteras y caminos (SAHOP) tiende a no utilizar su pro-
pia maquinaria en la construcción de caminos, y en la prác-
tica los contratistas no utilizan intensivamente la mano de
obra; ante esta situación, para que la comparación sea vá-
lida, se deberá suponer que la SAHOP podría trabajar con
el Nivel II (Maquinaria) y los contratistas con el Nivel 1
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(mano de obra intensiva) y así poder comparar los costos
de estas dos alternativas.

Esto se puede aclarar con el siguiente ejemplo:

COSTOS

SAHOP Público TEC.OP. Social TEC.OP.

M. DE O. (NIVEL 1) 13 8 ','

MAQ. (NIVEL 11) 12 ',' 14
CONTRATISTAS Privado
M. DE O. (NIVEL 1) 16 8 • J::

MAQ. (NIVEL Il) 14 ',' 14

M. DE O. ~ Tecnología intensiva en mano de obra. TEC. OP. ~
Tecnología óptica, MAQ. ~ Tecnología intensiva en capital ~ ma-
quinaria.

Desde el punto de vista teórico, la conclusión que se ob-
tiene al comparar bajo las mismas condiciones de organiza-
ción administrativa las técnicas intensivas de mano de obra
y capital -considerando costos de mercado-- favorece a
esta última. Sin embargo, al incluir factores sociales, los
que son difíciles de cuantificar, pero que deben ser. consi-
derados como objetivos dentro de una más amplia evalua-
ción, no hay duda que los caminos construidos con mano
de obra constituyen el procedimiento óptimo para el país.

Si utilizamos el precio sombra para la mano de obra
de un peso por hora y si se reconoce que la eficiencia de
la mano de obra puede incrementarse en relación directa
a la organización del trabajo, desde el punto de vista del
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costo, la técnica intensiva en mano de obra es ampliamen-
te óptima."

Este último caso se presenta en especial al reconocer
que la escasez de divisas implica un costo interno mayor
al importar equipos (que puede ser incluso del doble de la
tasa nominal), hecho que se acentúa al observar que la uti-
lización efectiva del equipo sólo se presenta durante unas
horas al día.

Estas dos consideraciones son reales, dado que la ma-
yor parte del equipo es importado, que el peso está sobreva-
luado y, que dado que los caminos están geográficamente
dispersos y son de muy bajo volumen de obra, la utiliza-
ción efectiva de los equipos es presumiblemente no muy
alta. Sintetizando, se puede decir que el Programa Caminos
de Mano de Obra, fue desde el punto de vista económico,
político y social, una solución para el caso de México.

Evaluación macroeconómica

a) Efecto en divisas.
En esta parte de la evaluación, el Programa de caminos de
mano de obra será analizado bajo el aspecto "uso o ahorro
de divisas". Los cálculos serán realizados, apoyándose en
un estudio sobre la componente externa que realizó para
la S.O.P. el Instituto de Ingeniería de la U.N.A.M. Fue
necesario ajustar en cierta medida la metodología al pro-
blema de saber cuál hubiera sido el costo en divisas de la
construcción del Programa de Caminos de Mano de Obra,
en caso de haberse realizado con técnica intensiva en capital.
13 Para determinar la técnica óptima se utilizó el método DOS
desarrollado por G. K. 800n, quien considera que el comporta-
miento óptimo de una técnica depende de parámetros físicos yeco-
nómicos.
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i) Dadas las especificaciones funcionales de los caminos
que han sido objeto del Programa, algunos de los 71
conceptos de obra que son incluidos en el análisis del
Instituto de Ingeniería no están presentes en la cons-
trucción de un camino de mano de obra. De esta for-
ma, sólo se consideran los siete conceptos siguientes:

Desmonte
Excavación en material (A)
Excavación en material (B)
Excavación en material (C)
Formación de terraplenes
Acarreos
Revestimiento

Este último concepto se excluye en una parte del análi-
sis por no aparecer explícito en la metodología del Instituto
de Ingeniería.

Una vez determinados los conceptos de obra que in-
cluye la construcción de un camino, con las especificaciones
funcionales consideradas, se procedió a construir mediante
la aplicación de la metodología delineada por el Instituto
de Ingeniería, la matriz de distribución del peso invertido
entre renglones de costo por concepto de obra. Se consideró
que la aplicación de los coeficientes de componente externa
de 1973 es válida, por lo que los resultados del análisis de
ese año se aplican al periodo 1972-1974, objeto del estudio.

ii) Componente externa del costo de construcción de ca-
minos o el efecto en divisas del Programa de Caminos
de Mano de Obra. Debe recordarse que en esta eta-
pa del análisis se trata de determinar el costo de divisas
por los caminos de mano de obra, o uso de divisas por
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la técnica intensiva en capital. La componente externa
directa del costo por concepto de obra está dada por la
siguiente expresión:

i= 23
CEDJ = CEDJ Qij

i= 1

j = columnas (1,6)
i = renglones (1,25)

En este caso, el resultado del cálculo es como sigue:

Desmontes Excavación Excavación Excavación Formación de Acarreos
(A) (B) (e) terraplenes

0.35 0.43 0.44 0.48 0.42 0.44

Finalmente sólo restaría obtener el costo en divisas por
kilómetro de construcción de camino con técnica intensiva
en capital. Para llegar a esta cifra es necesario disponer del
costo total por kilómetro de construcción y su desglose por
cada uno de los conceptos de obra.

Costo total de construcción de un kilómetro de camino
con técnica intensiva en capital y su distribución por
conceptos de obra
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Concepto Monto

Desmonte
Excavación (A)
Excavación (B)
Excavación (C)

Terraplenes
Acarreos
Reevestirniento"

S 1,700.00
1,500.00
8,000.00
8,000.00
4,000.00

19,500.00
27,300.00

$ 70,000.00

De acuerdo a lo anterior, la componente externa total
estará dada por el producto de la componente externa del
costo por concepto de obra, y la distribución del costo to-
tal entre conceptos de obra, lo cual dará la componente ex-
terna directa, que es de $30,792.00¡kilómetro, que corres-
ponde aproximadamente al 44% del costo total.

Efectos globales en divisas del Programa

Los resultados globales del Programa pueden deducirse me-
diante dos formas, usando el indicador del kilometraje total
construido, o bien por el indicador del costo total de cons-
trucción. La componente externa directa por kilómetro
construido es de $30,792.00. Puesto que durante el desa-
rrollo del Programa se han construido 64 mil kilómetros,
hubieran sido necesarios 1,972 millones de pesos de divisas.

14 El concepto de revestimiento no está incluido en el modelo ela-
borado por el Instituto de Ingeniería; pero al ser intensivo en capi-
tal, puede suponerse que el coeficiente de componente externo es
similar al de los otros conceptos de obra intensivos en capital consi-
derados en dicho modelo.
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El Instituto de Ingeniería con el fin de obtener resulta-
dos completos y confiables en la evaluación de la compo-
nente externa, definió los siguientes niveles de desglose:

A) Componente externa directa (CED)
B) Componente externa de la producción inducida por la
obra (CEP)
C) Componente externa directa del consumo inducido por
la obra (CEC)
D) Gastos de divisas por la repercusión de la obra en la
producción (GRP)
E) Gasto de divisas por la repercusión de la obra en el con-
sumo (GRC)

Los resultados son los siguientes:
En el transcurso del Programa se invirtieron (durante

el periodo evaluado) 4,596 millones de pesos, lo que hubie-
ra significado 2,800 millones de pesos o sea una salida real
de divisas de 224 millones de dólares a la tasa de cambio
vigente en 1975. Sin embargo, dado que se utilizó equipo,
como camiones y dinamita, que tienen un alto contenido de
importaciones, la componente externa de la técnica "mano
de obra intensiva" fue del orden de 20% de la inversión.
Así, el ahorro neto en divisas fue del orden del 40% del
monto erogado, o sea, aproximadamente una economía
de 1,840 millones de pesos, o sea, 126 millones de dólares.

Creación de empleo

Tecnología intensiva en mano de obra. En esta parte se ana-
lizará el comportamiento que en cuanto al objetivo "em-
pleo" muestra un programa intensivo en mano de obra, así
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como el alternativo de métodos mecanizados. Para esta eva-
luación se parte de la hipótesis de que el programa con tec-
nología de mano de obra genera" cierta cantidad de em-
pleos, los cuales, con un método alternativo intensivo en
capital, no se crean. En términos económicos, esto significa
que el costo de oportunidad de un programa con tecnología
mecanizada -desde el punto de vista del efecto empleo-
consistiría en el monto anual de empleos que genera el Pro-
grama Intensivo en Mano de Obra.

Los pasos metodológicos seguidos para la evaluación
de lo que se denominará "efecto empleo", fueron los si-
guientes:
a) Se calculó, en primera instancia, el monto de empleos
creados por el programa tecnológico intensivo en mano de
obra, en función del gasto que provocó el rubro de salarios.
El resultado se ha definido como Efecto Empleo Bruto, el
cual representa la creación de empleos sólo en el caso de
que hubiera una situación en que existiera desempleo
abierto.
b) A partir del Efecto Empleo Bruto se aplicó un ajuste
(obtenido de la encuesta) a fin de considerar el grado dife-
rencial de subempleo que existe en las diversas zonas del
Programa y se obtuvo un resultado al cual se definirá como
Efecto Empleo Neto, cuyo significado son los nuevos em-
pleos creados por el Programa en la economía. Los cálculos
efectuados se hicieron a partir de diversos supuesto que
dieran base a la interpretación de los resultados obtenidos.
Así, por ejemplo, de conformidad a la definición de sub-

15 El concepto genera debe interpretarse en un sentido anual; la
evaluación del Programa es anual, y obviamente para que ese con-
cepto sea permanente sería necesario que hubiera reinversión en
el Programa (o en otros similares) todos los años.
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empleo (o alternativamente empleo), adoptada por el Grupo
de Estudio del Problema del Empleo," en el sentido de
que los ingresos por abajo del Salario Mínimo Regional pon-
derado denotan subempleo, se consideró para los fines de
este análisis, un concepto similar al que se denomi~ó Sala-
rio Estatal Mínimo Promedio (para el medio rural).

De esta manera, la primera actividad consistió en de-
terminar estos Salarios Estatales Mínimos Promedio para
cada una de las entidades federativas y para cada uno de
los años considerados (1972, 1973, 1974). Es pertinente
aclarar que en virtud de haberse decretado un aumento de
emergencia en septiembre de 1973, y otro en octubre de 1974,
se hicieron las ponderaciones correspondientes en función
del incremento establecido y del tiempo en que tuvo vi-
gencia.

Al conocer la cifra invertida en el Programa, era indis-
pensable cuantificar (para el cálculo del Efecto Empleo
Bruto) el monto pagado por concepto de salarios, llegándo-
se a la conclusión de que aproximadamente el 60% del
gasto fue para pago de nóminas salariales, de acuerdo a
información recabada en la dependencia encargada de la
construcción de los caminos, así como en la encuesta técni-
ca realizada.

Las cantidades erogadas por concepto de salarios, así
como el número de jornaleros días-hombre pagados y de
Empleos Brutos generados a nivel nacional para los años
de 1972, 1973 y 1974, son los siguientes:

16 Ver Grupo de Estudios del Problema del Empleo: El proble-
ma ocupacional en México. Magnitud y recomendaciones. Versión
preliminar para discusión.
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Gasto erogado Jornales Empleos
Año en salario días-hombre brutos

1972 456600 000 19946821 79785
1973 1201200 000 50194880 200724
1974 441600 000 14054905 56217
Total 2099440000 84196606 336726
Promedio 699800000 28065535 112242

Es necesario hacer notar que esos empleos no fueron crea-
dos de manera permanente y que lo que esta cifra refleja
es la capacidad de una inversión, con esta tecnología, para
crear empleos.

Al comparar el ingreso diario que tenía el trabajador
(costo de oportunidad) frente al Salario Estatal Mínimo Pro-
medio Rural 11 de una entidad predeterminada, se introduce
un factor de ajuste, que aplicado al monto de Empleo Bruto
dará como resultado el Efecto Empleo Neto.

Este cálculo de Efecto Empleo Neto se hizo únicamente
para el año de 1974, y se ha estimado conveniente, tan sólo
con fines ilustrativos, extrapolar la cifra promedio de em-
pleo neto creado de las entidades encuestadas en todo el
país, por lo tanto, se puede decir que si el ingreso promedio
del campesino, de acuerdo con la encuesta, es del orden del
25% del salario estatal mínimo promedio del número to-
tal de empleos creados, el 75% pueden considerarse como
empleos realmente creados en la economía (efecto neto)
permitiendo esto determinar que para el año de 1974, con

17 Se ha considerado únicamente el Salario de Zonas Rurales, pero
existe la posibilidad de que un campesino pudiera obtener trabajo
en una zona urbana, con lo cual su costo alternativo y el Efecto
Empleo Neto es diferente.
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una inversión de 736 millones de pesos, se crearon 42,163
empleos (56,217 X 0.75).

Al cuantificar lo que se ha definido como Efecto Empleo
Neto, con base en el cálculo del Efecto Empleo Bruto, se
debe tomar en consideración el nivel de subempleo que re-
presenta el ingreso alternativo, o costo de oportunidad del
campesino, frente al ingreso que percibe por su actividad
en la construcción del camino. Ello determinará la cantidad
de empleos efectivos generados en la economía.

La forma en que se determinó el costo de oportunidad
de la mano de obra, se hizo a partir de los resultados obte-
nidos en la encuesta que se realizó entre los trabajadores y
sus familias, lo que permitió determinar el nivel de ingreso
que obtendrían los propios trabajadores en caso de no estar
incorporados a la obra caminera. Cabe aclarar que el cálcu-
lo de esta cifra alternativa de ingreso se obtuvo en función
de un ingreso familiar anual, lo que dividido entre los com-
ponentes de la familia, introduciendo factores de ajuste por
el trabajo de mujeres y niños, dará como resultado el ingre-
so individual medio.

Empleo generado si se hubiese empleado
la tecnologia intensiva en capital

Ahora bien, el objetivo de la evaluación es comparar el Pro-
grama realizado frente a la alternativa "intensiva en maqui-
naria", por lo que se procede a calcular el empleo generado
por esta última.

Según información recabada a través de la consulta téc-
nica a compañías constructoras, se observó que el personal
no calificado ocupado generalmente por kilómetros en las
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actividades de terracerÍas y revestimientos" sería de quince
(15) hombres. Al relacionar este dato con el monto de kiló-
metros construidos, el número de jornaleros-hombre que se
crearían sería el siguiente:

Número de per-
Número de sanas/km terrace- Jornales-

Año kilómetros rías y revestimiento hombre

1972 10871 15 163065

1973 28600 15 229000

1974 10514 15 157710

Asimismo, al proceder en la misma forma que en el cálculo
del Programa de Mano de Obra, se puede determinar el
monto de empleo bruto, con los resultados que en seguida
se presentan:

(1) (2) (1) X (2)
Jornales Empleo

Año días-hombre Días bruto

1972 163065 250 652

1973 229000 250 916

1974 157710 250 631

!' El monto por obras de drenaje dependerá de cada camino, por
lo que para los cálculos éste se considera como un porcentaje del
costo total.
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Estimacián de la cantidad de mano de
obra en el rubro de obras de drenaje

De acuerdo a la ya citada consulta técnica y a las encuestas,
los datos que en forma preliminar se obtuvieron permiten
establecer que, en términos generales, se destina para obras
de drenaje alrededor de un 20% del costo total de un kiló-
metro. Ahora bien, de este monto se estima que un 60%
corresponde a mano de obra y un 40% se destina a mate-
.riales, herramientas y supervisión; por lo tanto ello deter-
mina que aproximadamente el 12% del costo total de un
kilómetro se gasta en salarios. Si se aplica este porcentaje
a la inversión por año y se divide el resultado entre el Sala-
rio Mínimo Promedio Nacional, se determinará el número
de jornales-hombre; y dividiendo éste, a su vez, entre los
días laborables (250), dará el Empleo Bruto en obras de
drenaje, lo cual posibilitará completar la información. El
Procedimiento se ilustra en el cuadro siguiente:

Año
12% inversián Salario

(miles de pesos) mínimo
Jornales-
hombre

Empleo
bruto

1972

1973

1974

91 320 25.38

240 240 26.37

88320 35.04

3 598 109

9 110353

2520548

14392

36441

10082

A continuación se presenta un cuadro comparativo de los
resultados obtenidos en la creación de Empleo Bruto por
los dos métodos de construcción:
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Inversión
Año (millones de pesos) Mano de obra Maquinaria

1972 761 79785 15044

1973 2002 200724 37357

1974 736 56217 10713

El cuadro anterior revela que en términos globales, el mé-
todo intensivo en mano de obra genera más del 500% de
empleos respecto al alternativo "maquinaria". Resulta evi-
dente la disparidad que existe, en cuanto a generación de
empleos, dentro de una perspectiva macroeconómica, entre
un programa como el de construcción de caminos de mano
de obra intensiva y uno que utilice maquinaria. Pero más
que la evidencia misma que es lógica, pues se trata de tec-
nologías extremas, debe destacarse la importancia que tiene
el Programa, fundamentalmente, en relación con el empleo
y la demanda de ingresos que provoca, ante la agudeza que
en los últimos tiempos, y por múltiples motivos, ha alcanza-
do el problema de la subocupación e incluso del desempelo
abierto en el sector rural.

Veamos finalmente, las dos alternativas en tanto que
proyectos tecnológicos y sus consiguientes características
generales." El problema de definir o decidir si una tecnolo-
gía es local o no resulta en cierta medida complejo, sobre
todo si se piensa que hoy en día buena parte del conoci-
miento es universal y que existe una "simbiosis" entre las
distintas culturas del mundo.

Puede decirse sin embargo que esta tecnología local, o
nacional, resulta de un proceso inventivo gradual, realizado
19 Caminos y mano de obra, op. cit. Págs. 184, 186.
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en gran parte por nacionales lo que indirectamente implica
lo que sería una segunda característica, una utilización ra-
cional de la dotación de factores existentes en el medio de
origen.

El problema sin embargo puede complicarse cuando se
trata del caso de países subdesarrollados, ya que no escapa
al observador que la coexistencia de un sector moderno y
uno de subsistencia son parte de un todo, de un mismo
proceso, e implican que la racionalidad económica en cada
uno de ellos sea diferente; de aquí también que en cada caso
la dotación y utilización "racional" de factores sea dife-
rente.

Así, al tomar una decisión tecnológica global surgen
problemas que no son sino el reflejo de las contradicciones
inherentes al desarrollo de una sociedad capitalista depen-
diente. y por la importancia que reviste, debe insistirse en
el asunto. La tecnología no es neutral, sino por el contra-
rio forma parte de la evolución de una sociedad y es una
manifestación más de las características de ésta. Es decir
que contrariamente a 10 que se pensaba, los modernos tra-
tamientos del problema destacan que la tecnología no es
política y socialmente neutra. Existe una íntima relación
entre modelo de desarrollo, estilo de vida y procesos tecno-
lógicos subyacentes."

Con esta hipótesis fundamental, que dado el carácter
de este trabajo no es posible desarrollar de manera más
amplia, se deduce que los procesos tecnológicos que se
analizan producen resultados esencialmente distintos, y que
la tecnología intensiva en mano de obra genera lo que se ha
calificado como promoción rural y de menor grado de ena-

20 Ver en especial A. Gorz: "Técnica, Técnicos y Lucha de CIases",
en Critique de la division du travail, Ed. Seuil, París, 1973.
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jenación y deformación de patrones socio-culturales. Esto
estaría íntimamente ligado a un proyecto de cambio en la
estrategia de desarrollo.

A continuación se describen --en sus rasgos esencia-
les-, ambos procesos tecnológicos, su confrontación co-
rroborará lo dicho anteriormente.

Tecnología intensiva en capital.
Uso de recursos, agentes y procesos ajenos a la comunidad.
Diferenciación excesiva entre tareas del proceso; por ejem-
plo entre operador de maquinaria moderna y acarreadores
de materiales.
Enajenación del producto del trabajo al no "controlar" el
proceso de producción de sus resultados.
Separación del trabajador y el producto de su trabajo.
Tareas más "complejas" que traen consigo la especializa-
ción excesiva y nuevamente la "pérdida del control" del
proceso de producción. Desconocimiento del proceso pro-
ductivo total.
Procesos productivos, construcción de caminos diseñados,
ejecutados y dirigidos por constructores privados.
Mayor jerarquización en el proceso productivo.
Tecnología intensiva en mano de obra.
Uso de recursos, agentes y procesos "locales" o conforma-
dos a las necesidades locales.

Teóricamente, cada individuo participante en el proceso
puede atender cualquiera de las actividades involucradas;
así resulta que cada individuo tiene un "control" sobre el
proceso de producción, al contrario de lo que sucede en
la tecnología intensiva en capital, en la que hay una enaje-
nación del producto del proceso. Menor grado de separa-
ción entre el trabajador y el producto de su trabajo.
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Tareas más "simples" que permitan intercambio de traba-
jadores entre tareas y organizaciones cooperativas y deci-
sión comunitaria.
Conocimiento del proceso productivo global.
Procesos productivos diseñados, ejecutados y dirigidos por
personal de la Secretaría de Obras Públicas y la Comunidad.
Menor jerarquización en el proceso productivo.
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CONSIDERACIONES FINALES 1

En el momento en que empezaba este trabajo tenía la inten-
ción de centrarlo en los métodos de evaluación. Suponía
que esos métodos permitían traducir los efectos de un pro-
yecto de inversión pública, como el de la construcción de
carreteras y caminos, sobre la economía y el desarrollo
de un país subdesarrollado.

Con base en las motivaciones expuestas en la introduc-
ción, pensaba comparar la construcción de carreteras a
mano y con máquinas, con la ayuda de esos métodos de
evaluación. Me parecía distinguir dos grandes familias
de métodos: el método de los precios sombra y el método de
los efectos. Tras un análisis de estos métodos, esperaba en-
contrar un caso concreto de construcción de carreteras en el
que se pudieran aplicar dichos métodos, suponiendo que
el proyecto fuera realizado a mano o a máquina.

En términos muy generales distinguía, pues, cuatro
casos:

Método de los pre-
cios sombra

Método de los efec-
tos

- Construcción mecaniza-
da

- Construcción con ma-
no de obra

-- Construcción mecaniza-
da

--- Construcción con ma-
no de obra
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Estos cuatro casos hubieran hecho posible la compara-
ción de los métodos de evaluación que luego, con base en
esa comparación, hubieran permitido juzgar el efecto de
la sustitución máquina-m ano-de obra sobre los países sub-
desarrollados. Pero mi intención era hacer esta cbmpara-
ción en relación a un cierto número de parámetros que me
parecían fundamentales para resolver el problema del sub-
desarrollo, a saber:

- El empleo
- La distribución de los ingresos
- Las relaciones de dependencia econormca, técnica,

y dependencia cultural con los países desarrollados.

La desigualdad esencial reside en el hecho de que hay
una profunda interacción entre los distintos niveles que
van desde los objetivos políticos más generales hasta el
cálculo de la rentabilidad financiera de la empresa que lle-
va a cabo el proyecto.

El intercambio principal entre estos dos niveles es el
plan. Pero aquí las fronteras son imprecisas. El plan es
la traducción de los objetivos políticos generales, pero a su
vez es un conjunto de proyectos. Este problema se expresa

.en las relaciones que se establecen entre los hombres políti-
cos, los economistas generales del plan, los técnicos, los ad-
ministradores responsables del proyecto y los evaluadores
exteriores. Es muy necesario situar la evaluación de un pro-
yecto dentro de este contexto.

Pienso que los métodos de evaluación deben permi-
tir seguir los efectos cuantificados que correspondan a un
cierto número de parámetros económicos (paquete presu-
puestal. balanza de pagos ... ) y los efectos cuantificados
que correspondan a parámetros sociales (participación de
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la comunidad, generación de tecnología, en fin, cambios
de tipo estructural).

Cuando esta evaluación haya sido realizada, debe abrir-
se un diálogo entre los diferentes agentes (políticos, econó-
micos, técnicos, financieros ... ) para que el hombre que
tome la decisión sepa cuáles son las consecuencias de su
decisión sobre el desarrollo del país.

Ahora bien, al final del estudio de los métodos, tene-
mos la impresión de que los métodos tradicionales, basados
en el principio neoclásico del equilibrio liberal, aspiran a
englobar todos los niveles de juicio. Esto se traduce en el
hecho de que no sienten la necesidad de definir lo que ca-
racteriza al subdesarrollo, contra el cual hay que luchar. El
simple hecho de maximizar el consumo debe, según ello,
resolver los problemas. Pero eso equivale a admitir desde
luego una ideología. Es negar la existencia de procesos en
los cuales puede haber contradicciones entre los diferentes
intereses.

Desde esta óptica, nosotros estimamos que el método
de los efectos, con sus limitaciones, es atractivo, aunado al
sistema de precios sombra. La evaluación de los efectos en
precios reales permite seleccionar Un proyecto sabiendo
cuánto "cuesta" esa decisión. Dentro de ello puede dársele
posteriormente un "peso" cualitativo a los objetivos prio-
ritarios y tener una idea bastante clara de consecuencias
socioeconómicas del proyecto en cuestión. Esto debe inser-
tarse normalmente dentro de un plan de, desarrollo. Es el
plan el único que sirve como intermediario entre los pro-
blemas microeconómicos (los proyectos) y los macroeconó-
micos (lucha contra el subdesarrollo). Este método de eva-
luación será tanto más efectivo cuanto la planeación misma
sea más efectiva. Ello se traducirá, por ejemplo, en el hecho
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de que la contabilidad nacional se hará en función de los pa-
rámetros del plan. Como hemos visto, el método de los efec-
tos utiliza la contabilidad nacional. Así se evidencia la im-
portancia de que existe un plan y una correcta articulación
de las técnicas de evaluación.

También hemos visto que los métodos de los precios
sombra, utilizados aisladamente no se articulan con el plan,
incluso corren el riesgo de sustituirlo (para Little y Mirrlees
el plan se traduce, casi, en un estudio de mercado que per-
mite prever la demanda futura).

Señalemos, en fin, que la noción de salario utilizada en
todos estos métodos puede ser más o menos criticada. Los
salarios se consideran simplemente como un costo. Esto, en
un país como México (con altas tasas de desempleo), con-
duce necesariamente a una contradicción producto de la
intención que busca la minimización de los costos y la ma-
ximización de los beneficios generados por el proyecto. En
realidad, el análisis debería hacerse considerando el trabajo
como input y tendría que considerarse el salario como bene-
ficio para la colectividad (output).

Es por ello que originalmente inicié mi trabajo centran-
do mi atención en el estudio en profundidad de los métodos
de evaluación, con el fin de averiguar en qué medida esos
parámetros eran tomados en cuenta en las evaluaciones.
Empecé por los precios sombra. Esos métodos se presen-
taban como "neutros", como "científicos". Pero pronto se
observa en la obra de Little y Mirrlees, por ejemplo, que
no se dice nada sobre el subdesarrollo. Esto me pareció sos-
pechoso y por eso concentré mis críticas en las relaciones
entre estos métodos y los procesos de subdesarrollo. Llegué
a la conclusión de que lo que era riesgoso, digamos inadmi-
sible, es confundir el proceso de evaluación con el de selec-
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ción. Esto es justamente lo que sucede con los métodos tra-
dicionales. El principio del cálculo de la evaluación (bene-
ficio actualizado y tasa de rentabilidad interna, del balance
costos-beneficios) contiene un criterio de selección: la suma
de elementos positivos y de elementos negativos.

Pero he aquí que la selección, la decisión, la elección,
es un acto esencialmente político, en el sentido de que es el
resultado, y produce a la vez un cierto número de efectos
sobre el desarrollo.

El carácter eminentemente político me condujo hasta
el análisis del subdesarrollo desde un punto de vista más
global. El aspecto político de la selección me llevó a anali-
zar lo que caracteriza al subdesarrollo. La gravedad del
problema del empleo me parece dramática. Ciertos datos
cuantificados deberían ser permanentemente conservados en
la conciencia. La evolución entre los países desarrollados
y periféricos, entre sectores moderno y tradicional, es alar-
mante. El problema de la dependencia económica es, cier-
tamente, fundamental; es muy conocido y un gran número
de obras explican su proceso. Pero el aspecto social, socio-
lógico, me parece también fundamental e Íntimamente liga-
do al problema de la selección de tecnología.

Al principio, yo pensaba en términos de balanza de pa-
gos y de número de empleos creados al comprar tecnología
moderna y tecnología de mano de obra. Pero poco a poco
fui dándole mayor importancia al aspecto del impacto so-
cioeconómico de la tecnología. El efecto de la utilización
de ciertas técnicas puede modificar profundamente el medio
social. Esta modificación puede ser de signo "positivo" o
"negativo".'

! Como lo señala Evert Hagen, "La búsqueda del progreso técnico
entraña la modificación de las formas de vida, en algunos casos
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Lo que se hizo evidente fue que la técnica "moderna"
al actuar en un medio "tradicional" puede generar desequi-
librios sociales cuyas consecuencias son graves. Esto no es,
sin embargo, sistemático. Los últimos descubrimientos sobre
el uso de energía solar pueden significar una esperanza para
los países tropicales. Algunas técnicas modernas pueden
también producir efectos positivos.

En el mismo sentido, en vez de hablar de tecnología
"moderna" o "tradicional", he utilizado el término "tecno-
logía progresiva", traduciendo el hecho de que la utilización
de esta tecnología debe generar un desarrollo positivo del
medio social y no nada más un logro cuantitativo en el pro-
yecto específico en que interviene di,rectamente.

En el campo de la construcción de carreteras, he trata-
do de demostrar que la técnica moderna no es necesaria-
mente progresiva, por lo que todo esfuerzo en el sentido de
la implantación de esta técnica debe ser juzgado en función
de sus efectos sociales, eventualmente negativos. Que la
USAID cree en Togo un centro de información de conduc-
tores y mecánicos de máquinas pesadas podría parecer un
esfuerzo loable. Pero hay que preguntarse si ello no bene-
ficia más, acaso, a la casa Caterpillar que al propio país to-
golés. Si esto para algunos no es tan evidente en el caso
de las carreteras, comienza a serlo en otros campos. Los
efectos negativos de la agricultura moderna ya se han hecho
sentir en muchos países.

El mejoramiento de la suerte del campesino debido a su
esfuerzo personal y a su toma de conciencia de los proble-
mas, son efectos sociológicos también muy importantes que

sólo bajo ciertos aspectos simples, pero en otros casos de una ma-
nera muy amplia. On the theory o/ social change, The Dorsey
Press, 1962. p. 18.
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tienen lugar si las obras son hechas a la manera moder-
La utilización de la técnica moderna -y por 10 tanto, en
eral, compleja, y cuyo empleo está reservado para un
tor privilegiado de la sociedad- no puede hacerse sino
el marco de un desarrollo dictado "desde arriba". Las
iones y las decisiones de los proyectos están, pues, en
lOS de muy poca gente, de unos cuantos "expertos", de
's cuantos tecnócratas.
El único medio para promover un desarrollo a partir
a base, es utilizar los medios asequibles a esa base. Se
itea así el problema de las relaciones entre la base y la
cción del país. El ejemplo chino nos muestra cuán polí-
es la selección; he aquí, pues, un aspecto político su-

ientario de la selección de tecnología.
fodo el libro trata del problema de la tecnología en tan-
ue instrumento de lucha contra el subdesarrollo. Pero
lar contra el subdesarrollo es optar por un cierto tipo
lesarrollo; esto podría parecer una tautología, pero se
a de un problema de fondo, esencial, que ha estado
.pre en el trasfondo de mi reflexión.
Si en los países desarrollados se empieza a hacer la dis-
rón entre "crecimiento" y "progreso social", es tanto
ás necesario hacer esta distinción en los países subdesa-
lados. "El argumento según el cual el crecimiento redu-
1S desigualdades en una estafa intelectual sin fundamen-
(Attali y Guillaume.)

Así, "la innovación alimenta la ilusión de que lo que es
vo es mejor", ella "crea más necesidades de las que
sface", Pero, "la tasa de crecimiento de la frustración
ede ampliamente a la de la producción" (Illich).
Esto ha sido escrito a propósito de nuestras sociedades

s desarrolladas. ¿Qué decir entonces, de las socieda-
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des subdesarrolladas, donde el impacto cultural entre la
sociedad tradicional y la sociedad de consumo es infinita-
mente más violento? Son auténticos traumatismos los que
generan y cuya manifestación más fuerte es el éxodo rural
y el flujo hacia las ciudades.

"Hoy en día es necesario poner en tela de juicio las
finalidades que animan el crecimiento de los países ricos. La
civilización occidental, que ha sobreentendido la expansión
de la sociedad industrial, está ligada a valores que no puede
traicionar (... ). Desgraciadamente acarrea valores menos
nobles: el reinado del dinero, el mito del confort, la pasión
de tener y el goce material son sus perversiones más fre-
cuentes y más conocidas. Pero es indispensable que nos
demos cuenta de ello, nuestra civilización ha propagado
sus antivalores sobre todo. Nosotros los hemos trasportado
al tercer mundo a través de las estructuras que la expansión
imperialista y capitalista erigieron, gracias también a una
industria cultural que no ofrecía sino los stándards de oc-
cidente en la imaginería hollywoodense. Ha sido traumati-
zante la intrusión de nuestros antivalores en las sociedades
tradicionales del tercer mundo." (Albertini).

Pero estos traumatismos sociales tienen una lógica: la
creación de necesidades, el efecto de demostración que le
sirve a los intereses de los que producen. A este nivel de
reflexión no podemos impedir inquietarnos ante el empu-
je de las firmas multinacionales que, por sí mismas y para
sí mismas, pronto dominarán la producción de los bienes
más vendidos. Señalemos como asociado principal el papel
profundo de la búsqueda nacional, de la clase media y del
grupo dirigente, en todo este proceso.'

2 Ygnacy Sachas, cita a Lord Macaulay quien, en 1834 dijo a pro-
pósito de la India: "ahora nosotros tenernos que hacer lo máximo
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Ahora bien, el cumplimiento de las aspiraciones de
desarrollo económico y social de un país implica un esfuer-
zo deliberado y consciente por formular lo que los sociólo-
gos y los especialistas en ciencias políticas llaman un "pro-
yecto nacional". Esta es tarea política básica del proceso
de desarrollo, y debería materializarse a través de la defi-
nición de objetivos precisos que deberán alcanzarse, en dis-
tintas etapas, en los campos social, institucional y económico.

Esos objetivos pueden lograrse en distintas formas, se-
gún la política por la cual se opte entre las alternativas
viables. Al optar por una política se estará adoptando una
estrategia de desarrollo que define una determinada orien-
tación en el uso de los recursos.

La planificación, desde el punto de vista técnico, puede
así cumplir las siguientes funciones en el proceso de desa-
rrollo:

- Cuantificar las metas del desarrollo;
- Hacer compatibles entre sí y con los recursos dispo-

nibles las medidas de política que se pondrían en
marcha y las metas de desarrollo, pautándolas en el
tiempo;

- Ayudar a optimizar el uso de los recursos.'

Por su parte, Carlos Matus nos dice que "la planifi-a-
ción se consolida y vitaliza durante los periodos en que se
cumplen simultáneamente las siguientes condiciones:

1) Que los grupos sociales que poseen o asumen el po-

para crear una clase capaz de servir de intérprete entre nosotros y
los millones de gentes que gobernamos, una clase de personas indias
por la sangre y el color, pero inglesas por el gusto, las opiniones,
la moral y el intelecto".
3 Guía para la presentocián de provcctos. ILPES, México, Siglo
XXI, 1982.
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der definan una estrategia de desarrollo o un grupo míni-
mo de orientaciones correspondientes a problemas que la
sociedad pueda asimilar materialmente;

11) Que esa estrategia de desarrollo implique cambios
con respecto al manejo tradicional de la política económi-
ca, es decir, que necesite de la planificación para prever
los requisitos y consecuencias de la alteración planteada;

III) Que esa estrategia o conjunto mínimo de orien-
taciones básicas encuentre en el proceso social, y en las
circunstancias internas y externas de carácter económico,
condiciones que le permitan superar su mera formulación
intelectual y adquirir el carácter de un gran esfuerzo nece-
sario o coyuntura motriz, susceptible de ser conducida y
disciplinada por la planificación;

IV) Que la planificación encuentre una forma de inte-
grarse funcionalmente en la administración del Estado al
mismo tiempo que disponga o cree categorías de análisis
apropiadas al medio en que se propone operar. Su forma
de insertarse en la administración facilita su posibilidad y
la riqueza de sus categorías de análisis influye sobre su
eficacia.

La coincidencia de estas cuatro condiciones supone una
conjunción de factores en un periodo determinado. Algu-
nos de esos factores se refieren a las condiciones del pro-
ceso social y otros a factores humanos. La capacidad de
liderazgo para conducir las tareas de planificación consti-
tuye en esta síntesis una suerte de condición subyacente,
necesaria pero no suficiente.

Cuando la reorientación de la política económica de un
país parece hacerse más necesaria, aumenta el grado de re-
ceptividad de los políticos. Por tanto, la formulación de
una estrategia de desarrollo encuentra una más amplia aco-
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gida en todos los niveles y se revitaliza la planificación.
Tampoco es menos cierto que en la mayoría de los casos
la continuidad de la política tradicional relega a la planifi-
cación a un papel secundario, y que la formulación de es-
trategias de desarrollo sólo encuentra en estos casps un
ambiente propicio en las universidades, en los institutos
de investigación y en los círculos intelectuales.

Dentro de la misma esfera económica, la creciente im-
portancia que adquieren ahora los problemas relacionados
con la dirección del proceso de desarrollo obliga también

a diseñar y utilizar otras categorías de análisis que puedan
ser representativas de los aspectos cualitativos de un patrón
de desarrollo. Todo esto está ligado al supuesto siguiente,
el de totalidad analítica, que requiere ampliar la esfera de
análisis a una dimensión que permita aprehender el todo
social para abarcar integralmente 10 económico, lo político
y 10 social, y por esa vía, complementar los criterios de efi-
cacia económica con los de eficacia política, que en el fon-
do apuntan hacia un análisis de viabilidad. Sin ese análisis
de viabilidad, la planificación no podría superar su concep-
ción meramente normativa.'

Es dentro de este contexto de pensamiento y análisis que
se sitúa la evaluación de proyectos y selección de tecnología
en los países subdesarrollados. El poder seguir avanzan-
do en el proceso de planeación nacional en México, depen-
derá de la capacidad técnica, sin duda, de los evaluado-
res, pero sobre todo de un compromiso, a nivel personal e
institucional, con un proyecto nacionalista; es decir, en la
manera en que vinculen, técnicos y funcionarios, su diario
quehacer, con la vida, la cultura, las carencias y las aspira-
ciones del pueblo.

4 Matus, Carlos, Estrategia y plan, México, Siglo XXI, 1978.
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Raúl Salinas de Gortari
Evaluación de proyectos
y selección de tecnología
en los países subdesarrollados

En esta ocasión, el ingeniero Salinas
de Gortari nos ofrece un libro sobre tec-
nología que tiende un puente desde en-
foques globales de economistas y so-
ciólogos, hasta el quehacer concreto y
práctico de los ingenieros. Se trata de
un trabajo que, por una parte, permite
a los técnicos tomar conciencia de la
relación que existe entre cada una de
sus decisiones y el proceso general
del subdesarrollo, y por la otra, ofrece
a los generalistas una perspectiva de lo
posible en el terreno de la práctica. Con
penetración y acuciosidad, conjugando
información y saber, Evaluación de pro-
yectos y selección de tecnología en los
países subdesarrollados ofrece, por pri-
mera vez en el medio, una visión que
renueva el compromiso de funcionarios
y dirigentes del país con un proyecto
nacionalista, en beneficio de las mayo-
rías.
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