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Formulacién de planes de desarrollo nacional
No cabe la menor duda que los modelos tradicionales de desarrollo

nacional que incorporaban solamente los aspectos globales y sectoriales,
se¢ han mostrado inadecuados para afrontar todos los problemas que el
desarrollo encierra,

En primer lugar, estd ya suficientemente probado que no basta tener
crecimiento econémico para tener desarrollo, La maximizacién de las tasas
de crecimiento del producto, de la inversidn, del zhorro y de las expor-

taciones son importantes pero no garantizan un proceso de cambios que -
-.. facilite un verdadero desarrollo,
" No es de extrafiar entonces que los economistas, socidlogos y politicos

" hayan recurrido a oiros tipos de andlisis que les permitiera dar una

respuesta mds apropiada de los factores que influyen en el desarrollo.’
Estos factores son de orden social, politico, institucional y de ordenamiento
territorial.

' En consecuencia, el desarrolle nacional no es sélo desarrollo acondmico,
sino que implica un complejo proceso de cambio de los aspectos econdmicos,
sociales, politicos, institucionales y de ordenamiento territoerial, que
conduzean a un mejoramiento sostenido e importante de las cordiciones de

" vida de la poblacién.

La primera pregunta que el planificador debe aclarar para definir
el contenido de sus planes dice relacién con los objetivos que la sociedad
busca en el futuro.;/ ' ' ' ‘

Esfos objetivos son definidos fundamentalmente por los politicos
cuya misién es interpretar las aspiraclones de la comunidad, comp,también '
ejercer el liderazgo de la sociedad que se plensa construir. 3

Hasta hace muy poce los trabajos de planificacién a largo plazo
incluian solamente el anflisis de variables globales gque podian ser manejadas

en modelos econométricos, Estas variables son las de poblacidn, producto

1/  Véase: Benjamfn Higgins: Discusidn scbre la Naturaleza de la Planifi-
- cacidén del Desarrollo, documento del Primer Seminaric sobre Regionalie-
zacién, Hamilton, Canadd, Antoni R. Kuklinski: Metas de las Polfticas
Regionales y Cbjetives de la Planificacidn Regional,
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geogréafico, inversién, consumo, exportaciones, lmportaciones, etc, Ios
aspectos regionales o territoriales no eran incorporades en este tipo de
estudios y por lo tanto su desarrollo se producfa en forma anirquica o en
el mejor de los casos se lograba una planificacién a posteriori después

que las grandes decisiones ya habfan sido tomadas.

Los resultados de esta forma de planificaciéﬁ ya han dado muestras
evidentes de las desventajas que significa para la sociedad vivir en medio
donde el. ordenamiento térritorial no esti debidamente planificado y vinculado
al proceso general de desarrollo,

La planificacién territorial y urbana sélo se ha realizado con éxito
a la escala microrregional y de centros poblados, pero en la medida que las
interrelaciones entre estas microrregiones y centros urbanos sean mas impore
tantes, este método muestra sus desventajas,

En la actualidad parece haber mucho mis conciencia entre los politicos
y planificadores sobre la necesidad de incorporar desde un comienzo les
aspectos territoriales o regionales en la preparacidn del plan nacional de
desarrollo,

Indudablemente que los problemas que presenta el realizar un enfoque
integral de desarrollo nacional son de diferente Indole y de gran complejidad.
Entre ellos podemos mencionar en primer lugsr el desfase metodolégico que
existe entre la planificacidn global-sectorial, con respecto a la plani=-
ficacién regional y urbana., La primera cuenta con métodos més avanzados que
permiten un mayor grado de concretizacidn de las metas y medios de accidn,
mientras que la planificacién regional y urbana data de fecha muy reclente y
no ha logrado un'grado de precisién comparable con la planificacidn -
nacional-sectorial.

En segundo lugar el tipo de problemas y de variables que deben anali-
zarse en los métodos de planificacién nacional-sectoriasl y regional~uvrbano,
son de naturaleza diferente y en consecuencia obligan a emplear métodos
distintos, lo que dificulta posteriormente la necesaria vinculacidn entre
ambos niveles, .

Por 1iltimo y esto no significa gue existan otros problemas, los sistemas
de informacién en cuanto a cantidad y calidad que existen a nivel nacional
superan desde todo punto de vista a los sistemas de informacién regional,
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En todo caso pensamos que estos obsticulos son superables y de hecho
estdn siendo superados actualmente en varios paises que cuentan ya con una
larga tradicidn en planificacién como Polonia, Unién Soviética y Francia.

El caso de los palses en desarrollo
Si ya existe cierto consenso universal sobre la necesidad de incorporar

los aspectos territoriales en los procesos de desarrollo nacional, estamos
convencidos que esta necesidad es imperiosa y a veces dramitica en los paises
en desarrollo y muy en particular los de América Latina,

La mayorfia de estos palses sufre actualmente de graves desequilibrios
. regionales y de una exagerada concentracidn metropolitana, como consecuencia
del tipo de desarrollo gue ellos han tenido en el pasado. En la época
~ colonial y primeros afios de lahindependencia el desarrolle estuve volcado
hacia el exterior lo que originé la creacién de centros urbanos en los
puertos o en sus proximidades para servir a este desarrollo. Después de los
afios 30 y a consecuencia de la crisis mundial, comenz$ un desarrolle motivado
por la sustitucidn de importaciones pero siempre sobre la ampliacidn de la
base econdmica y para servir a la poblacién de los centros urbanos costeros
ya creados,

Desde el punto de vista de la distribucidn geografica de la poblacién,
del ingreso y de la actividad econdmica, América Latina presenta un cuadro
desolador que dramatiza atin mis la desfavorable posicién que ocupa el
continente en el nivel internacional,

En lo que a ordenamiento territorial se refiere los palses de América
Latina presentan un alto grado de desintegracién entre los centros metro-
politanos y el resto de los centros urbanos, y mucho més atin con las zonag

periféricas rurales,

2/ Véase: Carlos Matus R, "EL Espacio Fisico en la Polftica de Desarrocllo"
Segundo Seminario Interamericano sobre "La Regionalizacidén de las
Polfticas de Desarrolle en América Latina", Santiago de Chils,

8 al 12 de septiembre de 1969.

3/ Véase: CEPAL, Estudio Econémico de América Latina 1968, Cap. II,
Primera parte., Walter Stdhr, Regional Development in latin America:
Experience and Prospects, Segundo Seminario Interamericano sobre
"La Regionalizacién de las Polfticas de Desarrollo en América Latina',

.- Santiago de Chile, 8 al 12 de septiembre de 1969,
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Priacticamente todas las 4reas metropolitanas tienen un tamafio despro-
porcionado con respecto al pafis, ocasionado por una imnmigracién incontrolada
de centros urbanos secundarics y del sector rural,

El crecimiento de las metrdpolis estd asociado a la presencia de
grandes sectores marginales formado por gentes que no han encontrado un
einplec realmente productivo en la ciudad y que viven eén condiciones de
subsistencia con el agravante que, a diferencia de la subsistencia rural,
en el medio urbano hay que afladir el hacinamiento, la promiscuidad, la
carencia de equipamiento urbano como agua potable, alcantarillade, alumbrado
ptiblico, ete,, la delincuencia y la ausencia de un paisaje natural que podria
establecer un vinculo mis humano entre el hombre y el medio que lo rodea.

Este tipo de problemas se viene presentando con extraordinaria fuerza
desde 1a segunda guerra mundial, época desde la cual el proceso de urbani-
zacién ha tomado un ritmo muy acelerado en pricticamente todos los palses
de América Latina,

Las politicas adoptadas hasta este momento para hacer frente a los
deseguilibriocs regionales y a la desarticulacién urbana, han sido parciales,
tratando de resolver los problemas de mayor importancia, sin embarge la
urgencia y gravedad de estos problemas se generaliza cada vez mds lo que
requiere una pronta decisién en el cambio de politicas.

Es importante entonces definir las caracteristicas futuras de la
sociedad en todo 1o que se relacione al ordenamiento territorial. Algunos
de los aspectos a considerar deberian ser los siguientes:

Aspectos demogrifices

a) Tamafio, estructura y distribucidén geogrdfica de la poblacién,

b) Evolucién del grade de urbanizacidn.

| ¢) Previsiones sobre el crecimiento de las ﬁetrépolia.

j d) Evolucién de la poblacién rural y su probable grado de modernizacidén,
Aspectos econdmicos ' ‘

a) Estructura de la produccién entre actividades primarias, secundarias
¥ terciarias, .

b) Grado de tecnologfa y su vinculacién con el proceso de transformacidn
de materias primas para analizar la localizacifén de las industrias.

¢) Evolucién de los diferentes medios de transporte y comunicacién,
principalmente de carreteras,

[Aspectos sociales



Aspectos sociales

a) Reguerimientos de los servicios de educacidn, salud y vivienda.

b) Grado de incorporacién de la majer al trabajo.

¢) Requerimientos de 4reas verdes en los centros urbanos y de 4reas

turisticas.,

la formuiacidn de estrategias nacionales

1os modelos tradicionales para promover el desarrollo nacional han
puesto énfasis fundamentalmente en un aumento de la produccidén via un
proceso de industrializacidn, lo que implicaba una definicidn muy clara

acerca de los requerimientos de inversidn, ahorro y del tipo de industrias

que.se queria promover, FEl sector industirial ha actuado normalmente como
motor de la economfa en su conjunto, permitiendo a su vez el crecimiento de
los otros sectores y creando un ambiente de modernizacidén en los aspectos
tecnoldgicos y de organizacidn gue favorecen a todo el pais.

_ Sin embargo, los desequilibrios intersectoriales se presentarian- tarde
o temprano por el descuido de algunos sectores bdsicos como la agricultura,

que por su fuerte tradicionalismo no reaccionaba ante los estimulos que
generaba el sector industrial, generando asi un estancamiernito general de

1la economia por las estrechas relaciones de insumos y de mercados que existe
entre la agricultura y la industria.

A estos problemas de tipo estructural se propusieron soluciones
llamadas estructuralistas como la "Reforma Agraria", Reforma Tributaria,
de Comercio Exterior, etc.

Actualmente los desequilibrios regionales y el proceso de urbanizacidén
exigen otro tipo de soluciones ante estos nuevos problemas. La variable
territorial o regional debe quedar entonces incorporada a la determinacidn
de una estrategia de desarrollo nacional,

Las alternativas que ofrece la regionalizacién

En primer lugar conviene aclarar que la regionalizacién no debe conce-
birse como un proceso "a posteriori de la definicidén de un plan nacional de
desarrollo, como equivocadamente podria inducir la utilizacién del términeo,
Mds bien conviene hablar de las variantes regibnales del desarrollo nacional

y no de la regionalizacidn,

/La distincién



la distincién es importante porgue en el primer caso tendremos que
ocuparnos solamente de los factores regionales que verdaderamente influyen
en el desarrollo nacional, es decir, que pueden modificar su estructura
en el futuro, junto a los factores econdmicos, sociales y politicos,

En el segundo caso podria pensarse gue es necesario regionalizar
todo el contenido del plan nacional de desarrollo, pero una vez que este
haya sido definido a nivel nacional y sectorial, sin que se hubieran
incorporado previamente, tanto en las hipdtesis de trabajo como en la
determinacién de objetivos y medios de accidn, los aspectos regionales,

Lo que aqui conviene destacar es que el desarrollo nacional podria
tener caracteristicas totalmente diferentes de acuerdo a las alternativas
gque ofrece €l desarrollo regional.

En general las alternativas que presenta el desarrollo regional son
varias, pero €llas podrian clasificarse entre las que promueven una mayor
concentracidén de las inversiones en los centros ya existentes y las que
pretenden crear un desarrollo mis equilibrado incorporande nuevas &areas,
creando nuevos centros y fortaleciendo centros emergentes.é/

Quizds la presentacién mds inberesante sobre alternativas de desarrollo
regional ha sido la de "desarrollo vertical™ y de "desarrollc horizontal"
que se ha estado haclendo a través de varios estudios de la Divisidn de
Asesorla de ILPES y que fuera resumida en la intervencién de Carlos Matus
durante el Segundo Seminario sobre Regionalizacidn de las Politicas de
Desarrcllo celebrado en Santiago de Chile.éf , ,

Ia tesis sustentada por ILPES abre un campo de discusidn sobre un
tema al cual los economistas no han prestado la debida atencién, pero que
necesariamente deberdn hacerlo en el futuro, ya que ello significa un cambio
fundamental sobre el tipo de desarrollo que se podria generar, como también
sobre los conceptos tedricos, particularmente de eficiencia sobre lo que se
fundamenta este desarrollo,

Lf Véase: Eduardo leira Alva, '"La Regionalizacidn de las Politicas de
Desarrollo en América Latina", Segundo Seminario sobre Regionalizacidn,
Santiago de Chile, 8 al 12 de septiembre de 1969.

5/  Véase: Carlos lMatus, op, cit.
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El desarrollo horizontal se basa en la creacidn de nuevos polos y
en la incorporacién al proceso productivo de los recursos de zonas interiores
que hasta este momentc se han considerado mal localizadas,

La idea central del desarrollo horizontal surge del hecho que el tipo
de desarrollo histdrico de tipo vertical-costerc no se puede seguir mante-
niendo en el futuro, ya que éste respondid a las necesidades de la época
colonial y la extrema dependencia que han seguido teniendo estos palses del
exterior, Si se estd pensando en una integracidn latincamericana no es
absurdo fortalecer la comunicacidn interior del continente al mismo tiempo
que se valorizan nuevas zonas con recursos naturales hasta ahora inexplotadoes,

Este muevo tipo de desarrocllo puede ampliar las posibilidades de
ocupacién en paises donde sobra la mano de obra, para transformsr estos nuevos
recursos naturales gque se encuentran en abundancia, lo que contribuye a ser
menos depenciente del exterior y, lo que es mis importante, amplia y diver-
sifica la base econmica con disminueidn de la desocupacidn y la marginalidad,

Ahora bien, en pricticamente todos los planes nacionales de desarrolle
de los paises de América Latina se contemplan los objetivos de aumentar la
produécién, la ocupacién y lograr una mayor igualdad social. Hasta el
momento la experiencia nos ha mostrado que a veces tenemos éxito en lograr
aumentos en la fasa de la produccidén, pero que ello no resuelve automiti-
camente los problemas del empleo, de la mejor distribucién del ingreso, de
los desequilibrios regionales, ni de la marginalidad,

5i el desarrollo horizontal puede alcanzar estos objetivos, aungue
sea a largo plazo, merece ser estudiado.mds detenidamente ya que presenta
una féraula adecuada para raesolver los problemas fundamentales del desarrollo
de América Latina,

‘En todo caso lo que mds interesa destacar en esta oportunidad es la
influencia que puede tener la incorporacién de los -aspectos territoriales
en la elaboracién de planes de desarrollo nacional, llegando incluso
a modificar radicalmente el modelo de desarrollo tradicional que podria

resultar si solamente se tomaran en cuenta los aspectos glocbales y sectoriales.

/La regionalizacién




La Regionalizacidn como instrumento de Desarrollo

intes de hacer este andlisis de la regionalizacidn como instrumento
del desarrollo nacional conviene recordar que cuando hablamos de desarrollo
regional nos estamos refiriendo a las transformaciones que sufrid el
territorio y las relaciones econdmicas y sociales del mismo en el largo
plazo, que no puede ser inferior a diez aflos, ‘

#l desarrollo nacicnal plantea tareas urgentes y algunas de ellas
deben completarse en el corto plazo, pero nmunca debe perderse de vista
las lineas gruesas que orientan el desarrolle en el largo plazo,

Al nivel regional los problemas de corto plazo y los de mayor
urgencia son mads ficilmente identificables y ellos constituyen las
banderas de lucha de las regiones en sus peticiones al Gobierno Central.

Existe un gran peligro de caer en la tentacidn de gastar los '
esfuerzos de regionalizacidn solamente en los problemas de corto plazo,
peligro que es mas cierto cnando las presiones politicas regionales
realmente influyen en la toma de decisiones del Gobierno Centrals

- la accidn regional en este caso se transforma, como la de los
bomberos, en gpagar incendios y no en evitar que ellos se produzcan.
No gueremos decir que no sea importante apagar incendios o resolver
problemas urgentes, sino mis bien que es necesario hécer las dos cosas a
hvw,mmqmb%hmm&d%m%a%ﬁulwcwuswew@Mmlm
problemas regionales y resolverlos racionalmente dentro de un plan a
largo plazo y no actuar sclamente sobre los efectos.
Regionalizacidn del territorio nacional

La primera tarea que debe emprenderse en la regionalizacién del
desarrollo consiste en la regionalizacidn geografica del pais, esto divi-
dido en un nimero relativamente reducido de regiones diferenciada entre
ellas que permita establecer prioridades interregionales y‘estrategias
_ de desarrollo para cada una de las regiones,
| El problema de cémo dividir_al pafs en regiones siempre apasiona
a los planificadores regionales y muchos de €llos se quedan eternamente
discutiendo el asunto, sin embargo, nos parece que cualqﬁiera gue sea el
resultado a que se llega siempre habran elementos arbitrarios y nunca sera

posible aplicar todos los criterios e instrumentos que la teoria aconseja.

/En Chile



En Chile por ejemplo, se hizo la regionalizacidn reagrupando las
provincias que existen de acuerdo a la divisidn politico-administrativa,
al mismo tiempo que se aplicaban los criterios de polarizacidn, comple=-
mentaridad, tamafio adecuado para generar un desarrollo regional auto-
sostenidc y que sea susceptible de administrar desde una sede regional.é/
Formulacidn de la Polftica de Desarrollo Regional a nivel nacional

Une. vez que se disponga de la regionalizacion del pais que en cierto

modo representa un diagndstico donde se conoce cudl es el potencial de
crecimiento y los problemas de desarrollo que ofrece cada regidn es posible
definir el tipo de prioridades y el rol que jugaré cada regidn en el
desarrollo nacional,

La Politica de Desarrollo Regional a nivel nacional se transforma
asi en un marco orientador de los programas y proyectos que deben impul-
sarse en cada regidn, evitando asi duplicaciones'inﬁtiles o competencias
localistas que en ausencia de este marco orientador, s6lo pueden dafiar el
desarrollo del pais.

Regionalizacidn del presupuesto fiscal

Uno de los instrumentos basicos de asignacidn de inversiones consiste
en la elaboracidn del presupuesto fiscal, que en la mayoria de los paises
adquiere una mayor importancia y en todos financia las obras de infra-
estructura y de equipamiento sociales, inversiones en la que s¢ apoya
el resto de la actividad econdmica y social y con lo que se forma el
esqueleto de la estructura fisico-espacial,

La regionalizacidn del presupuesto permite una asignacidn mds racional
de las inversiones entre las diferentes regiones de acuerdo con el rol que
cada una de ellas debe jugar en el desarrollo nacional, Por otra parte
esta regionalizacidn permite garantizar la continuidad de los programas
que en el caso de las inversiones duran mas de un aflo, como también una
coordinacidn temporal en la ejecucidn de-las obras de diferentes organismos
que por estar trabajando separadamente a nivel central es imposible que

puedan percatarse de los detalles regionales,

&/  Véase: ODEPLAN: Polftica de Desarrollo Nacional, Santiago, 1968.
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La regionalizacidn también ofrece la gran ventaja de poder coordinar
espacialmente la localizacién de las diferentes inversiones mediante el
tandlisis de redes" u otros métodos lo que permite lograr una mayor efi-
ciencia y mejor interrelacidn de las funciones correspondientes a las
obras de infraestructuras como las directamente productivase.

Localizacidn industrial

La localizacidén de nuevas industrias es un instrumento basico de
desarrollo regional y no es de extranar cue todas las regiones presionen
por que se instalen ruevas industrias en sus regiones, Una sana politica
de localizacidn industrial debe definir en lo posible una especializacidn
industrial por regiones de acuerdo a las potencialidades y ventajas que
cada regidn presenta,

Una exagerada concantracién industrial como se observa en muchos
paises de América Latina o la creacidén de industrias artificiales apoyada
por subsidios gubernamentales cque compiten con otras industrias ya
establecidas en el pafs, indudablemente que conspiran contra una mayor
eficiencia del desarrollo industrial nacional.

Descentralizacidn administrativa v coordinacion institucional

El hecho de contar con un marco geogréfico determinado por la
politica de regionalizacidn, se facilita enormemente las tareas de descen—
tralizacidn administrativa y de coordinacién institucional sobre ese
mismo marco geograficoe

Es posible, por ejemplo, empezar a dar mayores atribuciones y
autonomia financiera por regiones, de los diferentes Ministerios de la
Administracion Piblica, lo que indudablemente genera una mayor partici-
pacidén y un trabajo mds activo de los funcionarios piblicos.

La existencia de planes regionales para cada regidn crea automs-
ticamente un objetivo para la coordinacidn institucional. Es importante
en este caso que los planes regionales tengan una aprobacién al mas
alto nivel y una difusidn tal que verdaderamente comprometa a todas las
instituciones para su ejecucidne

/Participacidn regional



Participacidn regional
Los problemas de desarrollo aparecen con mayor nitidez al nivel

regional por tratarse de un nivel geogrifico mds restringido y donde la
poblacidn se identifica con determinadas aspiraciones que pueden concre-
tizarse en forma bastante clara.

En la medida que estos problemas y aspiraciones se ordenen y racio= -
nalicen en un plan regional, se crean automiticamente las posibilidades
de una mayor participacién y de un didlogo mas dtil con el Gobierno Centrals

la regidn es por otra parte un marco adecuado de expresidn de una
corunidad que posee tradiciones, formas culturales, felklore, etc., en
el que se desenvuelve la vida diaria con todos los problemas que presenta
el desarrollo, Es indudable que las condiciones de participacidn al
nivel regional son mucho mis propicias que al nivel nacionsl, por la
mayor identificacidn que existe entre la comunidad y los problsmas que
conclernen mis directamente con su rezidn y que en cierto modo son vividos
por tocdos,

La concrecidn e identificacidén de las metas de desarrolic a nivel
regional dentro de un contexto planificado, permite lograr una mayor
adhesidén de la comunidad para esforzarse en alcanzar los objetivos propusstos.

La posibilidad de tener mayores responsabilidades en la elaboracidn
y ejecucidn de planes regionales que tengan un respaldo gubernamental,
atrae a los cuadros de nivel superior a permanecer en la regidén particu-
larmente los mas jOvenes,

Estas elites y lideres de técnicos y profesionales jvenes que
normalmente habrian emigrado hacia la capital de no existir las oportu-
nidades de dirigir el desarrollo regional, elevan el nivel de trabajo en
las tareas de desarrollo e irradian sus muevas ideas a toda la

comunidad regional.






