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PLANIFICACION INTEGRADA DEL DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL:
PROBLEMAS Y POLITICAS NACIONALES Y SUBNACIONALES

Phaichitr Uathavikul *

En cualquier examen de la literatura sobre planificacion
del desarrollo nacional y subnacional, hasta al obser-
vador casual puede sorprenderle que la sustancia de esos
textos se concentre en los problemas del desarrollo econd-
mico, mientras que el desarrollo social se considera como
una cuestién decididamente secundaria. La forma en que
se trata este ultimo problema rara vez va més alld de
piadosas declaraciones sobre la importancia de este
aspecto del desarrollo antes de degenerar en un debate
sobre programas especiales, extrafios y fragmentados vin-
culados por la nocién vaga y nebulosa de que tienen algo
en comun, debido a su naturaleza en cierto modo ‘‘so-
cial”!. Un estudio del contenido de los planes de desa-
rrollo nacional y regional (es decir, subnacional), tal
como se suelen formular, destacari todavia més este
hecho.

* Profesor del Instituto Nacional de Administracién del Desa-
rrollo, Bangkok (Tailandia). El autor desea dar las gracias a J. Romm
por sus atinadas observaciones.

! Ni siquiera la literatura reciente es una excepcién. Un informe
aparecido hace poco sobre planificacion del desarrollo social en la
regién bajo la jurisdiccion de la Comisién Econdmica para Asia
y el Lejano Oriente, dice al examinar los objetivos y politicas del
desarrollo social:

“Entre las autoridades y los planificadores de los paises de la
region de la CEPALO existe un consenso general de que todos los
esfuerzos en pro del desarrollo tienen el objetivo comiin y final
de mejorar las condiciones del bienestar humano, tales como
nivel de vida mads alto, distribucién equitativa del ingreso y la
riqueza e igualdad de oportunidades para participar en las
actividades sociales, politicas y econémicas... y casi todos los
planes de desarrollo resultantes prevén concretamente maés
bienestar y justicia para los ciudadanos como su fin bésico.

"Aparte de tales declaraciones generales, los objetivos de los
planes de desarrollo se definen en términos mds concretos y
especificos para que proporcionen una base concreta sobre la que
establece politicas, estrategias y programas de accién y aplicarlos,
asegurando asi el logro de los objetivos dentro de un plazo
determinado.”

““Organizational and financial aspects of social development and
planning in the ECAFE region” (E/CN.11/L.228), pdg. 9. Sin
embargo, la lectura cuidadosa del documento indicard que los
altos objetivos descritos no van acompaiiados de actos significativos
y resultados tangibles. La discrepancia entre las piadosas esperanzas
y las realizaciones concretas continia siendo tan grande como
siempre. La situacion tampoco es mejor en la esfera del desarrollo
regional. En una reciente encuesta sobre las politicas de desarrollo
regional, la cuestion del desarrollo social se limité principalmente
a estimular las actividades culturales y preservar los recursos y
distracciones sociales y culturales de la region. Véase The Regional
Factor in Economic Development, Organizaciébn de Cooperacion
y Desarrollo Econémicos (Paris, 1970).
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En la actualidad, caundo un plan se considera digno
de ese nombre, se suele proclamar que es un plan de desa-
rrollo econémico y social. Sin embargo, en la mayoria de
los casos el elemento social consiste en la comoda conve-
niencia de designar arbitrariamente ciertas esferas de
actividad como sectores sociales. Entre las mas favore-
cidas con este trato estan la ensefianza, la salud piblica,
los servicios de la comunidad y algo que se llama ‘“bien-
estar social”. En realidad, se trata de un juego despreo-
cupado de seméntica, pues todos los sectores mencionados
pueden agruparse también como “‘inversiones en recursos
humanos™, definicién que por lo menos tiene naturaleza
y sustancia econémica y social.

Si se quiere convertir al desarrollo social en una fuerza
dinamica y viable para el desarrollo regional y nacional, se
necesitard mucho mas que tal conveniencia semdantica.
En el contexto de un pais en desarrollo, existe un instru-
mento de planificacién que parece ofrecer muchas posibi-
lidades en el esfuerzo de agregar sustancia tangible a la
planificaciény a los programas sociales: Tal instrumento
es la planificacién regional amplia®. Sin embargo, antes
de abordar la relacién entre este tipo de planificacién y
el desarrollo economicosocial hay que hacer una breve
digresién sobre el problema de la tipologia, a fin de
establecer un limite viable para el andlisis ulterior.

En el estudio del desarrollo econdmico nacional, se
estd aceptando cada vez méis el concepto de que no
resulta muy significativo tratar al pais en desarrollo como
un tipo_genérico. Las diferencias en recursos disponibles,
estructuras econémicas, ambiente sociocultural y politico
y grado de desarrollo, entre otros factores, tienden a
producir discrepancias criticas tanto en los problemas

* Se emplea la expresién “planificaciébn amplia” para indicar
el tipo *‘completo y bien integrado” tanto funcional como jerdrqui-
camente. Desde el punto de vista funcional, debe consistir en la
macro y microplanificacién integradas, asi como en la planificacién
pertinente del medio fisico. Desde el punto de vista jerdrquico,
debe abarcar todos los niveles pertinentes de planificacion (es decir,
nacional, regional y local) dentro de un sistema unificado y bien
articulado. Para el examen de un concepto andlogo, pero més
limitado, véase Albert Waterston, Development Planning: Lessons
of Experience (Baltimore, Md., Johns Hopkins Press, 1965), cap. 4.
En el contexto regional, véase Phaichitr Uathavikul, ‘‘Regional
planning and development: the case of Thailand”, The Third
International Symposium on Regional Developmen: (Tokio, Centro
Japonés de la Investigacion del Desarrollo Zonal, 1970), pags. 144
a 170, y P. Uathavikul, ‘“‘Regional planning and development:
'I‘l:g;an ”, Ekistics (Atenas), vol. XXX, No. 180 (1970), pégs. 416
a .



bésicos como en las soluciones posibles. Por lo tanto, es
urgente y necesario establecer una tipologia adecuada? de
los paises en desarrollo para estudiar la expansién socio-
economica a nivel nacional. Esta consideracién es vélida,
e incluso mas fuerte, en el desarrollo regional. En este
caso no solo hay que tener en cuenta las diferencias inter-
nacionales, sino también significativas discrepancias inter-
regionales. Sin embargo, es evidente que esta necesidad de
crear tipos no se ha reconocido todo lo que se debiera en
la planificacion del desarrollo regional. La falta de cono-
cimiento de este problema ha originado graves dificultades
en los conceptos y en la formacién de politicas®.

En este articulo, nos limitaremos a examinar uno de los
tipos de paises en desarrollo, a saber, el de los ubicados
en el Asia sudoriental. Sin embargo, no trataremos de
establecer una tipologia rigurosa de los paises de esta
region del mundo. Como hipétesis de trabajo, puede
afirmarse que estos paises® comparten ciertas caracteris-
ticas bdsicas que son importantes para el andlisis del
desarrollo socioeconémico regional:

a) La preponderancia abrumadora del sector rural;

b) Una gran discrepancia entre el producto y el ingreso
per capita de los sectores rural y urbano;

¢) La coexistencia de unos cuantos niicleos urbanos
importantes con otras zonas urbanas relativamente peque-
flas y subdesarrolladas;

d) Un descuido relativo del sector rural por parte del
Gobierno y de los particulares, y

e) Una amenaza mds o menos seria a la integridad
nacional debida al separatismo de las regiones y a los
problemas de las minorias.

EL DESARROLLO RURAL Y URBANO
EN EL CONTEXTO REGIONAL

Considerando Unicamente el tipo de pais que se en-
cuentra en el Asia sudoriental, vemos inmediatamente que
el desarrollo del campo constituye algo vital para que
tengan éxito las tentativas de desarrollo regional y nacio-
nal. Aunque la participacion de la agricultura en el
producto nacional de esos paises ha disminuido durante

* Para un examen reciente del problema, véase Lloyd G. Reynolds,
““The content of development economics”, American Economic
Review (Washington, D. C.), vol. LIX, No. 2 (1969), pags. 401 a 408,

¢ El espacio disponible no permite analizar en detalle estas difi-
cultades y problemas. En lo que se refiere a los conceptos, existe
una confusién general sobre la definicion del problema, que es ba-
sica para el estudio y la ejecucién. Prevalece la tendencia a seguir
irreflexivamente el ejemplo de los paises desarrollados, con lo que
muchas autoridades y técnicos de los paises en desarrolio consideran
todavia que la planificacion del desarrollo regional es un lujo
que sélo pueden permitirse los ricos. Un problema conexo es la
tendencia de los planificadores a tomar conceptos, modelos y
métodos prestados, aplicAndolos sin distincién a los distintos tipos
de paises con problemas muy diferentes.

La confusién de conceptos conduce inevitablemente a la falta de
enfoque y cohesién en la formulacién y aplicacion de politicas.
Los planes y programas de desarrollo regional tienden a consistir
en una coleccién de proyectos desligados, disefiados y elegidos sin
conocimiento y obedeciendo a caprichos o fantasias efimeros en
vez de a una planificacién racional.

¢ De la tipologia debe excluirse logicamente el caso especial de
Singapur, que es una ciudad-Estado.
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el dltimo decenio, en algunos casos considerablemente,
contintia siendo el factor preponderante. En términos de
ocupacién, la preponderancia es todavia mayor, pues el
sector agricola da trabajo al porcentaje mas grande de
poblacidon econdémica activa. También es cierto que la
mayor parte de los habitantes vive en las zonas rurales.
Por lo tanto, cuando hablamos de desarrollo regional en
este tipo de pais nos estamos refiriendo a la subsistencia
y al bienestar de la poblacién del campo, que representa
del 80 9 al 90 9 de la poblacién total. Desde este punto
de vista, es indudable que el desarrollo socioeconémico
regional constituye una de las esferas donde se plantean
los problemas més criticos de la expansién nacional.

Sin embargo, hasta ahora el desarrollo rural se ha
abordado de una manera superficial y con proyectos
especiales. Ciertamente, quizd no sea exagerado afirmar
que el fracaso del enfoque tradicional del problema es
evidente por si mismo. Aunque existe una diversidad
confusa de conceptos, programas y proyectosé, no consti-
tuyen englobados un ataque unificado y consistente del
problema. Esta situacién no tiene nada de sorprendente
si se considera que los distintos elementos de los planes
y programas de desarrollo rural estin a menudo mal
concebidos o son fragmentarios y apenas guardan relacién
entre si. Los fracasos se suelen atribuir a la falta de fondos
y de personal calificado para actuar eficazmente como
‘‘agentes del cambio”. Aun aceptando que estas limita-
ciones son legitimas y serias, hay que reconocer que la
evidente falta de éxito de los esfuerzos en pro del desarro-
llo rural se debe a varios otros factores mas esenciales.
A continuacién los analizaremos brevemente como ante-
cedente para examinar el desarrollo social y econémico en
el contexto del Asia sudoriental.

Falta de un marco conceptual global adecuado

No existe un consenso definido sobre los objetivos del
desarrollo rural ni un acervo amplio de conocimientos y
métodos. Sin directrices ni instrumentos adecuados, no
tiene nada de sorprendente que los escasisimos recursos se
derrochen con frecuencia porque se distribuyen con exce-
siva amplitud, esperando que algunas de las asignaciones
den los resultados apetecidos. En estas circunstancias, se
ensayan y ejecutan con distintos grados de entusiasmo
programas y proyectos de todas clases, sin preocuparse
apenas de su relacion con otros programas rurales y con
los objetivos y politicas a nivel regional y nacional’. Es

* En su diversidad, tales esfuerzos van desde los conceptos mds o
menos légicos que se consideran necesarios, entre ellos la ayuda
mediante el esfuerzo propio y la intervencion estratégica, hasta algo
que se llama “‘desarrollo de los recursos humanos del campo™;
desde programas como los relacionados con el desarrollo de la
comunidad, la promocién profesional, la agroindustria, el fomento
rural acelerado, la colonizacién agricola, el bienestar rural y la
nutricién, hasta los de reforma agraria, fomento de actividades
femeninas, infantiles y juveniles, desarrollo de la movilidad y
abastecimiento de agua potable a las aldeas. La lista parece inter-
minable y aunque puede considerarse como un testimonio elocuente
de la ingeniosidad de los trabajadores de desarrollo rural, no
asegura nada bueno para el enfoque unificado del problema.

* Los expertos extranjeros no son menos culpables que los funcio-
narios nacionales de contraparte. Ansiosos de dejar algo tras sf
después de sus breves misiones, son muy capaces de convencer a
““‘inocentes” politicos y burécratas para que aprueben sus proyectos
favoritos.



cierto que no se asignan recursos suficientes para el
desarrollo rural, pero aiin es més significativo el hecho de
que los pocos disponibles no se aprovechan con eficacia.

Actitud inadecuada ante las actividades
de desarrollo rural

Si existe un elemento comin a la diversidad de politicas
y proliferacién de programas es que todos ellos son por
naturaleza paliativos. Los programas se conciben y eje-
cutan con frecuencia como una especie de distribucién
“‘moral del dinero”, lo que puede tranquilizar la concien-
cia de la clase privilegiada y aumentar su sentido de virtud,
aunque la dadiva no resultara probablemente muy util
para los habitantes del campo. Tal actitud sélo origina
actividades incoherentes, especiales y derrochadoras
aunque produzca una falsa sensacion de realizacion y la
peligrosa y equivocada idea de que el problema se esta
abordando correctamente.

Enfoque activista equivocado

Los politicos tienen la tendencia a dejarse engaiiar por
su propia retdrica y los técnicos por su complacencia.
Apreciando la urgencia del problema, las autoridades se
inclinan a precipitarse en la ejecucion de programas
“‘orientados hacia la accién”®. En esteesfuerzo, les ayudan
y apoyan muchos técnicos que tienden a considerar el
asunto de una forma simplista. Los planificadores nacio-
nales quiza sean los mas culpables. Habiendo conseguido
preparar un plan nacional méas o menos complicado, no
ven ningln, motivo para no seguir adelante y organizar
una serie de planes regionales y locales, con muy poco
o ningin estudio de las zonas afectadas. Los estudios
minuciosos de las zonas se consideran como un lujo
académico, que no pueden premitirse los planificadores y
trabajadores practicos del desarrollo. En tales circuns-
tancias, la falta de objetivos y métodos de desarrollo bien
definidos, a la que hemos aludido, se combina con la
carencia de conocimientos y comprension sobre las zonas
que han de planificarse y desarrollarse. Resulta dificil
ver como tal combinacién de ignorancia y torpeza puede
conducir a un desarrollo rural y regional satisfactorio.

Inercia en la administracién y la organizacion

La administracion tradicional se ocupa principalmente
de mantener el orden publico y de recaudar las rentas del
Estado, por lo que se basa principalmente en la coercién
y el control directo. En la administracion del desarrollo,
se suele reconocer que para que tenga.éxito ha de depender
de la persuasidon, mds bien que de la coercién. Sin em-
bargo, dada la inercia burocrética, no tiene nada de sor-
prendente que la funcién del desarrollo se haya “‘injer-
tado” en la estructura administrativa e institucional
existente, con muy pocos o ningln cambio significativo
en el sistema. La preferencia marcada de los burdcratas

* Desde luego, las consideraciones politicas dan un impetu irresis-
tible a esta tendencia. Cuando se acerca la época de elecciones, se
facilita dinero y otros recursos para todo tipo de proyectos locales,
al parecer de conformidad con las ‘““‘necesidades percibidas” de la
poblacion. En los ultimos afios ha habido casos en que el derroche
fue delirante, con resultados lamentables para la economia nacional.
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por el control directo® ha conducido a una demanda
excesiva de capacidad administrativa, recargando enor-
memente un sistema rigido, que ademés no fue concebido
para la labor de desarrollo. Y cuando un sistema rigido
e inadecuado se sobrecarga, tiende a degenerar con
rapidez, con la consiguiente deficiencia en su funciona-
miento. Los problemas de las limitaciones administra-
tivas e institucionales en la esfera del desarrollo econémico
y social son demasiado conocidos para tener que expli-
carlos en este articulo.

Falta de empefio real en los dirigentes

Las declaraciones hechas durante las campaifias politi-
cas, los programas de los partidos, los discursos de los
dirigentes politicos e incluso las exposiciones oficiales
de la politica gubernamental no constituyen una orien-
tacién segura sobre la indole y el grado de empefio de los
dirigentes frente a un problema. La Unica prueba real
ocurre en el proceso de la asignacién de recursos, cuando
se distribuyen dinero, trabajo, conocimientos técnicos y
otros recursos para determinadas actividades. El grado
de empeiio de los dirigentes, respaldado por la asignacion
de recursos adecuados y la ejecucién enérgica, constituye
un factor vital para el éxito de los esfuerzos en pro del
desarrollo a nivel nacional y regional®. Sin el empeiio
de los dirigentes mas altos, por muy bien concebido y
organizado que esté un plan de desarrollo, no es probable
que produzca beneficios reales y tangibles significativos.
Es dudoso que tal clase de empefio haya existido hasta
la fecha en ninguno de los paises que entran en el 4mbito
de este articulo.

Desde luego, quedan otros problemas que tienden a
limitar el éxito de las tentativas de desarrollo rural, pero
los cinco factores enumerados son de importancia bésica.
Los examinaremos a continuacion como elementos que
deben tomarse en cuenta al considerar el enfoque rea-
lista del desarrollo regional en el tipo de pais que existe
en el Asia sudoriental. Pasando ahora al problema del

* Esta tendencia es harto admitida. Por ejemplo, Swerdlow esta-
bleci6 cinco categorias de participacion en un sistema administrativo
continuo, que van desde las que requieren més participacién
burocrética hasta las que requieren menos, y mencion6 la predilec-
ciobn por la primera: ‘“De una forma caracteristica, cuando el
gobierno de un pais en desarrollo decide que debe hacer algo sobre
un problema econémico, lo primero en que piensa parece ser las
actividades que requieran ejecucién y control directos, antes que las
actividades que exigen menos capacidad administrativa.” Irving
Swerdlow, ‘“Economics as part of development administration”,
en 1. Swerdlow ed., Development Administration: Concepts and
Pgablems (Siracusa, N. Y.: Syracuse University Press, 1963).
pag. 111.

* En un estudio reciente de las posibilidades de expansi6én de
74 paises en desarrollo se encontraron cuatro factores de especial
significacion: el mejoramiento de las instituciones financieras, el
grado,de modernizaci6n de las perspectivas, la magnitud del empefio
de los dirigentes en el desarrollo econémico y el incremento de la
productividad agricola. Aunque el enfoque estrictamente ‘‘empi-
rico” utilizado y la expresiobn numérica de algunos indices son
discutibles, es indudable que los resultados proporcionan cierta
informacién empirica Wtil ¢ interesante para examinar el desarrollo
socioeconémico y politico. Véase Irma Adelman y Cynthia Taft
Morris, ‘‘An econometric model of socio-economic and political
change in underdeveloped countries”, American Economic Review
(Washington, D. C.), vol. LVIII, No. 5, parte 1 (1968), pags. 1184
a 1218.
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desarrollo urbano en el contexto regional, el primer punto
consiste en que es preciso establecer una clara distincién
entre los problemas de la ciudad principal y los de otras
zonas urbanas menos importantes. Basicamente, los pri-
meros se refieren a las ‘‘economias negativas”™ de la
aglomeracién comunes a las grandes ciudades del mundo
entero: congestién, hacinamiento, costos altos, decadencia
y deterioro urbanos, empeoramiento del medio, distrac-
ciones y servicios urbanos insuficientes, junto con su
secuela de problemas sociales, politicos, sanitarios y de
bienestar social. En la mayoria de los paises en desarrollo,
tales problemas resultan excepcionalmente dificiles y enco-
nados por la falta de recursos para aliviarlos, pero deben
considerarse como especiales, pues no afectan directa-
mente al grueso de la poblacién. Respecto del desarrollo
global, los problemas de las zonas urbanas més pequefias
quiz4 revistan mucha mas importancia a largo plazo. En
este caso, el problema vital es la relacion entre el nicleo
urbano y su regién rural. Concretamente plantea la
cuestion de lograr un equilibrio y un impetu ‘*adecuados”
en el crecimiento de los sectores urbano y rural, para que
actien como elementos de induccion y apoyo mutuo en un
proceso sostenido y autorreforzado de crecimiento y
desarrollo. Sin embargo, la cuestion esta indisolublemente
vinculada con la del desarrollo rural en el contexto
regional, por lo que las analizaremos juntas.

DOBLE ENFOQUE DEL DESARROLLO SOCIOECONOMICO
REGIONAL

En general se reconoce que la fragmentacion de los
esfuerzos en pro del desarrollo regional y la falta de
coordinacion originan a menudo un despilfarro e inefi-
cacia, debido a la superposicién o contradiccion de los
objetivos y acciones. Lo que no siempre se comprende
es que el problema resulta mucho mds profundo que la
simple falta de eficacia. Los esfuerzos fragmentados fra-
casan porque no se suman para formar las columnas
gemelas de un plan significativo de desarrollo, a saber: la
formacion de capacidades y la provisién de oportuni-
dades. Sin una combinacién ‘‘adecuada™ de estos dos
elementos fundamentales, que cree una base sdlida,
ninguna tentativa de desarrollo producird muchos bene-
ficios tangibles y perdurables.

Concepto del ““atraso”

Debido a la importancia del sector rural en el tipo de
pais en desarrollo que estudiamos, el problema se examina
primero en funcidn del desarrollo del campo. En este
contexto, analizaremos de nuevo el concepto de ‘“atraso”

1 Las ‘‘economias negativas” de la aglomeraci6bn son costos
extraordinarios originados por el exceso de concentraciébn. Para
un examen de la economia y antieconomia de la aglomeracién,
asi como de los conceptos conexos, véanse textos tan cldsicos acerca
de la teoria de la ubicacidén como los de Edgard M. Hoover,
Location and Economic Activity (Nueva York, McGraw-Hill
Book Co., 1948), y Walter Isard, Location and Space Economy
(Cambridge, Massachusetts Institute of Technology Press, 1956).
Un enfoque mds reciente se encontrard en Hugh O. Nourse, Regional
Economics: A Study in the Economic Structure, Stability, and
Growth of Regions (Nueva York, McGraw-Hill Book Co., 1968).
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como un util punto de partida. En una monografia
anterior, un economista conocido abogé por el estable-
cimiento de una distincién clara entre los conceptos de
‘“‘recursos subdesarrollados™ y “‘pueblo atrasado”!2. Esta
distincién es fundamental, pero parece que en los ultimos
afios la han pasado en gran parte por alto los economistas
del desarrollo. La ausencia de esta distincién resulta mas
lamentable en el contexto del desarrollo social. La pobla-
cion de los paises pobres tiende a resentirse porque la
consideran como “‘atrasada’ y por tal motivo la expresién
se ha sustituido por el eufemismo de ‘‘recursos humanos
subdesarrollados™. Esta delicadeza seméntica puede ser
més agradable, pero tiende a introducir una confusién
peligrosa en la teoria como en la prictica. Como ha
sefialado con acierto Myint, el concepto del subdesarrollo
lleva en si la posibilidad de solucionarlo. Un pais es pobre
porque no aprovecha bien sus recursos, luego todo lo que
tiene que hacer es procurar usarlos por completo. Desde
luego, la clave de la plena utilizacion es la inversién y como
un pueblo ‘“atrasado” no representa mas que otra forma
de recurso subdesarrollado, la inversién también ofrece
la solucién®®. Desde este punto de vista, el desarrollo
social no es significativamente distinto del desarrollo
econémico. Por lo tanto, todo lo que tiene que hacer el
planificador consiste en designar determinadas esferas
como sectores sociales y adoptar las decisiones perti-
nentes sobre inversién, solucionando asi el problema del
desarrollo social a satisfacciéon de todo el mundo, salvo
de las propias personas ‘‘subdesarrolladas”.

A riesgo de parecer anticuados, insistimos en una dis-
tincién ‘“marshalliana” entre el hombre y su medio. El
trabajo es ciertamente un factor basico de produccién
sin el cual no puede haber un producto econémico, pero
los seres humanos no pueden abordarse en el contexto
del desarrollo como los recursos naturales y de otra
indole. ‘‘Atraso” es un término relativo, y Myint ha
definido como personas atrasadas aquellas que compa-
radas con otros grupos de personas ‘‘no han triunfado de
alguna forma en la lucha econémica para ganarse el
sustento’*4. Por lo tanto, los problemas que estudiamos
encierran dos cuestiones: en qué sentido no tienen éxito
las personas atrasadas en la lucha econdmica y por qué
son fracasadas. Estas cuestiones merecen ser estudiadas
con cierta minuciosidad, porque pueden servir de base util
para abordar los dos problemas gemelos de la planifi-
cacién significativa del desarrollo a que hemos aludido,
a saber: el desarrollo de capacidades y la provision de
oportunidades.

»» Hla Myint, ‘°’An interpretation of economic backwardness”,
Oxford Economic Papers, New series, vol. VI, No. 2 (1954), pdgs. 132
a 163.

2 La panacea popular parece ser lo que se llama “inversién
en capital-humano’’, contradiccién de términos que hace que el
concepto de capital pierda casi todo su significado. La amplia
aceptacién de este enfoque entre los “planificadores del desarrollo
social’® reviste una especial ironia si se considera que el papel de
la inversion y el capital en el desarrollo econémico es una cuestién
sumamente debatida entre los economistas del desarrollo. Para un
resumen util de puntos de vista opuestos, véase Gerald M. Meier,
Leading Issues in Development Economics, 2a. ed. (Londres, Oxford
University Press, 1970), cap. III.

1 Myint, op. cit., pig. 132.



El éxito econémico y los valores tradicionales

El éxito en la actividad econdmica constituye un con-
cepto complejo, puesto que entrafia cuestiones relativas al
objetivo y a las realizaciones. Un grupo de personas
puede parecer poco competitivo en la lucha por ganarse
el sustento debido simplemente a que sus objetivos en la
vida son distintos. Quizd aprecien por tradicién el ocio
y un ritmo de vida facil hasta tal punto que estén dis-
puestos a renunciar al mayor consumo que seria posible
trabajando mas o con mds energia'*. Aunque aceptamos
la validez de este argumento, tenemos que reconocer que
la verdadera cuestion consiste en determinar cuén significa-
tiva es la diferencia. Tomando en cuenta el progreso actual
en los transportes y comunicaciones, asi como los llama-
dos ‘‘efectos de demostracién internacional”, resulta
dificil afirmar que las diferencias de objetivo son o conti-
nuaran siendo muy significativas. Cualquiera que sea su
reaccion en otros aspectos, el hombre es un ‘‘animal
econémico’’ que respondera al tipo adecuado de estimulos
economicos. Esto no significa que el género de vida
““materialista” sea intrinsecamente conveniente o superior
al género de vida “‘espiritual’’®. Lo que conviene social-
mente depende del juicio colectivo de los miembros de
una sociedad y no se puede imponer un materialismo
craso a un pueblo que no esta dispuesto a aceptarlo. El
hecho cierto es que los pueblos pobres de todo el mundo
exigen un mayor nivel de bienestar econémico, y la clave
del problema consiste en aumentar los bienes y servicios
disponibles hasta un volumen en el que puedan hacer una
eleccion consciente e inteligente del género de vida més
conveniente!?. Hemos creido necesario incluir este analisis
en el articulo porque algunos pragmatistas del desarrollo
social parecen inclinados a adoptar una actitud muy
ambivalente. Tienden a hablar volubiemente de ‘‘trans-
formacion social”, mientras que al mismo tiempo se
niegan a afrontar sus consecuencias légicas. Al desem-
pefiar el papel de agentes del cambio, por ejemplo, pueden
alentar a la poblacion rural a responder a los estimulos de

'+ Se trata de un problema complejo que implica cuestiones como
las actitudes, creencias y valores, que en ultima instancia pueden
fundirse en el problema de opiniones de mundos diferentes. Para
un examen de las opiniones de los mundos “moral’ y “tecno-
logico”’, véase Robert Redfield, The Primitive World and Its Trans-
Sformation (Ithaca, N. Y., Cornell University Press, 1953).

'* No hay nada excepcionalmente noble o espiritual en una vida
de pobreza y miseria. Hay que sefialar que quienes exaltan mds
las virtudes del “género tradicional y sencillo de vida’ son en su
mayoria los llamados “intelectuales’, cuya posicion les permite
vivir casi aislados de los rigores de la vida cotidiana en un pais
pobre. Con el logro de la independencia tras la segunda guerra
mundial, muchos dirigentes asidticos se sintieron inclinados a adop-
tar una actitud de superioridad, denigrando el materialismo de
Occidente. La realidad de la pobreza de las masas ha demostrado
que tal actitud es insostenible y que el autoengafio no conduce a
una actuacion racional.

" En realidad, la ampliaciobn de las posibilidades de eleccion
puede considerarse como sinénimo del desarrollo. Existe un mundo
de diferencia entre la juventud norteamericana, que estid tratando
de romper el dogal de la posesién de bienes materiales, y el pueblo
de un pais en desarrollo, que vive con un minimo estricto de objetos
materiales. Justa o injustamente, la primera hace una eleccién
consciente, mientras que el tltimo vive en el limite de subsistencia
por pura necesidad. Para un argumento convincente sobre eleccién
y desarrollo econdémico, véase W. Arthur Lewis, “Is economic
growth desirable?”’, The Theory of Economic Growth (Homewood,
Illinois, Richard D. Irwin, Inc., 1955), apéndice, pégs. 426 a 435.

la variacién de precios (en relacién con los programas de

“diversificacién de las cosechas), pero también es probable

que lamenten la desaparicion de valores tradicionales,
como la generosidad, la caridad y el espiritu comunal y
condenen la aparicién del mercenarismo. Como todas las
cosas, el desarrollo econémico tampoco es gratuito y uno
de sus precios mas elevados puede consistir en la desapa-
ricion de los valores y actitudes tradicionales, acompa-
fiada de la aparicién de tensiones y conflictos sociales.
Pretender que no sucede asi no conduce a ningtin fin til.
Un enfoque mas positivo y fructifero para los planifica-
dores sociales es tratar de reducir al minimo los inevitables
costos sociales del proceso de transformacidn.

Oportunidad y educacién

Dado el objetivo del mejoramiento del bienestar econé-
mico, el problema se refiere al motivo de que los pueblos
‘‘atrasados” no tengan éxito. No se trata simplemente de
ingresos ni siquiera de funciones econémicas diferentes,
como ha sugerido Myint, pues esto sélo son sintomas.
Fundamentalmente, se trata una vez mas de una cuestion
de eleccion. Comparado con otros grupos de personas
mas prdsperas, el pueblo atrasado se encuentra en esas
condiciones porque las opciones que tiene son limitadas.
En circunstancias normales, la restriccion estd constituida
por una combinacién de falta de oportunidades y de
capacidad para aprovecharlas. Hay que examinar en
primer lugar el problema de la capacidad. Un grupo de
personas puede ser incapaz de beneficiarse por completo
de las oportunidades existentes por muchos y variados
motivos, pero los dos factores mas. importantes son
basicamente su formacidn y sus instituciones. El primero
establece el limite de su capacidad para tratar con
el medio fisico y cultural, mientras que el segundo
restringe su comportamiento social. Por lo tanto, no
tiene nada de sorprendente que se haya elegido la
educacién como un factor vital en el desarrollo social
y econdmico. Sin embargo, el hecho de que se haya
llegado a un consenso sobre este punto no significa
que se haya encontrado una solucién. La utilidad de
la educacién como factor para el desarrollo depende
sobre todo de su contenido y de la forma en que se
divulgan los conocimientos; en este sentido, todavia no
esta claro si la forma en que se instruye a la gente en la
mayoria de los paises en desarrollo ha tenido un efecto
positivo en el desarrollo. Un economista y pensador social
famoso incluso ha afirmado que la educacién puede ser
perjudicial para el desarrollo:

“En muchos paises, la educacién no estd orientada
a contrarrestar la desigualdad econémica y social o
siquiera a preparar a las masas para aprovechar las
posibilidades que pudieran tener de participar en el
desarrollo. Todo lo contrario, la ensefianza se usa a
menudo para mantener el monopolio de instruccién de
las clases altas y la pretension heredada de que no
tienen que usar las manos. En realidad, asi se opone
al desarrollo™2.

** Gunnar Myrdal, “Agricultural development and planning in
underdeveloped countries outside the Socialist sphere’’, Economic
Planning (Montreal), vol. VI, Nos. 3 y 4 (mayo-agosto de 1970), pag. 6.



En muchos paises en desarrollo, la ensefianza continia
siendo todavia ‘“primitiva”, en el sentido empleado hace
muchos afios por Margaret Mead®.

El examen de las deficiencias de los sistemas de edu-
cacion en los paises en desarrollo y sus ramificaciones
estd fuera del alcance de este articulo, pero debemos
sefialar que si se quiere que la ensefianza sirva como una
fuerza dindmica para el desarrollo social (y econémico),
debe reorientarse a fin de destacar el cambio y la amplia-
cion de la eleccion. No se trata simplemente de una
cuestidn de alfabetizacién, de mas inversiones en escuelas
y maestros o de imitacion de las innovaciones y experi-
mentos realizados en paises técnicamente mas avanzados.
Un sistema de instruccién viable para los fines del desa-
rrollo debe estimular las discontinuidades necesarias para
tal desarrollo, manteniendo simultdneamente continuidad
suficiente para reducir al minimo los costos sociales del
cambio. Desde luego, no es una ‘‘receta” fécil ni un
problema que pueda generalizarse; cada pais en desarrollo
debe crear y establecer el sistema mas adecuado para sus
necesidades dentro de los limites que fije la escasez de sus
recursos.

Problemas de la planificacién social

La modificacion ‘de las instituciones es otro concepto
que se ha convertido en un cliché vacio y sin sentido
dentro de la esfera del desarrollo social. Si se quiere que
esta planificacion constituya una actividad significativa,
el planificador social debe poder determinar los cambios
institucionales que requiere un fin u objetivo determinado
y organizar después un programa de accién que permita
introducir las modificaciones deseadas a un costo social
minimo. Dada la situacion de los conocimientos, se trata
de una labor peliaguda, pero hay que esforzarse en
realizarla si queremos abordar con seriedad la iniciacion
y orientacion del proceso de desarrollo social. Se necesita
con urgencia un nuevo examen bésico del problema, y el
planificador social no debe dejarse ofuscar o intimidar
por el planificador econémico. En concreto, ha de estar
prevenido contra dos falacias que parecen prevalecer.
Primero, tiene que afrontar el hecho de que el cambio
social constituye un proceso muy costoso para la armonia
de la sociedad. Es probable que los valores tradicionales
sufran v pueden crearse tensiones y conflictos sociales
sumamente perturbadores. En general, justo es decir que
los planificadores sociales conocen bien el problema, pero
en la préctica tienden a hacer caso omiso de él, creyendo
al parecer que si son demasiado exigentes no recibiran
créditos del presupuesto. Esta aclitud resulta a la larga
contraproducente. La misién del planificador social no
consiste en ignorar los costos del cambio social, sino en
ayudar a las autoridades a reducirlos al minimo. El
segundo peligro contra el que debe precaverse es la ten-
dencia a considerar a las personas simplemente como otro

» “La educacién primitiva es un proceso mediante el cual se
mantiene la continuidad entre padres e hijos... La ensefianza moderna
destaca la funcién de la instruccion para crear discontinuidades:
para convertir al hijo del campesino en un empleado, al agricultor
en abogado...”” Margaret Mead, “Our educational emphases in
primitive perspective’’, American Journal of Sociology (Chicago),
vol. XLVIII (mayo de 1943), citada en Redfield, op. cir., pdg. 121.
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recurso cuyo subdesarrollo puede corregirse mediante
inversiones. En este caso, el problema tampoco consiste
en falta de conocimiento. Durante aiios, los sociélogos
han estado diciento a los economistas que el desarrollo
no es una cuestién simplemente econémica, pero a la
hora de ponerlo en préictica tienden a seguir décilmente
la orientacién del planificador econdmico. Se asignan
fondos para inversiones y recursos humanos, se califican
algunos sectores de sociales..., y el plan estd listo. En
realidad, el Unico papel del planificador social en este
proceso parece ser lamentarse de que sus programas y
proyectos favoritos no obtengan una parte equitativa del
dinero.

Los problemas y dificultades enumerados se deben
principalmente a un motivo: el enfoque imperfecto del
problema. En la teoria del cambio social quiza sea util
adoptar un criterio global general, para ocuparse de toda
la sociedad como un sistema unico. El empleo de este
enfoque en la planificacion social pragmatica equivale
a condenar ‘¢l esfuerzo a un fracaso incluso antes de
iniciado, pues exigiria un grado de conocimiento del sis-
tema social y la forma en que varia que no es posible en la
actualidad. Es bastante evidente que los conocimientos
actuales no permiten que el planificador social prepare
un plan viable para todo el sistema social. Por lo tanto,
carece de sentido el que insista en que la economia sélo
es una parte de la totalidad de las actividades sociales y
que, en consecuencia, la planificacién econémica no es
més que parte de la planificacién social. Este punto de
vista quizd sea conceptualmente correcto, pero consi-
derando el estado de la disciplina no tiene significado a la
hora de la ejecucion. Cuando se encuentra ante la tarea
de establecer un plan concreto y viable para orientar y
controlar el cambio social, el planificador social esta
inevitablemente en una situacion de desventaja y gran
parte de la confusién y marcha atrds puede atribuirse
directamente a esta tendencia a pretender més de lo que
se puede dar. Seria mucho mas eficaz comenzar en el
extremo opuesto del espectro, adoptando la posicién
mas modesta de que la misién principal de la planificacién
social consiste en ayudar a las personas ‘‘atrasadas” a
tener mas éxito en su ‘“lucha econémica para ganarse el
sustento”. Los planificadores sociales quizd encuentren
dificil de aceptar este enfoque restringido, puesto que
entrafiaria el uso de la planificacidn econdémica como
punto de partida, lo cual quiza signifique que han de
reorientarse con respecto al problema. El punto de
partida estd en el hecho de que la abrumadora mayoria
de la poblacién de los paises pobres desea un nivel més
alto de bienestar econdmico. Todos quieren disponer de
bienes materiales y de otros servicios en mayor cantidad
y de mejor calidad. Como en su biisqueda de un bienestar
economico mas alto estan restringidos por factores socio-
culturales, la funcién de la planificacién social consiste
en eliminar o reducir esas restricciones.

Si se acepta este enfoque més estrecho, parece que
existen varias estrategias que resultarian itiles para
alcanzar el objetivo fundamental, que consiste en reducir
y eventualmente eliminar el atraso econémico. A conti-
nuacién se examinan brevemente dos posibilidades que
parecen viables y dignas de aplicar. La primera es lo que
podria calificarse de estrategia ‘“‘neutral”, pues trata de



evitar cualquier juicio sobre valores. El objetivo bésico
de la planificacién social se limita a reducir al minimo
los cambios sociales requeridos para lograr una serie de
objetivos econémicos. La meta consiste en establecer una
discontinuidad social suficiente para obtener la estruc-
tura y el grado de desarrollo econémico que se busca,
manteniendo al mismo tiempo en lo posible la continuidad
requerida para reducir al minimo las tensiones y conflictos
sociales que son inevitables en el proceso de desarrollo.
Mediante tal estrategia, las funciones principales del plani-
ficador son dos: determinar las repercusiones sociocultu-
rales de las distintas politicas, programas y proyectos
econémicos y elegir aquellas posibilidades que condu-
cirin a las metas y objetivos previstos con el menor
cambio social. Para lograr estos fines, el planificador no
s6lo tendrd que determinar los efectos directos de las
medidas econémicas posibles, sino también los efectos
indirectos secundarios y terciarios, a fin de que en el
proceso de planificacion se tengan debidamente en cuenta
todos los factores pertinentes. Si se realiza bien este tipo
de planificacién, conducir4d inevitablemente a modifica-
ciones de plan econémico, que en conjunto quiz4d sean
considerables®*. Por lo tanto, esta estrategia puede dar
resultados fructuosos y significativos, aunque a primera
vista parezca muy negativa.

El planificador social podria adoptar también una estra-
tegia mas orientada hacia los valores, tratando de ir un
paso més alld. Ademas de encontrar las posibilidades que
requieran el menor cambio social, puede tratar de fomen-
tar ciertos cambios que se consideran convenientes en si
mismos. Este enfoque quizd sea mas atractivo para el
reformador social, pero hay que reconocer que encierra
peligros sumamente reales. Por ejemplo, seria muy fécil
que el planificador terminara tratando de imponer su
propio sistema de valores a la sociedad, sin ninguna
intencion consciente de hacerlo®. No obstante, si el plani-
ficador tiene constantemente presente la posibilidad de
este peligro, estard en condiciones de evitar la mayoria de
las consecuencias perjudiciales. Conceptualmente se trata

» Un ejemplo sencillo puede ayudar a ilustrar este punto...
Supongamos que se dispone de una cantidad determinada de recursos
para tres proyectos, a saber: silvicultura, reforma agraria y riego.
Por razones econdmicas solamente, supongamos que el proyecto de
reforma agraria proporcionarfa los mayores beneficios, seguido por
los de riego y silvicultura. Sin embargo, un grupo de planificadores
sociales ha establecido entretanto las repercusiones sociales directas
e indirectas de las tres posibilidades y descubre que el proyecto
de reforma agraria originaria problemas sociales radicales y muy
amplios, mientras el de silvicultura representarfa los menores costos
sociales. Esta comprobacién puede hacer que se cambie la seleccion
de proyectos, que se modifiquen los proyectos o ambas cosas.

En este proceso resulta inevitable una especie de trueque entre
los beneficios y los costos econdmicos y sociales. La solucion depen-
deréd principalmente de la importancia relativa atribuida a los dos
factores, que es en ultima instancia una cuestion de criterio. Por
este motivo, teniendo en cuenta los conocimientos de hoy, la plani-
ficacion social es mas bien un arte que una ciencia.

" Un buen ejemplo de este peligro puede observarse en la his-
toria de la planificacién urbana de algunos paises occidentales
desarrollados. En perspectiva es evidente que el movimiento consistié
sobre todo en una tentativa de grupos pequeiios de reformadores
para imponer a la sociedad su sistema de valores de la clase media.
En ninguna parte se comprueba con més claridad que en la elimi-
nacién de barrios de tugurios, o la renovacién urbana, donde la
vida cotidiana del pobre de la ciudad se amolda al sistema de valores
de la clase media.
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de un problema dificil y complicado, pero quizd no sea
demasiado grave en la practica mientras el planificador
se acuerde de reprimir sus convicciones ideoldgicas y pre-
juicios morales personales. Sin embargo, siempre persistiré
el problema de los valores adecuados y de la importan-
cia que ha de atribuirseles al tomar decisiones précti-
cas. Para el planificador social, la inica solucién parece
consistir en tratar de mantener su sentido de la pers-
pectiva, mejorando continuamente su propia conciencia
social.

Mediante el segundo tipo de estrategia, las funciones
principales de la planificacién social encajarian dentro
de las esferas generales de actividades conexas que se
enumeran a continuacion:

a) Determinar los costos y beneficios sociales de pro-
gramas y proyectos econdémicos, en la medida que sea
posible con los conocimientos técnicos de la actualidad,
a fin de que en el proceso de planificacién se tenga plena-
mente en cuenta la dimensién social;

b) Encontrar los medios y arbitrios para reducir al
minimo las repercusiones socialmente inconvenientes,
mientras se realzan las convenientes;

c) Recomendar los cambios requeridos en los planes,
programas y proyectos de desarrollo propuestos, a fin
de incrementar su viabilidad y conveniencia.

Es evidente que las funciones enumeradas no son faciles
de desempeiiar, pero, con el objetivo mas limitado, quiza
resulten significativas y factibles en las operaciones. Desde
luego, también son posibles otros enfoques, que dependen
en gran parte de la profundidad del juicio para deter-
minar valores, pero las dos estrategias descritas pueden
servir como ejemplo de lo que puede hacerse con un tipo
de planificacién social orientada econdmicamente.

Regionalizacién de las estrategias de desarrollo
urbano y rural

Como ya hemos indicado, el atraso es un concepto
relativo. En el desarrollo rural, la poblacién del campo
esta atrasada si se la compara con los habitantes de las
urbes de su propio pais o de las de los paises técnicamente
mas adelantados. Nuestro examen se limitard al primer
problema y haremos caso omiso de la comparacién inter-
nacional. Comparada con los habitantes de las urbes, la
poblacién rural estd en enorme desventaja por su falta de
instruccion y formacién técnica y por el marco institu-
cional en el cual actia. Sin embargo, debemos sefialar
que muchos de los problemas identificados como pro-
blemas de capacidad son en realidad de oportunidad. Un
agricultor puede rechazar la introduccién de.un nuevo
cultivo, método de produccién o uso de plaguicidas, pero
no lo hace por ignorancia, pereza o terquedad deliberada,
sino porque no tiene seguridad para experimentar. A falta
de ahorros que ateniien el posible fracaso, los riesgos
quizd le resulten simplemente demasiado grandes. En
realidad, el agricultor puede estar actuando de una
manera muy racional, después de haber calculado hébil-
mente que la manera de aumentar las utilidades que espera
consiste en perseverar en la actividad conocida y “se-
gura”. A decir verdad, la cuestién de la oportunidad est&
indisolublemente ligada a la de la capacidad y sélo las
hemos separado por conveniencia de presentacién. Para



inducir a la poblacién rural a usar toda su capacidad
potencial o crear otra nueva, debe disponer de oportu-
nidades reales y tangibles de beneficiarse de sus esfuerzos.
Por ejemplo, no tiene mucha légica informar a los agri-
cultores de que en el mercado mundial existe una gran
demanda a largo plazo de un nuevo cultivo comercial
cuando no se ha establecido un conducto de comercia-
lizacién o no hay créditos para producir el nuevo articulo.
Tampoco es l6gico que los agricultores no puedan trans-
portar su producto o tengan que incurrir en unos gastos
exorbitantes de transporte debido a la insuficiencia de
los medios correspondientes. Con excesiva frecuencia, los
programas de diversificacién agricola no fracasan porque
los agricultores sean incapaces, sino porque los trabaja-
dores de extension han descuidado el aspecto de comer-
cializacion que encierra el problema.

El problema de la oportunidad se plantea en toda la
gama de la actividad econémica, y no se limita unica-
mente al sector agricola. Preparar personas educadas,
técnicos y obreros calificados sin proporcionar parale-
lamente oportunidades de empleo para ellos, es un ser-
vicio social negativo, que sélo puede contribuir a agravar
los problemas sociopoliticos de un pais en desarrollo®:.
En funcién del desarrollo no agricola de las zonas rurales,
no puede hacerse mucho sin proporcionar oportunidades
adecuadas para la inversién lucrativa®. El capital y el
empresario se dirigirdin al sector donde el rendimiento
sea mayor. Por lo tanto, la existencia de oportunidades
de inversién lucrativa es un requisito previo para ampliar
la eleccién de empleo destinado a la poblacion de las
zonas rurales.

De la descripcién anterior se deduce claramente que
un enfoque fragmentado del desarrollo socioeconémico
esta condenado al fracaso. Las oportunidades y capaci-
dades tienden a reforzarse mutuamente en un Pproceso
acumulativo que -exige el desarrollo sostenido. En este
proceso, la relacion reciproca entre las zonas rurales y
urbanas reviste suma importancia en el desarrollo de los
paises pobres. Histéricamente se ha reconocido el papel
de la ciudad como niicleo para concebir y divulgar nuevas
ideas e innovaciones. En este contexto, los nucleos urba-
nos han asumido un papel adicional como transmisores
de un género nuevo de vida, que abarca tecnologia, ideas
y actitudes importadas a menudo de los paises desa-
rrollados. Como tales, pueden actuar a modo de potentes
estimulos poderosos de cambio en la regidn interior rural.
Esta observacion no implica una versién rudimentaria del

»* Puede alegarse que la ensefianza constituye un fin en sf misma,
lo cual s6lo es cierto cuapdo empleamos el término en el sentido
general y humanistico de formacién de las personas para que puedan
pensar por si solas y desarrollar su mentalidad todo lo posible.
Sin embargo, cuando se limita a la formacion profesional, la ins-
truccion de personas sin proporcionarles empleo Ginicamente condu-
cird a la frustracién y la violencia sociopolitica. En este sentido,
aparte de que las personas mds saludables pueden trabajar con mas
ahinco, hay que sefialar que el mejoramiento de la salud publica
también es en gran parte un fin en si.

» La importancia de las oportunidades de inversion lucrativa en
la aceleracién del crecimiento econdniico y'el desarrollo ha sido
reconocida desde hace tiempo. Para un estudio ttil del problema,
véase Ragnar Nurkse, “Patterns of trade and development’, en
G. Haberler vy R. M. Stern, eds., Equilibrium and Growth in the
World Economy (Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1962),
cap. XL
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concepto de ““polo de crecimiento”, mediante el cual los
centros urbanos tienen que desarrollarse con una estruc-
tura planificada de desarrollo geogréfico desequilibrado,
como. condicién previa para el desarrollo del campo.
Segilin hemos sefialado, la formulacién original del polo
de crecimiento por Perroux no implica necesariamente
una polarizacién geogréfica de la expansién®¢. En reali-
dad, puede utilizarse para explicar pruebas empiricas de
que el desarrollo en los paises técnicamente mas avanzados
se estd haciendo menos polarizado. Sin embargo, no
tendria sentido debatir en abstracto los méritos relativos
de ‘‘recetas” politicas antagdnicas para acelerar el creci-
miento de los paises en desarrollo, bien mediante el
establecimiento del desequilibrio geogrifico y la pola-
rizacién o bien mediante la diversificacion de la estructura
de la produccién y un intercambio que conduzcan a un
patréon mdas uniforme de desarrollo. El grado de desa-
rrollo, la existencia de oportunidades de inversién lucra-
tiva en las zonas urbanas y rurales y la disponibilidad de
empresarios, constituyen factores que deben tenerse en
cuenta al decidir una estrategia racional. En este sentido,
lo importante es destacar que las: politicas de desarrollo
de la urbe y del campo deben regionalizarse, en el sentido
de que han de establecerse estrategias y politicas adaptadas
a los requerimientos determinados de regiones subna-
cionales. Asi sucede especialmente en el caso de paises
relativamente grandes con regiones diversificadas. Por
ejemplo, quizd sea pertinente adoptar una politica de
diversificacion de estructuras en una regién de crecimiento
répido, al mismo tiempo que se sigue una estrategia que
cree deliberadamente puntos de expansién urbana en una
region estancada o atrasada. A este respecto, el descuido
de la ‘‘politica regionalizada™ sigue constituyendo la
debilidad més grande de la planificacién del desarrollo en
muchos paises en crecimiento.

LA PLANIFICACION REGIONAL AMPLIA COMO INSTRUMENTO
DEL DESARROLLO SOCIOECONGMICO SUBNACIONAL Y
NACIONAL

Dados los problemas que acabamos de describir breve-
mente, la cuestién siguiente consiste en determinar la
forma en que la planificacién amplia puede contribuir al
desarrollo social y econémico. Teniendo en cuenta que la
cuestién plantea problemas distintos, pero conexos, de
desarrollo en los niveles nacional y subnacional, conven-
dria analizar por separado las cuatro posibles contribu-
ciones més importantes de esta clase de planificacién.

Asignacién en espacio

Una de las mayores deficiencias de la mayoria de los
planes de desarrollo es que los recursos sélo se suelen
asignar seglin su uso. Las asignaciones de fondos de inver-
sién y otros recursos a los sectores se deciden por lo
general prestando muy poca o ninguna atencién al lugar
de destino. Por lo tanto, la ubicacién se deja a un proceso
fortuito de seleccion que en el mejor de los casos se basa

* Véase J. R. Lasuen, “On growth poles’’, Urban Studies (Edim-
burgo), vol. VI, No. 2 (1969), pédgs. 137 a 161.



en el analisis de los proyectos, y en el peor en exigencias
de politica o criterios irracionales. Para lograr el rendi-
miento éptimo es preciso que los recursos se distribuyan
en las esferas de actividades y en las zonas geogréficas
mas amplias posibles, a fin de que el rendimiento combi-
nado sea el maximo. La distribucion geogréfica no reviste
menos importancia que la sectorial, debido a la ventaja
comparativa regional. Y se ve en seguida que un proceso
fortuito de seleccion apenas ofrece probabilidades de
lograr una estructura 6ptima, o siquiera “‘satisfactoria”,
de ubicacién. Por lo tanto, la planificacién regional puede
ayudar en el plano nacional a establecer estrategias
concretas de ubicacion interregional, mientras que en el
plano subnacional puede servir como el principal instru-
mento para decidir politicas de ubicacion intrarregional.

En funcion del desarrollo econémico, una estructura
adecuada de ubicacion interregional e intrarregional
contribuird a hacer que los recursos empleados sean mas
eficaces. En funcién del desarrollo social, 1a planificacion
regional amplia puede servir como instrumento valioso
de asignacion, pues abarca el importante problema poli-
tico de la equidad®. Asi, pues, mediante este instrumento
se puede incluir la justicia social como parte integrante
de la planificacion del desarrollo econémico.

Vinculacion logica entre problemas,
estrategias vy programas de desarrollo nacional y local

La planificacion regional amplia no es simplemente la
‘‘regionalizaciéon’’ de un plan nacional, ni se ocupa exclu-
sivamente del desarrollo de una region y, desde luego,
dista mucho de ser una coleccién de planes locales. Como
sistema unificado de planificacion jerarquica, trata de
relacionar de una manera Iégica la politica nacional y las
necesidades, requerimientos y oportunidades locales; como,
sistema integrado de planificacién funcional, ayuda a
conciliar los objetivos, requerimientos y restricciones
antagonicos de la macroplanificacién, la microplanifi-
cacion y Ja planificacion del medio fisico. Asi pueden
articularse los distintos conceptos del desarrollo rural,
tales como las necesidades sentidas, la intervencion estra-
tégica y los numerosos programas fragmentarios de desa-
rrollo del campo y la ciudad, en un sistema relacionado y
significativo. El tema unificador de tal sistema es la
formacion de capacidades y oportunidades que ya se ha
descrito.

Margen para las diferencias regionales y locales
significativas en la estructura econémica
v el medio sociocultural

Aunque la cuestion de la necesidad de tener en cuenta
las diferencias regionales y locales significativas en la
estructura econdmica y el medio sociocultural esta estre-
chamente vinculada al factor descrito, la abordaremos
por separado debido a su importancia. Se suele reconocer
que la planificacion nacional tiende a fracasar en los
paises en desarrollo cuando se trata de mejorar el nivel

*» Para un breve examen del problema de la eficiencia econdomica,:
la equidad regional y la conveniencia politica en el contexto de la
planificacion regional, véase Uathavikul, “Regional planning and
development: the case of Thailand™, pdgs. 158 y 159.
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de vida de grandes sectores de la poblacion. Aunque las
pruebas empiricas disponibles son demasiado fragmen-
tarias e inseguras para llegar a una conclusién firme,
resulta bastante claro que en muchos paises en expansién
el desarrollo ha beneficiado a los grupos de més ingresos
en las zonas urbanas, mientras que la poblacion rural y
las clases de menos ingresos apenas han ganado nada.
El problema se acentiia a menudo por la tendencia del
Gobierno y el sector privado a atender las necesidades
menos urgentes de los residentes de la ciudad a expensas
de la poblacidn rural, cuyas necesidades legitimas, graves
y apremiantes se descuidan con frecuencia. Los problemas
que origina esta negligencia no sélo son de naturaleza
social y econdmica, sino que pueden convertirse con
facilidad en una explosiva cuestién politica capaz de
poner en peligro la estabilidad y la seguridad del pais
afectado.

El descuido de las necesidades y problemas de zonas
rurales remotas no es a menudo consecuencia de un
descuido deliberado. En muchos casos quizd se deba a
ignorancia. Basada en la necesidad de estudiar profunda
¢ intensamente las zonas del plan, la planificacion regional
amplia puede contribuir mucho a reducir esta ignorancia.
Si los estudios de desarrollo zonal se realizan bien, pro-
porcionardn informacién suficiente sobre las cuestiones
conexas de lo que ha sucedido en la zona del plan y de los
motivos de que sucediera asi. Sabiendo el <‘qué” y el
‘“por qué” de un problema, el planificador estard en
condiciones mucho mejores para responder a la pregunta
normativa de como deben hacerse las cosas.

Ya hemos indicado que en un tipo de planificacion
social orientada econémicamente, es preciso determinar
las repercusiones sociales directas e indirectas de las
politicas, programas y proyectos economicos. Tales conse-
cuencias pueden variar segiin las condiciones existentes en
las zonas subnacionales, por lo que habrd que modificar
los actos planificados para adaptarlos a tales condiciones,
con objeto de lograr los maximos beneficios mientras se
evitan fricciones y problemas sociales innecesarios. Es
dificil imaginar cémo puede conseguirse sin la citada
planificacion subnacional amplia.

Orientacion y supervision de la puesta en prdctica

En la actualidad se suele reconocer que la puesta en
prictica es un elemento -esencial del proceso de planifi-
cacion?®. Uno de los principales problemas que tienden
a hacer que la planificacién del desarrollo tenga menos
éxito en muchos paises en expansién es la falta de orien-
tacion y supervisién suficientes para los proyectos més
pequefios, especialmente los ubicados en zonas remotas.
Y son estos proyectos mas pequefios los que tienden a

** Véanse, por ejemplo, John W. Dyckman, “Planning and deci-
sion theory*’, Journal of the American Institute of Planners (Washing-
ton, D. C.), vol. XXVII, No. 4 (noviembre de 1961), pigs. 335
a 345, y Thomas A. Reiner, “Sub-national and national planning:
decision criteria®’, Papers of the Regional Science Association,
vol. X1V (Filadelfia, 1965), pdgs. 107 a 136. En una monografia
inédita, el autor de este articulo ha establecido seis componentes
esenciales en un proceso circular de planificacién: fijacion de metas;
creacion de posibilidades; eleccién; ejecucién o puesta en préctica;
evaluacion; uso de datos obtenidos y reevaluacién. El término “pla-
nificacion’’ se emplea en este articulo para designar este proceso. -



producir el efecto mas directo ¢ inmediato en la vida de la
gente comun. Sin supervisién suficiente, tienden a eje-
cutarse de una manera deficiente y pueden incluso ser
contraproducentes en muchos casos, en el sentido de que
dan resultados opuestos a los que se buscaban. La plani-
ficacion regional amplia implica una orientacién mas
directa y un control més estricto de programas y proyectos
a nivel regional y local. Asi es de esperar que los escasos
recursos disponibles para el desarrollo regional se apro-
vechen con mas eficacia y de una forma compatible con
la politica de desarrollo nacional.

Una vez examinados los problemas del desarrollo socio-
economico y la planificacidn regional en términos gene-
rales, ha llegado el momento de considerarlos en relacién
con sus consecuencias para la politica del tipo de pais en
desarrollo que existe en el Asia sudoriental. Comenzando
por la cuestion de dar més sustancia a la planificacién
social y hacer mas significativos los programas de desa-
rrollo social, el primer punto comsiste en que ya no
podemos sentirnos satisfechos con el comodin de designar
simplemente a ciertos sectores como sociales. Establecida
una serie de objetivos.de desarrollo socioeconémico, la
planificacion del desarrollo social debe comenzar por
determinar los cambios requeridos para alcanzar tales
objetivos. Esto no entrafia forzosamente innovaciones
radicales. Con ciertas modificaciones minimas o un rea-
juste de la importancia, las instituciones tradicionales
pueden convertirse en instrumentos utiles para el desa-
rrollo. Una vez efectuada la determinacién, el papel del
planificador social consiste en establecer un programa de
accion que permita lograr los fines deseados a un costo
social minimo. En consecuencia, los programas signifi-
cativos de desarrollo social entrafiarAn mucho mas que
decisiones sobre inversiones y sobre proyectos inconexos
y que unicamente’ constituyen un paliativo. En la esfera
de la educacién, por ejemplo, no se trata sélo de construir
mas escuelas o de formar mas maestros. El contenido de la
ensefianza debe disefiarse con sumo cuidado y adaptarse
a los requerimientos y necesidades de una sociedad en
desarrollo. El mejoramiento de la salud publica no debe
limitarse a la construccion de mas hospitales y clinicas
o a la instrucciéon de mas médicos y enfermeras. También
hay que insistir en la divulgacién eficaz y significativa
de informacién sobre enfermedades, higiene y nutricion,
Los programas de bienestar social no deben concebirse y
ejecutarse como actos de caridad, sino como parte inte-
grante del desarrollo social, prestando gran atencién a la
rehabilitacién y confianza en si mismos de los beneficiarios.
Podriamos seguir hablando extensamente en este sentido,
pero los pocos ejemplos citados ayudaran a indicar que
el primer requisito consiste en volver a examinar toda la
cuestion de la planificacion del desarrollo social. Esta pla-
nificacién no es de caracter econdmico bajo otro aspecto;
tampoco constituye un ejercicio especial de caridad. Debe
ser un proceso sistemético para introducir los cambios
que exigen los fines del desarrollo con un costo social
minimo.

A tal efecto se debe mejorar simultineamente el marco
conceptual y los métodos de planificaciéon del desarrollo
social. Justo es decir que la situacion actual del arte se
caracteriza mas por la ignorancia y los buenos deseos
que por los conocimientos probados y verificados. Habra

84

que hacer muchas investigaciones conceptuales y empi-
ricas, insistiendo sobre todo en un anélisis profundo del
desarrollo regional. El criterio de ““tengo un plan, iré ahi”
debe suprimirse o por lo menos hacerse inofensivo. Es
preciso sefialar que la planificacion regional amplia serd
muy util a este respecto, por su estructura inherente para
el estudio regional intensivo.

Aungque la reforma de la administracién y organizacién
es un proceso largo y dificilisimo, constituye un problema
que debe abordarse si se quiere que el desarrollo subna-
cional resulte viable. En el tipo de pais del Asia sudorien-
tal, el problema se torna mas complicado y dificil, debido
a los problemas del separatismo regional y de las minorias.
Hay que encontrar una forma de que la poblacién regional
y local tengan suficiente autoridad al adoptar decisiones,
cuando se trate de cuestiones relativas al desarrollo, sin
poner en peligro la integridad y seguridad del pais. Por
lo menos en la actualidad, parece que esto puede lograrse
con cierta forma cuidadosamente controlada de delega-
cion de autoridad, aunque no por ello menos real,
mediante una amplia descentralizacién administrativa. El
examen que antecede de la reforma de la administracién
se basa en la hipétesis de que existe o existird un empefio
real de los dirigentes en el desarrollo socioeconémico.
Como ya hemos indicado este compromiso no es un hecho
consumado. Sin embargo, debemos destacar que sin un
gran empeifio de los dirigentes, respaldado por una accién
enérgica, cualquier debate sobre un sistema integrado de
desarrollo social y econémico apenas tendra sentido. Los
esfuerzos para el desarrollo nacional probablemente no
conseguirdn establecer un patrén conveniente y un proceso
sostenido de crecimiento, porque los problemas de la
eficiencia econémica y la justicia social continuardn sin
resolverse en gran parte. Asf, pues, los planificadores y
otros soci6logos tienen la obligacién de ensefiar al diri-
gente politico y al publico en general la intima relacién
réciproca que existe entre el desarrollo nacional y sub-
nacional y los problemas importantes de planificacién
que plantean.

Respecto de la estrategia, es evidente por el examen que
hemos hecho que las estrategias de un desarrollo social
y econdmico integrados deben basarse en los conceptos
gemelos de capacidad y oportunidad?’. Dada la prepon-
derancia del sector rural, el esfuerzo principal de la
expansién tiene que orientarse hacia el desarrollo del
campo, aunque también hay que prestar la atencién que
corresponde al desarrollo urbano. Los problemas graves
y urgentes de la ciudad principal tendrin que abor-
darse al nivel metropolitano y nacional. Sin entrar en
detalles, sefialaremos la existencia de tres necesidades

* Para citar unicamente un ejemplo muy conocido, el experi-
mento de Vicus (Peri)) demostrd hasta qué punto una comunidad
campesina “atrasada’’ puede responder con decisiéon y éxito a un
programa bien planificado y administrado para crear auténticas
oportunidades y la capacidad de aprovecharlas. Para una lista
amplia de publicaciones sobre ese proyecto, véase: Henry F. Dobyns
y Mario C. Vazquez, The Cornell Peru Project: Bibliography and
Personnel (Ithaca, N. Y., Cornell University Press, 1964). Desde
luego, el proyecto de Vicus fue un ensayo especial para el que se
dispuso de un considerable insumo de recursos, tales como muchos
expertos muy capacitados. No se afirma que el proyecto puede
servir como modelo de aplicacidn general. Sin embargo, su éxito
debe considerarse como una indicacidn clara de que tal enfoque es
bdsicamente sdlido y acertado.



fundamentales como minimo: la creacién de servicios y
distracciones adecuados, el empleo mas eficaz de los
escasisimos recursos disponibles mediante una mejor pla-
nificacién y coordinacion de las actividades y la organiza-
cién de un programa nacional de desarrollo de centros
urbanos regionales y de otra magnitud para atenuar las
presiones de la migracién rural y urbana. Acerca de la
relacién reciproca entre el desarrollo urbano y rural, ya
hemos sefialado que la importancia relativa de la pola-
rizacién geografica o de la diversificacion estructural
depender4 en primer lugar de la clase de regién afectada.
Un plan racional debe incluir politicas y estrategias apro-
piadas para las regiones en crecimiento rapido y estan-
cadas o rezagadas. ‘

Desde luego, una de las dificultades principales para
lograr un desarrollo rural y urbano coordinado en la
esfera social y economica es el problema que plantean los
recursos limitados. Incluso los paises técnicamente avan-
zados no han tenido mucho éxito en este aspecto. Sin
embargo, en su caso lo méis probable es que se trate de
una cuestion de voluntad o de falta de métodos y conoci-
mientos pertinentes, y no de falta de recursos. Los paises
en desarrollo padecen estas mismas deficiencias y ademas
sufren la limitacion de la falta de los recursos necesarios.
Por ello, los problemas resultan mdas dificiles. No obs-
tante, si se considera el problema desde un punto de vista
mas positivo, la propia falta de recursos sera un poderoso
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argumento para mejorar la planificacién. Puede hacerse
una buena labor sin mas capital y trabajo si el Gobierno
estd verdaderamente dispuesto a mejorar la eficacia del
empleo de los recursos disponibles, asegurando que se
usardn para alcanzar objetivos de desarrollo bien conce-
bidos y cuidadosamente planificados. Los programas y
proyectos que estdn fragmentados, se superponen o no
tienen coordinacién deben eliminarse, para aplicar los
recursos asi liberados a la ejecucién de un plan coherente
y bien disefiado.

La estructura conceptual y la metodologia de la plani-
ficacion del desarrollo social y econémico integrado estan
todavia en sus etapas iniciales. No han progresado mucho
mas alla de la forma de declaraciones y esperanzas piado-
sas. Dos de las ideas expuestas en este articulo como
medios eficaces para integrar las dos esferas de planifi-
cacion son la reorientacién del enfoque bésico de la pla-
nificacién social y el uso de la planificacién regional como
un instrumento. El tipo de planificacién social orientado
econémicamente quizd no atraiga mucho a los planifi-
cadores sociales, pero tiene la virtud de resultar significa-
tivo y factible a la hora de aplicarlo. Con la planificacién
subnacional amplia como instrumento importante, este
enfoque sera 1til para que la planificacion del desarrollo
social constituya una adicién viable y fructifera al esfuerzo
de elevar el bienestar econémico y social de los habitantes
de los paises desarrollados y en desarrollo.












