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"Ha llegado el momento
~dijo la Morsa-
de hablar de muchas cosas:
de zapatos, de lacre y de
los buques, las coles
y los Reyes."

Lewis Carroll
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PREFACIO

La versidén primitiva. - mimeografiada -~ de .este documento fue preparada
en 1973 como parte de una misién que el autor J_'Lévara. a cabo en la. .
Universidad. Nacional .de Rosario, Argentina, designado por la Oficina
de Cooperacidn Técnica de Naciones Unidas.:

~ los favorables comentarios de un buen nﬁmero de. espec:.alistas que
tuvieron la oportunidad de leer la versién primitiva y el convencimiento
de que;un trabajo de esta naturaleza viene a llenar un vacio considerable
en la literatura latinoamericana sobre desarrollo regional han justificado
la posibilidad de publicar.el documento de una manera més. formal, ain
estando. perfectamente -claras. varias de sus limitaciones.' _

- Probahlemente la principal. limitacién de la obra proviene de la
propia-formacidn prefesional. del autor,. formacidén estrictamente a.soc:.a.da
a la economia como disciplina basica. Personalmente, resulta un tanto
frustrante-estar convencido de la- naturaleza interdisciplinaria de:la
planificacién regional y ser incapaz: al mismo tiempo de -dominar con. - .
igual profundidad la geografia, la sociologia y el urbanismo, para citar
sélo tres -de las disclplinas mis -importantes que concurren en la formacién
profesional de un planificador regional. ; Como descargo, puedo alegar que
he tratado de:dar, en-.las partes pertinentes ,,-debidq_reconoc:i.mien’.co. a la
contribucidn que pueden ofz:écer,.l_.a,su qiencias citadas en el disefio de un
plan regional. - e Lo e o : S

-- Creo que.el libro- t.ambién puede ser critica.do por. el tratamiento

perficial o casi syperficial que se da a ciertos temas, partiqularmente

" -a aquellos que se han incluido en la discusién general del primer capitulo.

'Ello se debe principalmente a que estimo. que.tales.temas (como por.ejemplo,
concentracidn, desequilibrios regionales, dependencia y otros) han. sido

- algunos de ellos - objeto, de estudios especificos en tanto que.otros son
suficientemente conocidos por parte de los estudiosos del desarrollo
reglonal como para.justificar algo mis que un simple comentario genérico
en esta oportunidad. . Tambiéri puedo sefialar que la mayoria de-estos tépicos
se ubican mejor - para efectos de su estudio detenido ~.en el contexto del
anilisis regional que en el..contexto mis normativo de.la planificacién

regional, e
' {Estoy perfectamente
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Estoy perfectamente consciente de lo modesto del resultado frente
a la envergadura del campo de estudio propuésto por el titulo, Esto no
implica un pedido anticipado de indulgencia‘al ledtor sino una simple
advertencia en'el sentido de considerar’esta obra como un primer paso
dentro de una tarea intelectual de mayor ‘envergadura, a lo cual, estoy
cierto, estdn concurriendo o concurrirén otros: especialistas de América
Latina. Asi y en cierto Sentido, una forma de evaluar este trabajo es
considerarlo como un desafio cuya calidad como tal se juzga.ré. segin el
"tipo y calidad de las respuestas que provoque. B

“sin embargo , tarbién es necesario reconocer"éigunos vacios notables
que se observan en relacién a publicaciones sobre -planificacién regional
a escala nacional., Si bien es cierto que existe un apreciable ntimero de
contribuciones valiosas, casi todas ellas son de una naturaleza puntual
y un esfuerzo 'de ‘sintesis todavia est4 por hacerse, .

A pesar del considerable terreno ganado en las dos Gltimas décadas
por la planificacién regional como un instrumento de control y orientacién
del desarrollo desde el punto de vista de ¢dmo éste afecta al espacio
geogréi"ico_. la literatura sobre métodés de planificacidn regional a »egggl;__a

nacional no es particularmente abundante. Lo contrario se podria decir
con respecto a la literatura:sobre métodos y técnicas de anélisis regional,

la que se expande a una tasa casi imposible de absorber. En parte ello se
debe a que los esfuerzos de plAnificacién regional a escala: nacional son
bastante recientes y tal vez no ha habido tiempo para decantar una metodo-
logia mis o menos universal para abordar el problema.

’ ‘51 'nos remitimos al universo restringido de libros (o mis bien textos)
publicadds sobre planificacién regional (fo sobre anilisis o sobre técnicas
puntuales) que vayan mis alls de la preserntacién de casos de estudio, podemos
‘verificar que casi todo este universo ést4 representado por el clésico libro
de Friedmann sobre Venezuela (al cual se agrega su mis reciente 1libro sobre
urba.rii'zaléién,'planifica.cién y desarrollo nacional), por el reciente y
excelente libro de Hilhorst, por el conocido 1libro de Boudeville y por
el ya antiguo libre originado en la conferencia de Bellagio'y editado a -
comiénzos -de la década de los: sesehta.' por Isard y Cumberland, -

Si se considera el hecho de que tanto el libro de Friedmann como el
de Hilhorst esté.n fuertemente influenciados por la experiencia de ambos
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autores..en América Latina (también en cierta medida el de Boudeville),
nos - encontranemos con la paradoja de que el subcontinente ha entregado
una-rica materia prima para ser elabprada por especialistas ajenos a é1
sin que sus propios especialistas, cuyomimero ¥ calidad no estd cuestio-
nado,. hayan sido capaces de realizar una tarea similar, No es necesario
recurrir & analogias.f4ciles para dempstrar que la situacién descrita es
s6lo una-de las miltiples facetas del drama del desarrollo de América
"latina. También ha sido necesario el concurso de un especialista europeo
"« StShr - para materializar el hasta ahora finico .anilisis comparativo de
lag distintas experiencias de desarrollo regional en América Latina.

Aparentemente pues, en América Latina existen variadas s_itpaciones
empiricas que debieran facilitar, a lo menos, el ejercicio dnductivo del
pensamiento en relacién al desarrollo regional; existe también el talento
Y la preparacién cientifica necesaria para elaborar una doctrina propia
en este campo, “No obstante, el resultado es algo pacato en términos de
creacién original, Tal vesz ello se deba en parte a la diversificacién y
duplicacidén de esfuerzos y a la falta de intercambio adecuado entre
distintos grupos de especialistas.  Se reguiere, evidentemente, de un
esfuerzo de concentracidn, intercembio de experiencias y publicacidn,
Felizmente, algo de ello .se estd haciendo; la .actividad de CLACSO (Consejo
Latinoamericano de Ciencias.Sociales), -de Naciones Unidas a través de -
CEPAL e ILPES y la politi‘ca. -editorial de la SIAP (Sociedad Interamericana
de Planificacién) comienzan a dar frutos lemtamente. Afin asi, bastante
mis se podria hacer en .este campo. - . ‘ :

En la experiencia que he tenido ya sea comp funcionario de un organismo
de planificacién, como profesor de planificacién regional o como consultor
¥y experto internacional siempre he -encontrado inicialmente idéntico problema:
la dificultad para.establecer rdpidamente con colegas, estudiantes o contra-
partes nacionales,.un lenguaje comin y una misma percepcidn acerca de. la
naturaleza del desarrollo y de la planificacién regional. Esto no tiene
nada de extrafic ya que no estamos hablando de fisica newtoniana sino de
una disciplina compleja: en pleno proceso de elaboracién y .decantacién,

Si bien entonces la dificultad comentada no deberia llamar demasiado la
atencién, constituye de todos mpdos un serio impedimento en cualquier tarea
de grupo'y en algunos casos puede ser determinante del &xito o fracaso de

una gestidn, /Tengo la



.. . Tengo la esperanza de que este libro _constituya una contribucién
directa. a resolver en alguna medida el problema del lenguaje profesional
en grupos interdiseiplinarios, particularmente considerando la escasez
. de literatura en lengua espafiola. Espero qpp.ﬁ§tudiantes y estudiosos
del desarrollo regional.se.bsnefiqien de este esfuerzo de sintesis.

En la introduccién de su libro sobre plapifigaéién.regional,'
Hilhorst previene al lector para no buscar en vano una discusidn sobre
técnicas de planificacién, La misma prevencién podria hacerse enlrelacién
-al libro de Friedmann y en menor medida, con respecto a; libro de}Bqudeville.
Los tres autores citados enfatizan, legitimamente, los aspeétos tebricos
¥ conceptuales de la planificacidn regional. ' | '

Bien por el ccntrario, y. como el titulo claramente lo indica, en
este libro se tratan en forma ca81 exclusiva los metodos que pueden ser
utilizados para formular un plan nacional de desarrollo regional Es,
en clerto sentido, casi un "manual" de planificacién regional, en ¢l que
la. preocupaclon prlnclpal ha sido la de ofrecer una sinop31s légica y
coherente de cdmo se puede abordar la tarea de diseﬁar un plan regional,
En tal sentido es #dtil hacer una observaclon lateral.

. Enlos dltimos afios y‘pafticularmente en America Latina, hemos
; sido testigos de una especie de desprestigiamiento de la funcion de .
planificacién, o al menos, de algunos de sus aspectos més relevantes. '
Se ha sefialado, no sin razén en no pocos casos, que la actividad de
planificacién se ha traducido en escasos éxitos prdcticos (como si el
crecimiento econSmico y social estuviese univocamente asociado a la
- planificacién) y que en la mayoria de los casos la planificacién se ha
convertido.en un costoso ejercicio para producir extensos planes que
nadie lee y que, menos atn, alguien aplica. | :

Parte de la critica se ha concentrado ultlmamsate en la revisién
de rol del proplo. planificador y se ha sugerido transformarlo en un
Magente comprometido con el cambio social" y, naturalmente, se ha |
propuesto. para el planificador un rol mis actlvo en el proceso de toma
de decisiones. Implicita o explicitamente se ha abogado a favor de
"menos papeles vy mis accion" |

P
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Cualquiera sea el papel gue el propic planificador deba jugar, -
desde técnico "neutro" a técnico "comprometido", ‘soy-absolutamente ,
- contrario a minimizar la parte formal de la- pla.nlficacion, e decir, S
la. preparacion de planes, T

* No tiene nmcha mportancia si el "plan" consta de diez pég:mas o
de veinte volumenes. Lo importante ‘es qué es 1o ‘queé- contienen esas .
paginas en términos de racionalidad de accién. ‘Con 'micha mayor razén
si el planificador va a intervenir directamente sobre procesos econdmicos
y sociales (como seria €l caso del planificador "comprometido!) -la racio-
nalidad de su anilisis y de sus -acciones adquiere connotaciones dramiticas.
Mientras menos instancias decisionales hayan entre.el plan y la accién de
politica, mayor es la consistericia ¥ racionalidad ‘que se debé. exigir al
plan y al propio planificador. e S s a

Desde este punto de vista la tarea de disefiar el plan, lo que-podria
llamarse la formalistiéa de la planificacidn,:tiene tanta o -mayor importancia
que las propias acciones que conformarin la politica:econdmica. No podria
ser de otra manera si‘se piensa que‘la planificacién‘es; por pura definicidn,
1a racionalizacidn de un proceso de toma de decisiones. Tampoco puede
olvidarse que la actividad dé planificacién envuelve Un proteso:de: aprendi-~
zaje (learning process) dentro.del cual 1a misma. preparacidn formal del
‘plan constituye la principal fuenteé de generacidn de informacidn que .
permite a su vez a.préidmaéi'ones-ca.da vez mAs rigurosa.a-los problemas
del desarrollo. L PR o

' Es importante dejar en claro desde.la partida el conjunto de hipétesis

que implicitamente aparecen a 16 largo de todo el documento. Algunas de
ellas son de haturaleza esencialmente técnica en tanto que otras son de
tipo-institucional o bien,"de cardcter ideoldgico. ‘

En primer término, los problemas regionales, el desarrollo regional

y la planificdcidn regionsl ‘son considerados a ‘una gscala nacional lo que
' supone a su véz wria visidn gistemitica (en términos de andlisis de

sistemas) de ellos. "Este ‘enfoque deja fuera del examen una cantidad de
problemas y situaciones locales que son; por definicidn, problemas
puntuales del desarrollo regional. En concordancia con esta hipdtesis,
la planificacién intra-regional serd sélo discutida de una manera un

/tanto incidental



tanto incidental y mds para cerrar el circuito de la planificacidén inter-
regional que en atencién a sus méritos propios. La justificacién de esta
forma de abordar el problema aparece meridianamente clara en el desarrollo
del tema mismo.

En segundo término, el andlisis de estructura sobre la base de una
hipétesis de tipo ideolégico que debe ser claramente establecida., La
hipétesis en cuestidén presupone que los problemas regionales no consti-
tuyen simples mapeamientos- geogrificos de los:problemas'globales o
nacionales. Bs decir, se supone que ellos tienen una especificidad
propia, aunque por supuesto no son absolutamente independientes de los
problemas nacionales., Después de todo, el subdesarrollo regional a
escala nacional sélo puede encontrarse en sociedades globalmente sub-
desarrolladas,. - La hipdtesis planteada equivalé'a»sostener’que es posible
" resolver en cierta medida los problemas de 1a estrustura espacial de un

pais sin que sea ineludible la modificacidén previa o simlténea de la
' superestructura politica, Naturalmente que la hipétesis y los ju1010$
‘que de ella se derivan tlenen un caricter relativo.

" planificacién regional sélo uno de los varios niveles incorporados en un
sistema milfidecisional de planificacidn. Como se apreciari en la
discusién cofrespbndiente, esta hipétesis presupone un proceso de plani-
ficacidn organizado sobre bases diferentes del llamado proceso de
"planificacién por etapas", introducido en la literatura. por Tinbergen,

En términos concretos, acd se plantea la existencia de un subsistema de
planificacidn regional con un nivel de autoridad y jerarquia esencialmente
similar al subsistema tradicional de planificacién sectorial.

Por Gltimo, la planificacidén del desarrollo regional se analiza
partiendo de la base de ser esta actividad un eéfuerzo deliberado impul-
sado por ‘el propio Estado, siendo esta actividad de naturaleza comprensiva,
vale decir;'una actividad en la cual se conjugan de manera indisoluble los
aspectos fisicos, econdmicos y sociales del desarrollo.,

Desde el punto de vista puramente formal la obra aparece dividida
en cuatro capitulos, '

/El capitulo



- El capitulo primero tiene el propésito de emmarcar.el problema
en estudio. ““Para ‘ello se define en este capitulo.la naturaleza y conte=
nido de Ios problemas regionales, se examinan algunos de -los problemas .
" mis tipicos ‘vinculados al desarrolls regional y se-define y-ublea la,
actividad de planificacidn del desarrollo regional. Se tratg,,como es .
' claro, de un capitulo introductoric cén un"alto niwel de generalizacidn.
Tm capitulo segundo contiere ura discusién-en profundidad en. .
términos de la mecinica de la formula¢ién del plan interregional. -Para.
" este objeto la formulacién'del plan és presentada a través;de cuatro
etapas secuenciales: la prepara¢ién del 'diagnéstico, la determinacién
' de objetivos y metas; el disefio de la estrategia y la formulacidén de las

""politicas para el desarrollo regional, =~ - "

El capitulo tercerd se asocia preferentemente a la.ejecucidn misma
del plan regional, Para tal objeto'se disctite con. tierto:detalle la
“organizacién institucional del sistemsa de planificacién regional, la :
geleccién de 1o§- instrumentos: o medios de- la, politica de desarrollo . -
regional, para terminar con una breve presentacidén de la. etapa de control,
‘evaluacién e iteracidn del' plan, Se-destaca-.acid la naturaleza cireular
" atribuida alproceso de planificacidn, B

El cuarto y tltimo'‘capitulc ‘contiene’ una proposicién de planifi=.:.
cacidén intra-regional que cumple con el doble propésito de cerrar el
circuito de la planificacidén regional y de ofrecer una alternativa mis
realista para estructurar el proceso de planificacién a nivel de la regidn
dentro de un esquema de descentralizacién formal y centralizacidén real de
toma de decisiones, esquema que parece responder a la situacién vigente
en la mayoria de los palses en desarrollo en la actualidad.

Puesto que se trata de una obra sobre planificacién del desarrollo
regional, no debe extrafiar el notorio desequilibrio que es posible
observar en el tratamiento de diversos tépicos. Por ejemplo, la discusidn
acerca de los fendmenos de polarizacidn pudiera ser considerada como
excesiva frente al espacio destinado a otras materias. Creo que en
parte los desequilibrios reflejan la importancia relativa de los temas,
pero seria indtil ocultar un sesgo personal que es casi imposible evitar

en este tipo de libros.
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~ La mayoria de los ejemplos con que se ilustran algunas discusiones
han sido extraidos de la experiencia concreta del autor en varios paises
latinoamericanos, particularmente en Brasil, Chile y Panami., Espero que.
ellos contribuyan a aclarar ideas y a hacer menos monétona la presentacién
de las materias, _ : o S

Tengo la esperanza (quizis pretenciosa, quizis. realista) de x'up_vo},.v‘er

a rehacer este texto durante bastante tiempo y por tanto no podria dejar
de agradecer ahora & un vasto conjunto de colegas y amigos que de una
forma indirecta o directa han tenido que ver con lo que ahora se presenta
como un resultado de una experiencia profesional. Desde luego, en esta
parte es obligada la declaracién en-el sentido de que los demds comparten
los aciertos siendo los errores de, cargo del.autor. Para no hacer historia,
s6lo’ quiero mencionar algunas-de las personas con las cuales he tenido
contactos mis recientes; de, todos modos seria imposible nombrarlos a
todos y pido excusas por cualquier. omisidén involuntaria, John Friedmann,
Walter Stohr, Anatole Solow, Charles Boyce, Josef Hilhorst, Rubén Utria
¥y Carlos de Mattos han ayudado, de una manera u otra, a precisar mi
pensamiento. Tengo una deuda especial de gratitud con Antoni R. Kuklinski,
de cuya extraordinaria capacidad para promover el didlogo internqcibnal en
planificacidén: regional me he beneficiado con exceso. - |
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CAPITULO I
DISCUSION DE ALGUNOS CONCEPTOS BASICOS -

N O Ny Planiflcac1on espaclal y planiflcaclon regional
'1.2 Naturaleza de los problemas regionales
.1 3 Niveles de operacidn de la,planificaclon regional y
. relaclones entre 1a planiflcacién naélonal v la
reglonal
1.4 Resefia de c1ertos problemas tiplcos

‘1.1 gg;;;gacién espacial y planificacidn. reglonal

En cualquier intento de construccidn tedrica la estructuracidn de
un lenguaje que permita que las representaciones simbélicas de las ideas
trasunten idénticos conceptos para distintos interlocutores constituye
‘‘una tarea bésica.,  MAs alin si el esquema tedrico resultante va a servir
de inmediato al propésito de orientar medidas concretas de:intervencidén
* sobre procesos econdmicos. y sociales., Siendc éste precisamente el caso
de esta obra parece indispensable comenzarla ofreciendo algunas defini-
ciones cuyos propésitos son justamentezcontribuir,:si”no a crear por lo
menos a uniformar el lenguaje profesional. : '

Adn cuando en el lenguaje corriente el término. g; 103016n g;gnal
se usa de una manera muy amplia y generosa,:en rigor la idea representada
por el concepto planificacién regional denota sélo uno de los varios. .°
niveles geogrificos a los cuales se puede aplicar -una metodologia de - :
.planificacién, En tal sentido lo "regional' aparece como una categorid.
més en la cldsica divisidén de la economia politica: la economia inter- .
‘nacional y la economia nacional 1/. Asi, el-desarrollo y la planificacién
..de una micro=zona agropecuaria, de una provincia o estado, de una cuenca
hidrografica, aparecen tqdos bajo el rétulo de "desarrollo y planificacién
regional®; sin que los esquemas e instrumentcs de planificacién aplicados

Dy

1/ . - Ios propios organismos internicionales han contribuido a la confusién
. de lenguaje al utilizar el término "reglonal" para referirse a
== - donjuntos de paises situados en una misma 4rea geogrifica mundial,
" .- Ejemplo destacado de &llo lo constltuyen las:-Comisiones Econdmicas
, Reglonales de. Naciones Unldas. , . ,

/en cada



en cada uno de estos casos se diferencien en absoluto de los esquemas e
instrumentos usados en proyectos de planificacién global.,

En un sentido estricto entonces, el concepto de planificacidn
regional se refiere a un 4rea geogrifica, parte de uno o varios paises,

y rio necesariamente al contenido conceptual del ejercicio de planificacién
en otras palabras, se refiere al objeto yvno al sujeto, a lo formal y no
a lo substancial. ' o

Por otro lado, el ejercicio de planificacién puede ser enfocado
desde tres puntos de vista diferentes, segin cual sea el tipo de fendmeno
¥y el tipo de relaciones a los cuales. se dirige el estudio, o sea, segin
cual es el sujeto de la planificécién.- Asi, se habla de planificacién
global cuando el sujeto de estudio lo constituyen los agregados macro=-
econfmicos y las relaciones que se establecen entre ellos, como por ejemplo,
el ingreso nacional, los precios, los salarios, los saldos de balanza de
pagos o los modelos de crecimiento general.. Las variables que se consideren
en este caso y las politicas que se definen para afectar el curso de las
mismas variables son de caricter comprensivo y no admiten, por regla general,
diferenciacidn interna de ellas, BEn términos normetives 1o gque interesa
dentro de una -concepcién- global de la planificacidn es colocar a la economia
sobre la curva de posibilidades de produccidén. Similarmente, se habla de
planificacidén sectorial cuando el sujeto de estudio estd constituido por
sub-conjuntos de actividades, fendmenos o,rglacioneé pertenecientes a . .
elementos del sistema econdmico caracterizados por un alto grado de homoge-
neidad e interrelacién recipfoca como por ejemplo, el sector "industrial'
¥ las variables y relaciones posibles de detectar dentro de &1 tales como
salarios "industriales", productividad "industrial', coeficiente de capital
. "industrial", exportaciones "industriales", etc., etc. En la definicidén
de los sectores (y por consiguiente en la definicién del alcance de la -
planificacién sectorial) se busca la mixima homogeneidad interna y la
mixima heterogeneidad entre ellos, siendo el producto final el elemento
clave para establecer tal diferenciacidén, es decir, la asociacién funcional
es en este caso determinante, La planificacidén sectorial es de un caricter

mis tecnoldgico que econdmico puesto que implica preferentemente una

/cuestién de
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cuestidn de combinacidn de recursos mds que de seleccidn de fines. Final-
mente, se habla de planificacidn espacial cuando el sujeto de estudio. .
~éstd constituido por el conjunto de actividades -econdémicas localizadas .

en el espacio geogridfico, los fendmenos y relaciones que se.observan:

entre ellos sobre .el:espacio geogrifico como. flujos e intercambios, y -

el efecto de la: friccidn espacial sobre la organizacién’ econdmica:y social
del propio espacié en términéds del uso de recursos, distribucidn de asenta-

mientos humanos y de produccién; movilidad, .etc., etc.

Como puede apreciarse; el concepto de:planific¢acién espacial es
bastante mis amplioc que el tradicional concepto de planificacidn. fisica,
entendida ésta como un ordensdmiento de los elementos fisicos de un terri-
torio independientemente de las interrelaciones entre fendmenos fisicos,
econdmicos, sociales y politicos 2/.

A partir de la definicidén de planificacién espacial se deduce que
ésta es una actividad de naturaleza esencialmente gistemdtica ya que
considera la economia nacional como un conjunto de élementos (asenta-
mientos), de canales de comunicacién (redes) y de relaciones entre los
elementos o entre los atributos de tales elementos (flujos de intercambio);
de esta forma, el andlisis general de sistemas y los conceptos de equi-
librio general econdmico conforman dos de las bases metodoldgicas impof-
tantes de la planificacién espacial, | '

En resumen, lo que tipifica a la planificacién espacial no es ni un
drea geogrifica determinada ni tampoco el puro ordenamiento de elementos
fisicos, sino la consideracidén de los procesos econdmicos y sociales como
elementos de una malla localizada de actividades y relaciones en la cual
" el espacio impone:una friccidn que a su vez determina la intensidad de
- tales actividades y relaciones.

&

2/ ) Planlfléacién del territorio o blanlfiéaclon teréitorial es otro
término de uso frecuente inspirado en el concepto frances de
"amendgement du territoire".

/Para situar
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Para situar la discusién en su nivel mis elemental es suficiente
recordar que los textos introductorios de economia suelen sefialar que’
la economia se preocupa de respornder a preguntas tales como "qué producir”,
"eémo producir! y "para quién producir", esquema en el cual ha sido
notoria la falta de una dltima pregunta: "dénde producir". La teoria
de la localizacién econdmica, desde un punto de vista positivo y la
planificacién espacial, desde un punto de vista nérmativo pretenden dar
una respuesta a esa pregunta.. ‘ :

El cuadro siguiente permite apreciar las interrelaciones que se
producen al considerar la planificacidn tanto desde el.punto de vista
del sujeto de ella como-desde el punto de vista del Area. geogrifica y
juridiccional sobre la cual.se aplica, ..

P

PLANIFICACION SEGUN AREAS Y TIPOS

- TIPOS GLOBAL . ~ + SECTORIAL ESPACIAL

. AREAS

NACIONAL
REGIONAL
ESTADUAL

' METROPOLITANO
LOCAL

~Como se aprecia al observar. el cuadro anterior, el espacio - elemento
definitorio de la planificacidén espacial - puede ser incorporado al andlisis .
en relacién a diferentes categorias geogridficas o éreas. EL cuadro anterior
sirve también para aclarar que no basta que el marco geogrifico de referencia
sea una unidad subfn;a,ciohal para definir el cardcter "espacial® de la |
planificacidn, - ‘

Estas notas se ocupan en lo fundamental de analizar los aspectos
que emergen al considerar el espacio en términos de un &rea nacional
dentro de la tarea planificadora, Como se discutirid més adelante, esto

/ puede implicar
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puede implicar o puede no:implicar la introduccién de un sistema exhaustivo
¥y excluyente de regiones. Si. no se introduce un sistema nacional de . .. ..

regiones (puede corresponder & un caso-de un pais pequefio, altamente -. -
desarrollado, sin accidentes topograficos significatlvos) la planificacién
se déefine- como una planificacién espacial nacional; si se introduce un:
sistema nacional de regiones la planificacidén queda definida como una
planificacidén espacial inter-regional, o.planificacidén inter-regional:
simplemente o, como es'mis comin todavia, planificaclén regional a escala
nacional (de Mattos, 1970).: La ley del minimo esfuerzo (que tanta influencia
ha tenido en el anilisis espacial a través.de los trabajos originales de.
Zipf) hac¢e que en definitiva se hablé sélo de planificacién. regional, -pero
la discusidén precedente deberia hacer meridianamente claro el concepto.mismo.
Desde un &dngulo complementarao es dtil cerrar esta dlscusion inicial

ofreciendo una definicidn - esta vez, formal - de lo qpe en el contexto de
este. libro, se entiende por plggiglcacién del des desarrollo g;gnal. 5i la
discusién anterior tenia por proposito examinar desde un punto de vista -
conceptual la idea de planificacién regional, la definlclon que ahora se
ofrece estd formulada desde un punto de v1sta eclsiogé; ' ) '

~ El concepto de desarrollo se usaré para denotar un pmoceso de camblo
eccnomico Yy SOClal tanto cuantltativo como cualltativo, de carécter
secular 3/ Este proceso de cambio puede ‘ser correctamente v1sualizado
como un proceso permanente y secuenclal de toma de declslones por parte
de los agentes y grupos sociales que interv1enen en él, como por eJemplo,
gobierno, individuos, empresas, grupos_soclales de variada qa?uraleza, etec,

3/ El simplismo formal de la definicién anterior no debe ocultar las

" tremendas complejidades envueltas en una moderna concepcién del
"desarrollo". En efecto, basta sefialar que en este contexto "mis"

... puede ser equivalente a "peor" y viceversa y por supuesto, la idea
‘de "cambio" lleva implicita una direccidn del cambio que la defi-

" nicidén no-singulariza.. Esto significa, ni mis ni menos, poner en-
tela de juicio uno de los supuestos bésicos de toda la construceidén
econdmica contempordnea, el caricter p051tivo de la utilidad marginal,
‘No siendo este el lugar para una discusién in extenso del concepto
de desarrollo es suficiente prevenir al lector acerca del trasfondo
ideoléglco y etico de’ cualqnier definiclén de desarroilo econdmico’
¥ social. : . e

o o /EL término



.+ El término planificacién serd utilizado para describir una técnica
destinada a racionalizar el proceso.de toma de decisiones anteriormente
aludido. Como tal, se trata de un concepto neutro desde los puntos de
vista ético e ideoldgico, aln cuando. tal neutralidad no se extiende nece=-
sariamente al planificador como tal. Desde luego, la planificacién es
una actividad politica, particularmente cuando se refiere a la planifi-
cacién regional a escala nacional. ,

Con estos antecedentes se definird la planificacidn del desarrollo
regional (o simplemente la planificacién regional) como el conjunto de
acciones orientadas a racionalizar el proceso de toma de decisiones due
origina y controla el proceso de cambio econdmico y social en un sistema
espacial,

l.2 Naturaleza de los problemas regionales -
La primera tarea que debe  abordarse en la formulacién de un plan
de desarrollo regional consiste en la identificacidén 'y caracterizacidn
~del "objeto de estudio", en este caso, de los asi llamados "problemas
regionales", ' Como es ciaro, esta tarea no es privativa de la planifi-
cacidn regional; simplémente constituye el requisito metodolégico elemental l
dé cualquier accidn, sea'el estudio de un fendmemo, sea la intervencién en él.
Asi pues, Qué es lo propio de los problemas regioriales, o inter-
regitnales para ser mis precisos? Qué es lo que los diferencia de otro
tipo de problemas'eéonémicos al punto de definir un campo especifico de
accién? A o o - ' '

* La esencia de los ﬁrdblemaé"que pueden ser calificados como
"regionales" estd en el papel que juega el espacio geogrdfico en la
caracterizacién misma de tales problemas, Sélo si el fendmeno (econdmico
o SOcial) éS‘ggpgggiente‘de la forma de’referirlo a un espacio geogréfico

dado, sélo entonces puede afirmarse la existencia de un problema "regional",
En otras pélgbrggl si el espacio actida como un elegpntb diferenciador de
una variable o de un fendmeno, entonces aparece alli una tipica cuestidn
£§gigé§Lc Por ejemplo, la mortalidad de los seres huﬁanos de un pais

dado no constituye un fendmeno "regiopal" ya que cualquiera'sea la particién
del espacio nacional, el fendmeno en cueétién se régistra siempre de la

/misma manera,



mlsma manera.. Naturalmente un c¢aso* distlnto se presenta si se habla de

una tasa de’ mOrtalidad, 1a que puede ‘mostrar variaciones sensibles’ segin
cémo se partlcione el eSpaclo nacional (desde grandes regiones hasta un
retlculado topogréfico). En un’ejémplo distinto, 1a distribucién del-"
ingreso o el grado de desigualdad de dicha distribucidn puede ser visua=-
lizado por lo general como un problema reglonal (aparte de’ otras dimen-
siones), ya que el grado de desigualdad no’ es invarlante con respecto a
formas alternativas de partlcionar el espacio nacional, ’

Desde luego, como el enfoqpe 'qué aci se adopta con respécto a'la”
| planificaciéﬁ'del’desarrbllo'regiénél s un enfoque sistemitico, ello'
deja fuera de consideracidn toda una gama ‘de problemas reglbnales cuya -
naturaleza es esencialmente 1ocal como por egemplo, la elsvada tasa de
mortalidad 1nfantil en la prov1ncla A que no se replte en’ ‘otras partes
”del pais, ' P e Lo Co

" Retomandd ﬁueva&enté el ejemplo de la distfibucién del ingreso, 'si
a niﬁél'nacionai‘elle”por‘cieﬁto’superiaf'dé~1os perceptores de renta -
“recibe el 60 por ciento dé la rémta total en tanto qué &l 90 por clento
" inferior sélo perclbe el 40 por ciento restante, ello configura, ‘comd €8
claro, un cuadro agudo de’ 1njust1cia y regr931vidad distributiva. Pero,
si en cada una de las’ regiones de este imaglnario pais 1a’ pboporcion es
sensiblemente similar, no' puede hablarse en rigor de un’ problema regional
de distribucién del: 1ngreso, atin cuando a nivel de ‘una reglon en particular
la situacidén descrita sea considerada como el problema de la regibn, - Por
lo tanto, en este caso no tendria sentido el disefio de una politica regional
de redlstrlbuclon y sélo cabriartna concepclon a-espacial de. una politica
de caracter funclonal ° personal T ’

La forma anterlor de conceptuallzar los problemas reglonales implica
aceptar la 1dea de que ellos’ no’ constltuyen 81mples mapeamlenxos territo-
riales de los problemas naclonales, o en otras palabras, 1mplica~aceptar
el hecho de qpe tales problemas contienen una espec1f1cidad propla.
A81mlsmo, la distincién 1mplic1ta en el razonamiento . anterior entre
problemas o fendmenos nacionales a-espaciales y problemas's fendmenos

i ales es esencial

que acusan una 1c: ) .
para concebir correctamente una politica de desarrollo regional y para

demitologizar la planificacidén del desarrollo regional.
: /No todos



No todos los problemas socio-econdmicos de un pais tienen una
expresion terrltorlalmente dlferenclada, ¥y en consecuencia, la solucién
de algunos grandes problemas nacionales puede dejar intocada la estruc~
tura y el funclonamlento del sistema reglonal A la inversa, no tiene
completa validez el Julcio - relatlvamente comun en algunos circulos de
opinidén ~ en el semtido de que los problemas regionales se resuelven
sol§ en el marco mis amplio de la soluclon de los problemas naclonales.

Si se adopta una visién s;stemétiqa del asunto, répidamente se
reconoce que el sistema de regibnes (o el fuhcionamiento de la sociedad
desde una perspectiva eSpaclal) no es mis que uno de los varios y complejos
subsistemas abiertos que componen y definen un sistema mayor, que es el
pais, considerado éste en sus miltiples facetas. Ahora bien, cualquiera
de estos subsistemas (sea el subsistema regional, sea el éubéistema.juri-
dico, sea el subsistema productiﬁo) tiene - en un momento dado del tiempo -
un clerto grado de funcionalidad con respecto al sistema total.~ Esta
funcionalldad puede ser mejorada dentro de clertos 1imites sin variar
la esencia del sistema total o global. Asi, es posible concebir sistemas
regionales eflcientes o ineficientes dentro de un sistema de organizacidén
como el sistema capitalista (en sus varias versiones) como es igualmente
poslble 1mag1nar sistemas regionales eficientes o 1nef1cientes en el
marco institucional de una sociedad socialista. En otros términos, la a
naturaleza de la superestructura politica no define ggr se un 31stema
.eflclente de regiones g/

.4/ A, Rofman ha hecho la necesaria observacidén de la necesidad de

: definir en este comtexto el concepto de eficiencia. Véase Rofman,
Alejandro: Desigualdades regionales y concentracién econdmica.

. EL caso.argentino (pg. 17), Ediciones SIAP, Buenos Aires, 1974.

. La definicién més simple, pero no la unica, de eficiencia de un
sistema milti-regional dado diria algo asi como que un sistema

- regional es "eficiente" cuando no es posible mejorar el resultado
de la operacidén del sistema (llamese al resultado producto bruto,
" diferencias interregionales de bienestar, solidaridad social o
como se quiera) mediante el .artificio de reasignar recursos entre
reglones.

/Desde otro



Desde otro punto de vista, la anterlor conceptuallzaclon de los
problemas reglonales los relativiza de inmedlato en relac1dn al grado
de desarrollo econdémico y soclal y al grado de homogeneldad 1nterna '
alcanzado por un pais En efecto, con el enfoqne adoptado es posible
pensar en paises en los cuales o exlsten, a 1o menos en una forma
31gn1ficativa, problemas "reglonales"‘en virtud de 1a escasa dlferen-

. clacion interna presente en tales palses. i

V‘AM Eﬂlo viene a signlflcar entonces, qué la existencia e 1nten31dad

de los problemas reglonales depende del nlvel general de desarrollo de

los paises. Algunos antores como Frledmann (Frledmann, 1960) entre otros,
han formallzado ‘esta dependencla y si se acepta que 1as diferenclas inter-
regionales de ingreso per capxta constituwen una expre51on sintétlca de
los problemas regionales, es posible Degar - como lo hace Williamson '
(Williamson, 1965) -a deéérlblr funclonalmente la relacién’ entre el nivel
de desarrollo y la magnltud de 1os problemas regionales.,ﬂ o

~Asi, en una economia de carécter pre-industrlal o de tlpo agrario
qne no ha. entrado todav1é a la dlferenc1a01on tiplca del desarroilo
_econémlco, los problemas regionales no se manlflestan todavia por 1o
" menos a una escala naclonal Bs en la fase ‘de plena industrializacién -
'.(que impllca un proceso de migra01on y urbanlzaclon acelerada, de prole-
tarlzaclon Y. de formaclon de grandes grupos de oplnnon) en donde estos
problemas se hacen evudentes por generar contradlcclones con el desarrollo
global de la economla. Por otro lado, en una etapa que Friedmann dialécti-
camente llama post-lndustrlal caracteristica de economlas de élta madurez,
los problemas reglonales (en la acepclon acé 1ntroducida) tlenden a
desaparecer o a transformarse en problemas ggg;uales v1nculados a 31tua- -
clones locales muy partlculares (zonas deprlmldas en los palses europeos
'1ndustr1allzados por ejemplo) o a cuestiones ambientales.

Si se mlde el nivel de desarrollo (con alguno de los 1ndicadores
usuales) en e1 eJe horizontal de un cuadrante y la 1nten51dad de 1os
problemas reglonales (algun indice de dlsparidad de los ingresos per
cépita reglonales) en el eJe vertlcal, seria p031ble trazar una curva
semejante a la dlstrlbuclon X ( chi- cuadrado) que podrla describir
acertadamante la naturaleza de la relacidn entre ambos fendmenos, Esta

/curva particular
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curva particular tiene la ventaja de mostrar la desigual aceleracién en
sus dos ramas, es decir, mostraria que a partir de un punto dado los
problemas regionales aumentan ripidamente de intensidad para, a. partir
de un miximp, decrecer lentamente en intensidad. :

Un ejercicio como el anterior contribuiria también a ilustrar 1a
idea de que existe un cierto momento histérico en el curso.del desarrollo
global de un pais, en el cual puede-esperarse una maximizacién de la
viabilidad de un esfuerzo nacional de desarrollo y planificapién‘regiohal.
Esto es, una politica nacional de desarrollo regional debe poseer no sélo
eficacia técnica intrinseca sino que debe presentar ademds un elevado
grado de funcionalismo técnico‘y de funcipnalisgg politico sin los cuales
no existe ni la mis remota posibilidad4de éxitd en un-sentido‘ampiio de
la palabra,. t ‘

Por funcionalismo tecnlco debe entenderse el grado de convergencla
entre objetivos econdmicos globales y regionales, Antes de la 1lamada
etapa industrial, los problemas regionales (si ex1sten) quedan completa-
mente subordinados al gran problema nacional del crecimiento (que usual-
mente implicaria fuertes cpncentraciones,geogréflqas,inlClales) y por lo

tanto, un intento de desarrollo y planificacidn regional a escala nacional
fallecerd por parto prematuro.. Incluso superada esta etapa debe verifi-
carse todavia la consonancia de objetivos globales y regionales. No serd
dificil imaginar una,situacién.enlla cual los objetivos globales apuntén

- a un crecimiento econdémico basado principalmente en la expansidén de un

- . conjunto de servicios de tipo internacional (v.gr. mercados financieros,

intermediacién de transportes, etec.) que sélo pueden ser desarrollados
en el "centro' en tanto que paralelamente la politica regional tieﬁde él
fortalecimiento de actividades agropecuarias, principal actividad de la
"periferia", generando asi una abierta incoﬁpatibilidad o lo dne es lo .
mismo, un bajo grado de funcionalismo técnico. Si se examina por ejemplo,
la situacidn de un pais como Panami, a mediados de la década actual, el
hipotético ejemplo anterior adquiere connotaciones bien realistas,

En el otro extremo del espectrq,,és,decir, con posterioridad a la
etapa de industrializacién, un esfuerzo de desarrollo y planificaéién

/regional a



regional a escala nac1onal probablemente represente un esfuerzo 1nntil
y un desperdicio de recursos, = ’ :

. .Tanto o més importante que el grado de funcionallsmo tecnico es
el grado de funclonalismo yglitl de lg planlflcacion regional a escala
nacional, Obsérvese que ﬁo exlstéh més que tres posibllldades para'
financiar un desarrollb sistemétlco y sostenldo de la "perlferié"'

j“i) canallzaclon de recursos externos no competitivos con el "centro";
f”;ll) descubrlmlento (ojald sin gastos previos de exploracién) de recursos
.naturales fécllmente exportables y de elevada demanda 1nternaclonal, por
;ejemplo petroleo, y iil) transferencia de recursos desdé el "centro" a
'la "periferia" 5/ Los dos prlmeros mecanismos representan la excepcion
y o la regla y en consecuencla en este contexto no tlenen mayor 1nteres.
:Lo normal es que una politica naclonal de desarrollo reglonal se apoye,

:'"impllcztamsnte ° explicitamente en una transferencla de® recursos "desde

,.ﬁel centro hacia la periferla. De paso, tanto mejor cuanto més expllclto
se haga este mecanismo. “f o S

Es aqui donde surge el problema del funcionalismo politico porque
que las fuerzaé politicas (es decir, los grupos de poder y ‘de’ presién)
se hayan estructurado de manera tal qpe gggyg;ezcan los intereses de la
ggriferia por sobre los intereses del centro _/ Esto no tiene nada que

.ver con luchas de tipo ideologico ¥ no significa tampoco, “de una manera

......

anecesaria, que el poder politico haya sido transferldo a 1a periferla.

5/;. Einﬁrinéibio de "iévéhtérée tirando dé ios;c6fﬁdBe§ de 199 propios
' zapatos" envuelve tal vez una importante mixima moral, pero tiene
“-escaso -gignificado econdmico,

6/ :. Aqui es donde reside por lo demis, la diferencia basica entre un
‘ esquema de planificacidn regional a escala nacional y uh esquema
a escala intra-regional (una o varias regiones individualmente
conslderadas « - los intereses "centrales" pyeden percibir la conve-
__ niencia de un desarrollo regional de una regién como forma de
“7 garantizar el ulterior desarrollo del centro. ‘Los ejemplos latino-
americanos parecen en gran medida apuntar en tal direccidn.

/Es posible
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Es posible que los grupos politicamente dominantes se den cuenta que un
deéarrbllo geogrificamente mis arménico constituye a largo plazo el

| mejor seguro de vida de cualquier sistema politico. Parte de la labor
de los planlflcadores regionales consiste en demostrar que el desarrollo
de la periferia es un requisito tecnico y politico para un desarrollo
sostenido ¥y no conflictivo del pais en su conJunto.,.

_ Un esqnema de desarrollo y planiflcacion regional a escala naclonal
implica acciones de diferente tipo en los extremos de la estructura econd-
mica espacial fomento en la periferia y control en el centro (coincidente
usualmente con la metropolis o region metropolitana nacional). Natural-
~ mente es de esperar que en la mayoria de los casos los grupos econdmicos

y politicos ligados a la act1v1dad del centro usarén su influencia y su
"poder para evitar todo control del centro que élgnifique un menor ritmp
de erecimiento para éste y la experiencia tiende a mostrar que el principal
_~ggmsnto econqg;coAgue tales grupgs esgrimir an serd el el costo social del

' esarro;;o regional en términos de una reduccién £n la tasa de crecimiento
’economico global del pais 1/. En no _pocos casos de paises en vias de

desarrollo este argumento barte de una premisa falsa, tan hébilmsnte
oculta qpe hasta los propios planiflcadores regionales ternﬁnan por
aceptar resignadamente que el desarrollo regional es un asunto de 1argo

_plazo. Como bien senalo Keynes metaforlcamente, el largo plazo es el
mejor sepulturero de muchos proyectos macroeconomlcos.v ’ '

La trampa de la argumentacion economica en contra del desarrollo
regional reside en que nunca se examina - en este contexto - qulenes son
los beneficlarlos del crecimlento global que debe ser sacriflcado. ‘Dado
el estilo de desarrollo predomlnante en la mayoria de los paises latino~
americanos no cabe duda que los beneficlos del crecimiento econdmico
terminan preferentemente en manos de un reducido segmento de la poblac1on.

La afirmacién anterior no es un Juicio de valor. .Témese por
ejemplo el caso de Brasil durante la decada 1960—1970, un ejemplo sobre-
saliente alin a escala mundial de un exztoso crecimlento global y examinese

/ Argumentacién en la cual sus mejores aliados serdn los propios
planlflcadores globales con su enfoque max1mizador.

/el resultado
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el resultado distributivo del -periodoy. . El. cuadro siguiente muestra la

distribucién de' la renta interna en los afios 1960 y 1970 segin las

distintas clases de perceptores de renta. . - .. .. .. - . - ..

. DISTRIBUCION DE LA RENTA INTERNA EN BRASIL
(Cruceiros de 1959) ..

s

GRUPOS SOCIALES ___TAMANO. - . RENTA PER CAPTTA ANUAL _

(Estratos de‘per‘cepto'res) 1960 . 1970.. . - 1960 . - 3970, .. %
1% superior . 700 000 .. 940 000 6l+000 MlOOO 14,0
4% siguiente 2 800.000: 3 760 000. - 2L 700. ..36.800 .  69.5
15% -siguiente ~10.500.000 14:100 000  10.500 1, 300 . . 42,0

'30% siguiente - 21 000000 28,200 000 .. 5160 6110 18,0

50% inferior .- : 35 000 000 .47.000.000. . 1970 . 2170 10.0

ade Mayo 1972, pég. 81.,, (edic:l.on especial titulada NOSSAS

". Fuente: alid
5 Sao Paulo. R

' Las ci.t‘ras del cua.dro a.nter:.o;‘ mnestran que ‘si blen hubo un aumento”
generalizado de ingresos, la parte més importante de ese aumento beneficis
desproporcionadamente al 5% de la poblacion ubicado en La cuspide de la
dlstribucién del ingreso. N .

- Cabe entonces preguntar' quién habria. pagado el costo de un proceso
de crecim:.ento mis justo y en consecuencia. mis a,rmonlco desde un punto de
vista geogréfico toda vez que la dist.ribuc:Lon anotada .acusa tamb:Len marcados
desniveles geograf:.cos" No lo que eufemistica.mente se llama "el pa.is comd
un todo" 8i no que, como resulta evidente, un pequeﬁo segmento poblaciona.l
locaJizado principalmente en unos pocos puntos del terrltorio S61o es
posible concordar con el argument.o del "costo del desarrollo reg:.onal
en la medida en. que se concuerde con una estra.tegia globa.l de crecimierito
fuertemente concentradora (tanto en términos personales como geogrificos)
como Unica alternativa viable de desa.rrollo. Es claro que ello seria

dificil de a.ceptar. ‘
c /El asunto
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El asunto del:"costo" del.desarrollo regional, sobre’el cudl vale'
la pena insistir algo mids; ha sido también revestido de un ropaje:técnico
aparentemente impecable, conocido en la literatura especializada comd-‘€l:
"conflicto eficiencia-equidad", conflicto que sélo podrd ser resuelto
mediante una selecéidn de alternativas émirentemente politica, es decir,
mediante un juicio de valor, * Alonso (Alonso, 1968), Mera (Mera, 1966)

y Coraggio (Coraggio, 1969) son algunos de los mds importantes especia- .
listas que han formalizado el problema y es cierto que bajo-un conjunto
de hipdtesis altamente restrictivas la antinomia aparece con claridad.

En términos bien simplificados, el uso de un criterio de eficiencia
‘en la asignacidn de recursos implicaria desde un punto de vista geogrifico
- utilizar los recursos en el fortalecimiento del desarrollo’de'fégionés-
capitalizadas en donde el rendimiento (coeficiente marginal producto-
capital) seria mayor enm el corto' plazo.- - Eh un sentido contrario, €l uso
de un criterio de equidad en la asignacién de los recursos escasos ‘signi-
ficaria, siempre desde un punto de vista geogrifico,. destinarlos a impulsar
el desarrollo de regiones no desarrolladds, subdesarrolladas.o deprimidas &/
de manera de provocar un acercamiento entre 1os ih&icé§$dé'téleé regiones
¥ los 1nd1ces promedlos naclonales, aceptando un menor. rendlmiento a corto
plazo de 1os recursos y poniehdo en claro entonces 1a magnltud del sacri—
ficio del pals.

Entré otras hlpote81s, un planteamlento como el anterlor presupone :
que las regiones son considerablemente homogéneas en su estructura interné
'y que por tanto es posxble conceblr reglones globalmente mas productivas
(es decir ‘con ‘una mayor relacién medla producto-capltal) que otras. Esto
no es necesariamente asi y en las reglones de mayor atraso pueden encon—
trarse sectores y activ1dades de elevada productlvidad los que, en la i ?
medida en que 001ncidan con sectores nacionalmente prloritarios, hacen :,
irrelevante el confllcto enbre eflciencla y equidad. Pbr lo menos ‘debe _T
ser perfectamente claro que este es un asunto que debe ser veriflcado
emplrlcamente antes de formular un plan de desarrollo regional

8/ Estos tres conceptos no son sinénimos.,

/1.3 Niveles
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1.3 Niveles de operacidn de la relaclones
entre la_planlflcaclon naclonal 04 reglonal SRR RS
‘Como 1o ha senalado de Mattos (de Mattos, 1970) ‘én un importante

trabajo sobre plan1f1cacxon regional, 6l enfoque Histdricaménte mds
frecuentado en Amerlca Latina en relacidn a ‘ensayos de planificacidn:
reglonal ha sido el de la elaboraclon de planes y definicidn de politicas
para una reglon alslada. 'Cada véz con ‘mayor frécuencia.sin, embarge, este

enfoque ha dado paso a aproxlmaclones nacionales a los’ problemas regionales,
es declr, se ha producido un cambio de eéséala y un contéenido en la forma.
de plantear la planlflcaclon ‘del desarrollo reglonal ‘En parte, este
cambxo de enfoqne encuentra su fundamento en el reconocimiento.de la .
existencla de verdaderos s1stemas reglonales nacionales -en cada pais. '’
. Kuklinskl (Kukllnskl, 1967) ha elaborado una ‘excelente tipologfa
de act1v1dades reglonales que es 1nteresante reproducir aca para fijar:
me jor el contenido de este texto. Kukllnski establece cuatro tipos de
31tuac10nes que dan orlgen a una actlvidad que puede denominarse como :
nregional®. Estas situaciones tlplcas quedan descrltas de la manera
.51guiente~ S R
Sltuaclon N° l‘u Un pals determlnado trata de usar 1os ‘récursos que
podrlan ser generados medlante el desarrollo regldnal con el objeto
de acelerar su tasa de, creclmlento economlco, social y cultural a escala
nacional.' Los elementos caracterlstlcos de esta 31tuae10n pueden sep
resefiados de la manera 51gu1ente- ) ‘ o
, a) la 1mplementaclon de los esquemas de desarrollo interregional:’
“es promov1da por el Gobierno Central via una agencia central de planificacidn;
' ’ b) el plan de desarrollo 1nterreg10nal es diseflado de manera de
cubrlr toda el 4rea del pais, frecuentemente dentro del marco de un plan
de desarrollo global ' ’ '
c) el desarrollo regional en este caso significa la desagregacidn de

las polltlcas écondmicas y soclales nacionales 9/.

g/ No basta sln embargo cofl’ desagregar regionalmente polfticas nacionales,
véase: -de Mattos, C. Estratggias de desarrollo regional polarizado en
1. n1f1c4c10n_naclona en erlca Latlna, ILPES Santiago, Chile, 1975.

/Situacidn N°
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Situacidn N 2: Ia actLV1dad de desarrollo reglonal es generada via

‘la agregacidn-de actividades locales de manera de adoptar una escala regional

para resolver problemas que no pueden ser resueltos a escala local (por

ejemp}b, un Gobierno Metropolitano para enfrentar problemas que superan ..

la escala municipal). : . L
Situacidn N° 3: En un pdfs dado, una accidén especial de desarrolip

| regional es disefiada e implementada de manera de acelerar el cambio

econdmico, social y cultural en una regidn subdesarrollada o deprimida.

Tal accidn puede realizarse via la estructura adminigtrativa establecida:

o mediante la creacidn de un conjunto de instituciones. ad-hoc que no
tienén'ccntrapartida en otras regiones mds desarrclladas (SUDENE por ejemplo).
‘Situacidn Ne L: 'La actividad de desarrollo regional se genera y se
implementa como consecuéncia de decisiones puramente sectoriales de inversidn.

En este caso la motivacidn primaria para.el desarrollo regional tiene su
raiz en fuerzas sectoriales. - Un ejemplo relevante de esta situacidn se
configura en los casos de aplicaeidn de programas de penetracidén vial o

de programas de reforma agraria.

T~ dinn 'é v Aa favema a

sSCusi Jque Q& i1oTma & este

e libro se refiere casi e
a problemas que quedan bien tipificados por la MSituacidn N l" descpita

en 1ineas anteriores, si bien las caracteristicas de ella, tal como las
describe Kuklinski, seran materia de discusidn. Ndtese de paso, que las
dos primeras situaciones son formalmente semejantes, sin que ello -
31gn1f1que de todos modos, que se diferencien solamente en la escala.

" Estando ahora bien caracterizado el problema regional en cuanto a sus
atributos y dimensiones, es necesario referirse brevemente a las relaciones
de la planificacidn regional (entendida ésta institucionalmente como un
subsistema del sistema general de planificacidn) con otras formas o
niveles de planificacidn, particularmente con la planificacidén global y
con la planificacién sectorial. En otras’ palabras, se trata de examinar
cémo se articulan estos tres niveles de accidn.

, Una p031billdad de examinar esta relacidn se encuentra en el método
'de glanlflcaclonfppr etapas propuesto por Tinbergen (Tlnbergen, 1964).
En este’metodo se distinguen cuatro etapas secuencialmente ordenadas en el

/proceso de
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proceso de planificacién"i) la etapa macroeconémica correspondiente a
‘un- nivel de planlflcaclon globaly;, ii) la. etapa sectorlal como una
desagregacion’ funcmonal de los postulados globales,vlll) la etapa de ’
proyectos yj- iv): la-etapa regional. o § . .
- Bl método de Tinbergen no.parece. ser.muy promlsorlo desde el punto ‘
de vista de los intereses de la planificacidn regional. En efecto, en T

- substancia ‘el métoda’ propuesto implica relegar la funclén de planlflcacion
regional a un gimple estudio locacional:de.proyectos puesto que todos los
grados de libertad:posibles de la. soluclon general han sido copados .

- salvo uno - cuando'.se llega al nlvel regional. . Se trata tlplcamente

de un método ‘cuyas raices tedricas se encuentran en el anallsis de.
equilibrio parcial. - Si se elige el metodo de. planlflcaclon por etapas como
marco referencial para insertar-en €l la, planlflcaclon reglonal (y los
otros dos niveles de planificacifn) ello tiene obvias. consecuenc1as sobre
la organizacidn institucional del aparato regional de planlflqgclon N
(tendencia hacia ‘la centralizacidn).y sobre las técnicas dé anﬁ}isis;: -
mis derca ‘en este caso de la microeconomia. en general .y del anélisis dé
‘costos comparativos en particular que: de -instrumentos mas~compren31vos de
pﬂanlflcaclon. A CI T T L S Y L e

‘Desde. un punto ‘de:vista aln mds ampl;o, el uso del metodo de planlfl-

" cacidn por “etapas puede significar desperdicio de todo el potenclal

creative.qie implica la incorporacidn directa - e indirecta de las comunldades
regiondles a l4a tarea de planificacidn.

Una-altérnativa mis-rica se presenta si se consxdera el procedlmlento
completo de planificacidn como un sistema de solucion 31multanea, en el
que al mismo tiempo se resuelven las 1ncpgn1tas globales, sectorlales y

regionales.: Decisionalmente la planlflcaclon reglonal aparecerla aca

en un mismo plano con respecto a la planlflcaclon global y a 1la planlfl-
caclon sectorlal._ Es claro sin embargo qne con el estado actual del ‘
conocimiento y de las tecnlcas de’ programaclon, un método de solucidn
.31multanea solo ppede ser concebldo en el plano teorlco ‘0 a un nivel tal

de generallzaclon que 1o hace poco menos que 1nut11 en la'practica. "No

- obstante, si se con31dera dado un vector de” demanda flnal es factible pensar

e

/en la
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en la construccién de un modelo de 1nsumo-producto interregional, aun 4
cuando ya esto supone que. 1as variables globales han sido fijadas exogena-
mente, La verdad es que mas que un problemaﬂmetodologlco, el uso de un
método de solucidn similtdnea implica requerimientos de informacidn cuanti-
tativa (Iundamsntalmente una serie de indicadores derivados de estudios
econométricos tanto nacionales como sectoriales ¥y regionales) siempre
~diffciles de satisfacer en.paises con sistemas estadisticos primarios.

En la practica la solucidn mas adecuada para resolver el problema
de cémo vincular la planlflcaclon reglonal con la: planlflcaclon sectorial

¥ global consiste en el disefio de un proceso iterativo en el cual la

solucidn final (determinacidn de las variables enddgenas globales,
.sectoriales y regionélgs) se alcanza mediante la convergencia de una
serie de.pruebas de acierto y error y mediante la canalizacién de 1la
informacidn de pgtroalimentacién. En este caso, una meta global por
ejemplo, es fijada exdgenamente (v. gr. ﬁna tasa anual de crecimiento
global del 6% determlnada en func1on de restr1c01ones de mano de obra y
de ahorro interno y externo) con el prop031to de servir de pivote en
la determinaclon de un prlmer conjunto de va;ores 1;na¢es., msuos valores
son modificados de manera de ajustarse a los objetivos sectoriales y
‘reglonale;, modificacidn que es,;nproduclda como real;mentaclgq'envel.
procesé de forma de alcanzar-opﬁo vélor de la meﬁa global y asi sucesivamente.
Es posible también que el pivote inicial sea fijado al nivel regional .
- supdngase el caso de un esquema regional con gran énfasis en una regidn
determinada - en cuyo caso el proceso se realizaria a la inversa.

Como es claro, un procedimlento iterativo. requiere de un eficiente
sistema de 1nformaclon y la fluldez de los canales de comunicacidn entre
los tres niveles de planificacidn.serd una condicidn esencial de_ex¢to.

1.4 Resefia de ciertos problemas’ tipicos

Para qué se hace un esfuerzo deliberado de- planlflcaclon regional?-
No sélo para acelerar la tasa de cambic econdmica, social y cultural a
nivel nacional (Situacidn N° 1'de Kuklinski) si no también para résolver
paralela y simultdneamente una ‘serie de problemas especificos de tipo
espacial y regional que el propio modo y proceso de crecimiento histdrico

/ha generado.
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ha-generado, ‘El’'planificador regional deébe.cqmenzar por identificar y
comprénder todo un vasto conjunto.:de. problemas regionales frente a los
cuales el plan mismo debe ofrecer'soluciones.

. 6 ‘ser{a’ posible ni es.el propdsito ‘de:-estée 1ibro examinar en
detalle todos y cads unéide?losiprbblémas para: los cuales.el-plan de -
désarrolle regional debé offecer unairéspuesta; pero este-capitulo
introductorio quedarfa incompleto si no’se pasara revista general a
por lo menos algunos de los problemis mis-significativos.

' Es inportante comehzar por’el problémd dé la cohcentracidn econdmica
territbrial‘gg/.' Desde ﬁﬁ'pﬁhﬁb‘dé*vista:meramenté descriptivo el problema
es casi evidente por-s{ mismo./ Basts’ pensar'a nivel latinoamericano en los
sigﬁiéh£é§=ejes'ﬁfbanos?y*eﬁ“éu'gfévitaciénaéconémiga?ﬁn,relacién;augﬁs;g
‘réébgétivbs paises: Buenos Aireé=R08ari63 Sao- Paulo-Ric de:Janeiro;:
Santiago-Valpsrafso; Iima-Callao, Garachs-la:Guaira,. ete, . ..

“-la primefa pregunta que cabé formilar es si’la.concentracidn
econdmica territorial es un problema o no, . La.respuesta. es ambigiia en
~'%aité.porque“el fendmeno deé’ 1a- Eoncentiracidn no es estitico, siendo, por.
el-EBntrario, un' proceso de-considerable dindmica interna. - S5i es un
probeso’hué<se"desarrollﬁten*elhtiempo,usu caracterizacion como "problema"

debé ‘atender necesariamente & la forma como esta .concentracidn afecta al

desarrollo del riédio’ en que 'sé inserta:en .un: momento dado.

Parece existir consensc. entre 1la mayoria 'de los -especidlistas en el
sentido de gue un' cierto grado de concentracidn (tanto funcional como
espacial) es una condicidn inescapable del crecimiento -econdmico, ‘como
ﬁnica'forﬁa'dé Superaf 108 problemas de escali y de:indivisibilidad presentes
en una buena parte de la tecnclogfa actual. Cierto grado de concentracidn
puede justificarse ademds, desde un punto de vista estrictamente socioldgico.
Como quiera que se defira el desarrcllo econdmico, es claro que ‘dste estd
caracterizado por normas de comportamierito § por valores (por ejemplo, : -
prévalencia de ias’felécibnes'impersonalés funcionales sobre las relaciones
personales, status adquirido en contraposicidn al status adserito,

Ukl L .
. . P

' lgf'ﬁa concentracidn econdmica territorial se refiere .al aparato productivo
de una economfa y no al sistema decisional. . o
' o /racionalidad interpretativa
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ra01ona11dad interpretatlva, mov111dad 300131 etc. etc ) que se generan
preferentemente en un medio tlplflcado por un elevado nlvel de 1nterac01on
social. ' . ' ' '
Como se'ﬁéfiﬂméslédelante, por ot}o“iidb,}laAébncéhtrabiéﬁ constituye
un elemento sustantlvo de buena parte de las teorlas del crecimiento
econdmico y constltuye en consecuencla, una opclon estrateglca 1mportante
en una polltlca de desarrollo reglonal ' ’
Admitido lo anterior, la cuestidn se traslada hacia el otro extremo
del espectro, es declr, a la evalu301on ‘de los efectos negatlvos de la
concentracidn. - Gual es el grado aeé’ concentraclon que se “tornd indeseable?
Como el fenomeno de 1a concentraclon (terrltorial) ‘necesariamente
cristaliza en centros urbanos, 1a pregunta anterior conduce a ‘plantear

el asunto del tamano y dlstrlbuclon ‘espacial 'y por escala de las ciudades.

Desde luego, es preclso degar de lado cualquler 1ntento de definir (a 1o

menos a la luz del conoclmlento actual) un tamafio "optlmo" y por tanto

el anallsis debera referlrse a, la supuesta adecuaclon de 018rt08 rangos

'de tamafio urbano en relac1on a la infraestructura socio-economlca del pals.
Recurriendo a la teorla tradlclonal de corte neocla31co, no seria -

diffcil plantear que el tamano de las concentraclones territoriales es

adecuado (en relaclon al pais) en tanto 1los beneficios margindles superen

a los costos marglnales (de oportunldad) de 1a concentra01on.5vSuponlendo

una evaluaclon hecha a prec1os soclales, el problema se traslada a la

deflnlclon y medlclon de los beneficios y los costos. Suponlendo

adicionalmente que el asunto se mantlene dentro del plino de lo estrictamente

'economlco, 1a evalnaclon anterior puede ser traducida’ en términos de

economfas y deseconomlas de aglomeracion, lo cual no lo hace por cierto

' mds operacional. - ' A
Emplrlcamente es posible'piantear algunos estudios que analicen el

: comportamiento de ciertas variablés juzgadas significativas (ingreso per

capita, product1v1dad industrial, por e;emplo) en relac1on a distintos

tamafios urbanos y podrlan estimarse tamafios v1nculados a alguna suerte’

de rendlmlentos decreclentes. Lo interesante es que, salvo situaciones.

muy especlflcas, lo nis leJos que se llegara sera Justamente a una 31tua01on

de rendimientos decrecientes, pero siempre g031t1vos.

/En un



En un terreno aun mas practlco, .es p031ble pensar que llegado el
;momento en que una cludad requlere -.para funcionar en condiciones de
. minlma eficiencia - grandes 1nver31ones en infraestructura que conllevan
:hcamblos tecnologlcos de 1mportanc1a (por ejemplo, el transporte masivo
subterraneo), dicho. moment.o esta reflegando un tamano .superior al
convenlente, en v1rtud de 1la clara superlorzdad de una inversidn preductiva
alternatlva en. la perlferla. . .

La segunda pregnnta que cabeﬂplantear ch respecto al fenomeno de
la concentraclon terr;torlal, tlene .que .ver con; ;1as. causas explicativas
del mismo. . Ce . S R

Las hipdtesis expllcatorlas de la concentraclon deben dlstlngulr
cuidadosamente entre el £enomequen s{ mismo (que exista o no concenﬁragién
en un pais) y la fofma en éueﬂglyfegéﬁenq;gstruc;grg4el,espapiq (si la .
cbnbehfracién es "inﬁefiof" o‘“iiioiénea", si genera un sistema primal o.
:un 31stema paretlano de 01udades, etc ) - ' ‘

reer

La ex1stenc1a misma de una sltua01on y de, un proceso de concentraolon

h:puede expllcarse atendlendo‘al hecho que la oncentraclon econdmica es

~ inherente al proceso de creclmlento economlco (no puede haber reproduccion

sin acumulaclon y esta es una forma de concentraclon) '¥.al hecho que la
movilldad espaclal de recursos es 1mperfecta, 1o que produce el mapeamiento

A'geograflco de la concentrac1on funclonal o economlca.

N Observese que aun admltlendo todos los supuestos mas extremos del
modelo de competencia perfecta, basta que una firma opere con una funclon
de producclon no llneal para que aparezca el germen de 13 concentraclon.

0, desde otro punto de vista, suponiendo que todas las firmas operan en
condlclones de rendimientos constantes, es suficiente levantar el supuesto
de 1somorflsmo del plano (del terreno geograflco) para que los costos de
transporte difieran (por. unldad) ¥ .se genere asimismo un proceso de concen-
\_traclon. _ : - . : :
- Por otro lado, la forma en qne el proceso.de concentraclon estructure
. €1 espacio depende de una constelaclon de factores de entre los cuales cabe
destacar los 51gu1entes.:, T S PO Er

/a) factores
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a) factores fisicos y geogréfiéds; comb'pbr ejemplo la distribucidn
de recursos naturales sobre el espaclo geograflco, en particular recursos
- como agua, terrenos agricolas de ficil explotacién, maderas, etc., es decir,
aquellos recursos inicialmente de mds utilidad en un proceso de asentamiento
y colonizacidn humana. De entre los elementos geogréficos, la topografia
~ de los terrenos es determinante en la flJaclon de colonlas iniciales.
Como es fac1l de demostrar, una vez que se establece un patron inicial de
asentamiento se desencadenan fuerzas que tlenden a hacerlo permanente;

:b) factores histdricos ‘propiamente tales, como es la capacldad de
los grupos de colonizacidn inicial para consolidar su dominio sobre un
espacio determinado estableciendo fronteras politicas seme jantes a las
fronteras econdmicas. Los pafses de América del Sur proveen en general
de un buen ejemplo de und tardfa consolldaclon de los Estados Nacionales,
puesto que hasta bien entrado el Slglo XX todav1é se producen guerras que
implican reajustes terrltorlales de 1mportancla. Chlle provee un ejemplo
mds pormenorizado de la‘ ‘dificultad para consolldar la soberanla incluso
sobre territorios (zona.de la Araucanfa) Jamas dlsputados internacionalmente;

¢) factores econdmicos y Dolltlcos v1nculadoa nr1nc1nalmente a la
forma en que algunos pafses se han 1nsertado en el esquema mundial de
divisidn del trabajo y a los primeros 1ntentos de desarrollo-hacia adentro
Puestos en prictica en el Siglo XX. Asi, la localizacidn litordnea que
caracteriza a la trama urbana de América del Sur;§e explica no sélo por
problemas de accesibilidad al interior y dificultades gmbientales,%sigo
también en funcidn del doble papel de exportador de»pfoductos primarios e
importador de productos manufacturados a31gnado a tales palses en un
esquema clasico de comercio 1nterna01onal.

La mayoria de los expertos parece estar de acuerdo en que el grado
_de concentracidn alcanzado por las economfas latlnoamerlcanas genera
situaciones negatlvas para un desarrollo no. solo mis equltatlvo sino: también
mis acelerado de los pafses. .

'C. de Mattos sintetiza as{ las consecuencias del _proceso de concentra-
clon espacial (se han suprlmldo las llamadas a pié de pdgina de la cita):

/"Desde este
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"Desde este punto de vista, importa destacar los:siguientes fendmenos -
que se producen como consecuencla de 1a’ exlstencla de ina estructura -
espaclalmente concentrada: DL

a) Generacidn de condlclones favorables para la industrializacidn, .
‘en la medida ‘en que las diversas unidades productivas, al ‘beneficiarse con
los efectos de las economfas externas de aglomerscidn derivadas de la
concentraclon espaclal, pueden aumentar.su &scala.de.produccidn'y por ende
incrementar' su productividad y:'su-eficiencis. Desde. este punto. de vista,
el proceso de concentracidn espacial'se presénta como-.una .condicidn..
favorable = ih¢lusé podria decirse necesaria - para la industrializacién y;
por consiguiente para el crecimiento econdmice de los pafses latinoémgricanos.

b) Empeoramiento relativo de’las ¢bndiciones. de.vida de imporﬁéﬁtes .
sectores de la poblacidn l6calizada en régiones de la periferia que-ho
resultan favoretidos con la distribucidh geogrifica de los frutos del -
proceso de crecimiento econdmico.” De ahf 4ue, entérminos de.condiciones -
generales de vida haya tendids a ampliarse la brecha que separd: a dichas -
regiones del centro. Ests situacidn adquiere particular relevancia -en .
aquellés paises que tienen'regiones periféricas con elevada concentracidn
demogrifiééf”cbﬁo oturre en el Nordeste -del Brasil o-en-la Sierra del Perd.
_ Ello se traduce ‘sobre- todo-en -condiciones desfavorables parala periferia
en”cuanto a dlstrlbuclon del 1ngreso, oportunidades ocupacionales .y acceso.
a bienes y serv1clos. S CLo e

¢) Crecimiento desmésurado de la& dreas métropolitanas en la:mayoria.
de:los paiées“iaiinoameriéanosf ‘Como éste fendmeno ‘no ha'idb‘acompaﬁado
por ‘el establec1m1ento ‘de condiciones adecuadas patra la absorcidn .del:
correspondlente incremento demograflco, ha ‘determinado un significativo
auménto de la marginalidad urbana. As{; 1a marginalidad se presenta.como .
un problema que afecta no sélo a las regiories -de la perlferla de cada pais-
sino también a un sector cada vez mayor de la poblacidén metropolitana.,

d) Nece31dad de 1nvert1r un monto creclente de los escasos recursos -
financieros dlsponlbles en las grandes concentraclones urbanas - fundamental—
mente en 1nfraestructura - con el proposmto de mantener condlclones nds
adecuadas para el funclonamlento de la metrdpoli en expansidn. Podria

/suponerse, sobre



suponerse, sobre todo en una perspectlva de medlano y largo plazo, que
tales recursos podrlan contrlbulr a 1ncremsntar el ritmo global de
crecimiento si se destlnasen a 1nver31ones en otras partes del espaclo
geograflco, partlcularmente a partlr del perlodo en que se superan ciertos
umbrales en que comienzan a generarse deseconomfias externas de aglomeraclon.

. e) Mantenlmlento de cierta parte del acervo naclonal de recursos
- sobre todo recursos naturales - al margen del proceso productivo. la
incorporaclon de esos recursos podrla haber contrlbuldo a diversificar
la estructura economlca ya elevar el ritmo de crecimiento a medlano y
largo plazo. Este desaprovechamlento de recursos dlsponlbles surge como
unc de los aspectos negativos del proceso de concentrac1on espaclal.

£) Agravamlento de los problemas relativos a la contamlnac1on del

medio amblente, ocasionado por la desproporclonada concentraclon de
act1v1dades en las grandes metropolls latlnoamerlcanas. En muchas de
estas aglomerac1ones la contam1nac1on ha adqulrnio tal magnltud que
cualquler propuesta para hacer frente a este problema en forma efectlva

tiene un costo tan elevado que muy pocos paises pueden acometer esa

tarea en forma 1-te -al Por otra parte, un nlanteamlv.tc de este tipc

solo adqulere verdadero sentido si se concibe y egecuta en forma coordinada
con las medldas para detener el creclmlento de las areas metropolitanas
respectlvas, lo que a su vez requlere 1a a31gnaclon de un 51gn1f1cat1vo
volumen de recursos a otras partes del espaclo geograflco." (de Mattos, 1975).

Estrechamente asoclado al problema de la concentraclon aparece en
1a prictica el problema de 1la centrallzaclon del poder __/

Nuevamente cabe aqui hacer con51deraclones 51m11ares a las hechas en
relacién a la concentraclon. En prlmer termlno, es necesarlo tener presente
que ‘se trata de un E oceso mis que de un fendmeno estatlco. En segundo
término, tamblen es necesario dlstlngulr entre la centrallza01on a lo largo
de lineas funclonales y la centrallzaclon manlfestada medlante llneas

territoriales.

11/ El término centralizacidn (o déécentralizaci6n) se refiere al
aparato decisional de una sociedad y no a la base productiva..

/la centralizacidn
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La centrallzaclon o _se reflere a cuestlones economlcas sino a
la forma de. dlstrlbuclon del poder y en consecuencla, una determlnada
51tuac1on de centrallzaclon no puede ser Juzgada a tra&es de crlterlos
de eficiencia economica.h Al menos en teorla, se puede ser perfectamente
eflclente tanto en un esquema, absolutamente centrallzado como en un ‘
31stema completamente descentrallzado, y esto es valldo por supuesto, en
relaclon a la planlflcaclon del desarrollo reglonal El leClO anterlor
'no 31gn1f1ca desconocer sin embargo, las dlflcultades practlcas de una‘

opera01on eflclente de ambos 81stemas. _ -

En la mayorla de los planes &elaesarrollo reglonal aparece como un
objetivo 1mportante el 1ogro de un ‘mayor grado de descentrallzaclon
terrltorlal y se suele 1nd1car due el grado 1mperante de centra112301on )

es un escollo para el desarrollo reglonal Esta aflrmaclon carece de
ev1denc1a emplrlca y b1en por el contrarlo, serla facll c1tar ejemplos
en prueba del argumento contrarlo."“ L o

La descentrallzaclon entonces no puede asoclarse - ;1 menos de un
modo 31mpllsta - al nlvel del desarrollo economlco reglonal. .

:: Slendo un fenomeno v1nculado a la dlstrlbuclon del poder de declslon,
la centrallzaclon debe ser anallzada en funclon de una. estructura polltlca,
en partlcular, en relaclon al modo de func1onamiento y el grado de partl-
clp301on de tal estructura. Desde este punto de v1sta, la centrallzaclon
aparece asoclada al nivel de democra01a con que opera el 51stema.‘ Ex1sten
pocas dudas en termlnos de la relaclon dlrecta que exlste entre descentrall-

1

zaclon v democra01a,polltlca. . _ ‘ )
A51, 31 en la’ concepc1on de desafreilo economlco 'y soclal que aparece

1mp11c1ta en un plan de desarrollo reglonal 1a cuestlon de la partlcipaclon

y de 1a democracla polltlca representa un componente 1mportante de tal

concepcidn, entonces y solo entonces el grado de centrallzaclon (en 1a

estructura de poder) pasa a constltulrse en parte 1ntegrante de la planlfl-

caclon dei:desarrollo reglonal ' o o
' ~ Por lo demas; en.éenerel ocurrlra exactamente esto, ya que una de
las Justlflcac1ones no economlcas "del desarrollo reglonal (concebldo este

'como un esfuerzo consc1ente de: promoc1on) con51ste en generar un mayor grado

Ly
B . .o * .

/de consenso
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de consenso social (a través de una mayor participacién de los individuos)
en torno a algunos grandes obJetlvos nacionales y en transferlr lealtades
hacia el nlvel central de goblerno. '

Es en este contexto entonces, tipicamehte politico, en que el grado
de centralizacidn existente pudiese ser considerado como un escollo para
la planificacidn reglonal Por otro lado, esto no 31gn1flca desconocer
el hecho obvio en el sentldo que una vez definido el grado de centralizacidn
(o descentralizacién) con que se operara, éste pase a-ser uno de los
determlnantes de la estructura del proceso y del sistema de planificacidn
del desarrollo reglonal

El nlvel de centrallza01on ex1stente en un momento dado puede
ser referldo - en termlnos de sus orlgenes -a algunas pocas hipdtesis
expllcatorlas. ,

En'primer'lugar, la tendencia a la centralizacidn (princibalmente
en relaclon al sector publico) que es bastante evidente en términos
mundlales, puede ser atrlbulda a la 1nd1v131b111dad de escala de

K3 .

una serle de decisiones economlcas, que 1nelud1blemente obligan a trans—
4
1

ferlr tales dé'i“iones a i_stanci_s'SLpéri,res de gobierno, At
eJemplo, la decisidn de construir caminos rurales en dos reglones vecinas -
puede ser entregada a los respectlvos goblernos locales; la decisidn de
construlr una carretera que atraviese ambas regiones debe, sin embargo,

ser transferlda a un nivel de’ goblerno superior. En el fondo, se trata de
1nternallzar para el slstema las externalidades individuales.

‘En segundo lugar, la centralizacién (territorial) y la concentracidn
econdmica (terrltorlal) son procesos que presentan un alto nivel de
retroalimentacidn re01proca, de forma que la ex1stenc1a de uno genera la -
existencia del otro. Esto determina que la centrallza01on sea - dentro de
clertos llmltes - un proceso 1nev1tab1e.

Hay, en tercer lugar, elementos hlstéricos que se manifiestan en
el proceso. - Particularmente en economlas perlferlcas, quetas a una fuerte
influencia cultural emanada de las economlas centrales, se registra una
clara tendenc1a a reprodu01r 31stemas de admlnlstraclon que en ciertos casos,

son altamente centrallzados. En este sentido, es suficiente pensar en la

/influencia de
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influencia de la administracién napoleénica‘en'Amé:ica Latina para
apreciar el,contenldo de-la . aflrmac1on._,¢ : L _

Con respecto a.este problema, Miller hace la observaclon siguiente~
- .. "No es solamente. la tradlclon de una forma unltarla de goblerno lo
que. ha -concentrado. el poder en el centro. Con frecuencla muchas de0131ones
y detalles que podrlan haber sido manejados a nlveles 1nferiores de gobierno
se han plegado:hacia el centro debido a la falta de estructuras instltucionales
o financieras para poderlos ‘manejar a nivel 1ocal-reg10nal. El centro se
encargd de ;ocuparse directamente de. estos problemas locales porque no podrlan
ser manejados por el .gobierno local, y nac10 el "mito" de que. estas atrlbu-

. ciones le corresponden por derecho propio. En este amblente 51colog1co a
medida que han surgido nuevas funciones. a consecuencia de 1la mayor complejldad
social y de la rapida urbanlzacion, han sido- absorbldas por el centro. ‘Dado
que el PQder sobre los recursos econdmicos también hag.gecaidp en-el centro,
las unidades inferiores de gobierno se ven completamente imposibilitadas.de
recuperar algunas de. sus responsabilidades funcionales,aunqué estég,ggpacif
tadas para institucionalizar esas funciones y aﬁn‘cuando.existap'eg:el

pais suficientes profesionales como para empezar a dotar de personal am4as
instituciones",. (Miller, 1969.) .. . | o L

Por otro lado, ciertas coyunturas politicas hacen 1mpresc1nd1ble un
manejo altamente’ centralizado de todo el sistema.decisional. .. -

.. Ejemplo claro de lo anterior estd representado por los conflictos
(externos e.internos) que afectan.a la seguridad nacional. Una vez que
frente a uha determinada situacidn polftica se adopta un 51stema centrallzado,
la tendencia .hacia la irreversibilidad puede ser demasiado grande.

Asimismo, y desde un punto de vists soc1o-polltico, el grado de
centralizacidn (funclonal principalmente) . no es ajeno al dominio que sobre el
aparato productivo.ejerce. - histdricamente -aunatdetgrm;n§daJclasewsoqial.
Naturalmente, en sociedades: tradicionales en los cuales. el poder es detentado
por una aristocracia o por una burguesia reducida, el .sistema de control -
tanto del aparato d¢l Estado.como del gparato econémico tiende .a mostrar =
un considerable grado de: cerramiento .y autogenerac1on. Este es .uno de-losz

/prin01pales mecanismos <



principales mecanismos de defensa del orden de cosas establecidas y
naturalmente constituye un serio escollo para un proceso de cambio.
Por {ltimo, serfa posible vincular el grado de ceritralizacidn a la
existencia relativa de recursos nacionales (méviles. a escala nacional)
y de recursos regionales (inmdviles a escala nacional). . A mayor abundancia
de los primeros, mayor es la tendencia a un manejo.centralizado de ellos.
Los distintos grados de concentracién econdmica y centralizacién
decisional por un lado, y los diversos grados de concentracidn territorial
de la.poblacidn (asi como la heterogeneidad territorial en términos de
- la participacién relativa en.la fuerza de trabajo y en términos también
_de la dotacidén de capital) por otro, generan los desequilibrios interregio=
nales en el nivel de vida o, mis brevemente, los desequilibrios interregio-
pales en el ingresc per cdpita, quizd si el problema regional por autonomasia,
‘ Ep efecto, no se conoce ningin plan de desarrollo regional en que
la reduccién de dichos desniveles no aparezca como el objetivo cemtral-del

plan. No siempre es claro sin embargo, el por qué se generan y el cdmo

~ se eliminan (si es que ello fuese realmente posible o siquiera deseable).
Como existe uma cierta cantidad de literatura sobre el tems, acd

es preferlble centrar los comentarlos sobre algunos puntos - tal vez
laterales, pero no por ello menos importantes — que suelen ser omitidos
con frecuencla. . ' .

En primer lugar es 1mportante apuntar a un problema tipicamente
estadlstlco\qpe suele deformar la presentacidn y el andlisis del fendmeno
de los desequilibrios regionales. El problema radica en que el indice
que se utilice para medir el grado de desequilibrio.(siempre serd un
estédigrafo.de dispersién) no es independiente de la divisién regional
con que se trabaja y a mayor nimero de regiones mayores serd el .valor del
indicador. Esto sugiere que no tiene mucho sentido hablar de "grandes" o
"peqneﬁos" desequilibrios regionales, si no se refieren cuidadosamente‘a -
1a base geograflca en uso. ,

Una forma de obviar este problema (que hace poco vilida cualquler
comparaclon 1nternac1onal) es medir las variables en estudio (ingreso
per caplta por eJemplo) en relac1on a la mds baaa categoria geograflca

/posible (comunas
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posible (comunas por ejemplo) para enseguida formar sucesidnes'de gggggig;'
¥ medir diferencias entre los valores maximos y mlnlmos entre estos
espacios.. Se puede -enseguida, ajustar una recta entre el nimero de espaclos
(cuya estructura interna estd definida aleatorlameqtevpor.;as,un;daQes,,
bisicangeogréficas)Ly las. diferencias de las variables entrefquaqios;

La pendiente de la recta ofrece una mejor medida del grado .de deqequélibrio
inter-espacial con la ventaja de ser independiente de gggupartipién dada
del territorio. ST . D , '

En segundo lugar, vale la .pena- senalar que la excesiva importancla
atribuida a“los.desequ;llbr;os‘1nterreg10galesusuele‘termlnaerox.oggltgr
que el verdadero problema ng.sonllqs”desnivqlés;entre regiones (guéfscn .
cagi siempre categordfas de andlisis) sino los desniveles entre personas,
objeto Wltimo del desarrollo. : : Co L

Asi, reducir los desnlveles entre reg;ones puede ser logrado con ...
cierta facilidad si se concentran 1nversmones (por ejemplo) en el gggggg
de cada regidn.. Sin embargo, ello podrla (y sucede con frecuencla) estar
agravando paralelamente los desniveles dentro de la reglon (entre personas)
¥y por esta via, el bienestar intra=-nacional pudiese estar. siendo reducido.
Este tipo.de problema ha sido bien formalizado por Coraggio (Coraggio, 1969)
en el plano tedrico en-tanto que Barkin (Barkin, 1972) ha mostrado
empiricamente esta situacidn en el caso de México.:

- En tercer lugar, los planificadores regionales’ suelen pasar por alto ..
el -hecho que existen muy pocos grados.de libertad para corregir los
desequilibrios interregionales sin reducir el bienestar de.algunos
individuos. o regiones.  Esquemiticamente, una situacidn de desequilibrio
interregional (en el.ingreso por ejemplo) puede ser interpretada en términos
de una desigual.partiqipacién regional en el_ingreso~(nacional) Yy en’ la.
poblacidn. - Comparando ambas participaciones,:-algunas regiones mostrardn
coeficientes positivos mayores que uno, y otros coeficientes positives -

4

mayores que. Cero y menores gue: Uno.- . . . -
Suponiendo constante-la dlstrlbuclon de: la poblaclon en el corto.y. .
mediano plazo, es obvio que aquellas regiones cuyos coeficientes son: -

L L S /menores' que
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menores que uno deberan experimentar un cambio positivo en su partlclpaclon
relatlva en el 1ngreso (su ingreso debera crecer a una tasa mayor que el
nacional). Ello implica necesariamente que otras regiones (aquellas con
coeficientes éuperiores a uno) deben reducir su_participacién:en el
ingreso, pero éstas son generalmente las regiones mis dinémicas, lo que
puede significar que la reduccién de participacidn no pueda ser gradual
olcontinua,<y que sea necesario un "salto" hacia abajo (provoqado por
ejemplo por la paralizacidn sébita de las obras piblicas) con un efecto
contraproducente en el sistema. Puede suceder también que tales regiones
tengan tanto peso relativo en la economia - naclonal que su crecimiento
acelerado no puede ser detenido, por la 31mple razdn que ello. significa la
parallzaclon del pais. Estos hechos sugieren que no existen muchas
p031b111dades de corregir en el corto plazo los desequilibrios regionales.
Por dltimo, si se considera el fendmeno de los desequilibrios - .
interregionales como un proceso, iuego éé aprecia que ellos se originan
prindibalmen@e en las tasas diferenciadas de crecimiento régiona; que se

asocian a su vez a la existencia de recursos inméviles (y a su grado de
inmoviiidad) en la economia. Siebert ha formalizado una serie de teoremas
que expllcan el fendmeno en funcidn de con31derac1ones tecnologlcas
asociadas a la naturaleza de las funciones de produccidn y a la movilidad
espacial de los recursos (Slebert 1969).

Ala lgz de dicha 1nterpretac1qn, no pareceria tener mucho asidero
la afirmacidn de que los desequilibrios regionales constituyen uno de los
tantos sub-productos del modo de produccidn capitalista. Desde-luégo, esta
af1rmac1on no esta respaldada por la evidencia emplrlca ni en los palses
de estructura capitalista ni en los de estructura socialista. Por 01erto,
las distorsiones en el sistema de precios en una econom;a capitalista
pueden agravar e} problema, tanto como las erradas decisiones de los
planificadopes centrales en una economia socialista. No debe inferirse de
lo anterior una posicidn en el sentido de una posible correccidn
automdtica (via_mercado)-de los desequilibrios regionales; si ello es
posible (de hecho, ha sido posible en un nﬁmefoiconsiderable de paises
industrializados) requiere de un tiempo o de un plazo tan largo Que 1la

/solucidn via
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solucion via mercado queda.automiticamente descartada.. ~Al:otro lado,
es indispensable sefialar:que el control social de una’serie-de.recursos
(tanto f181008 como- financieros) -hace bastante mds simple:la correccion
de este tipo de problema. ' ' ‘ ' B St
Para- poner fln.&‘estafdisgusién,preliminar; es necesario examinar
brevemente fendmenos. tales como*la dependencia y la. dominacidn a nivel
regional. . . o . A
Cla teorla de la dependencla ha surgido.con.gran fuerza.en:los
ﬁltimos aﬁos,-en parte como reacc1on ante- la-gupuésta incapacidad -
(teorlca Y. operaclonal) de las teorias vigentes sobre~desarrollo econdmico
¥ cambio social. A pesar de la extraordinaria amblguedad y generalldad
de los termlnos, es indudable que ha eJercldo una prafunda 1nfluencla
intelectual en América.latina. Lo .que 1nteresa en esta oportunidad.es
verificar en qué medidazestas,catéggriaS;de,anélisis internacional sen -
Utiles también como_categérias‘dglanélisis;intranacional=o inter-regional.
Aceptédas cigrtas_definicionggwpara los conceptos dé dependencia y .
domiﬁacién, es importante examinar si tales fendmenos son también propios

v

de los sistemas regionales y si es asi, interesa investigar el tipo de
relacidn que vincula los diferegtgginiyeleSvgeogréficos en que estas -
categorlas se manifiestan, - . fg~ . ‘ : l ' L

En otras palabras, existe dependencla y domlnaclon entre regiones -
de un mismo pais? Si existe, se trata de un fendmeno independiente’o
interligado con el fendmeno .correspondiente de nivel internacional?
Finalmente, garantiza el rgmpimiénte de las reléciones~(internaciénalés)*
de dependencia y~dominacién laieliminacién de este mismo tipd.de relaciocnes
a nivel interregional? | . - i

51 la dependencia se. 1nterpreta como lo hace Sunkel por ejemplo,
esto es, colocando, el énfasis en 1a1endogeneldad«o,exogeneldad del ‘creci= -
miento, hq cabe.duda alguna que en un sistema regional coexisten regiones
autnomas y dependientes. Segin Sunkel ".... el desarrollo y €l subdésarrollo
pueden comprenderse. entonces como estructuras parciales; pero inter~
dependientes,_qne Qonfprman:un sistema ﬁnico. Una caraétgristica'principai
que diferencia a ambas estructuras, es que la desarrollada, en gran medida

/en virtud
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en virtud de su capacldad enddgena de crecimlento, es la domxnante, ¥y la
subdesarrollada ‘debido en parte al caracter inducido de su dindmica, es
dependlente, y esto se apllca entre palses, como entre reglones dentro
de un pais" (Sunkel 1970.) D ‘

Con respecto a este enfoque, cabe hacer algunas consideraciones.

En pr1mer termlno, el caracter esencialmente exdgero de la dlnamlca
del creclmlento reglonal constituye ‘una caracterlstlca propla ‘de las
economias abiertas (como son las reglones) que ha sido destacada desde
antiguo por los eSpecialistas regionéles (piéhsesé en la clésica'bdlémica
entre North y Tlebout) ¥y que constltuye el pllar fundamental de la teorla
de la base econdmica.

En segundo lugar, el hecho de constatar que las economias reglonales
son esenclalmente exogenas ¥ en consecuen01a dependlentes, no constltuye
una categorla utll de anallSls economlco, ya sea porque el grado de
endogeneldad (y en consecuencia de autonomia y dependencla) depende de o
la deflnlclon de reglon (de su tamano), o bien, porque ello constltuye
un 31mple resultado de 1la espec1a11z301on interreglonal -

ms obvio que, salvo e; caso de las iiamaaas reglones "msnropoxlbanas"
(y slempre dependlendo de su tamafio), todas las reglones de un sistema
regional (nac1onal) son egendlentes. A31, desde este punto de vista,
1la 1ntroducclon del concepto de la dependencia al anallsls regional no'

1o enrlquece mis alld de 1a termlnologla. '

Si se adopta el concepto de dependencia sustentado por Quijano, -
por ejemplo, cSﬁo alternativa o como complemento, el resultado no es
sustancialmente distinto. Los siguientes prrafos sintetizan el
pensamiento de Quijano: I '

", ..Es declr, 31empre que se enfrenta los intereses domlnantes de
sociedades de desigual poder, 1la 31tuac1on que se produce es confllctlva
¥ puede, eventualmente, llevar a la dependen01a pero ella misma no
constltuye una 31tuaclon de dependencia”.

 UEp consecuencla, las relaciones de dependen01a aparecen sdlo cuando

las soc1edades 1mpllcadas forman parte de una misma unldad estructural

/de 1nterdependenc1a
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de 1nterdependenc1a, dentro de la cual un sector es dominante sobre los
demds, 1o que constltuye uno de los rasgos définiterios del 51stema de .
produceidn y de mercado del capltallsmo ‘actual. Es d601r, ‘1a dependencla
no enfrenta el conjunto de intereses’ soclales basicos de la sociedad
dominada con 1los de 1a socledad domifante. Por el contrarlo, presupone_
una correspondenc1a bdsica de 1ntereses entre los grupos domlnantes de
ambos nlveles de la relacidn, 81n que eso exnluya fricciones eventuales .
por 1a tasa de partlcipaclon en- los benef1clos del sistema. En otros f
términos, los 1ntereses dominantes dentro de las sociedades dependientes
corresponden a los los intereses del 31stema total de relaciones de degeggegg;g
y del sistema de produccidn y de mercado, en su con;unto", (Quijano, 1970)

~ Como es obV1o, las reglones, cotio subsistemas espacial3s dé un sistema
mayor, son"sctiedades’ Que forman parté de una misma unidad estructurél de
1nterdependenc1a. Dentro de esta unidad (el pafs) un sector es dominante
ya sea ‘que el término "sector“ se 1nterprete como clase social o como
segmento’ dél aparatc productivo. Por otro lado, si no hay conflictos
polltlcos de tipo reglonalista, habrd siempre una correspondencla ba31ca
de intereses entre los grupcs domlnantes locales y nacicnales. Los ¢onflictos
de tipo naclonai-reglonal, que’ seran examlnados mis adelante, corresponden’
preclsamente a las "frlcclones por '1a tasa de partlclpa01on en los beneflclos"

YT

de que habla Quijano.
Por lo tanto, desde el punto de.vista de los conceptos utilizados =
por Quijano, un’ sistema mnltl-reglonal es, por pura deflnlclon, un sistema
de relacidnes de dependencla. ‘No queda claro sin embargo, si esta '
caracterizacidn, que ‘atenida a sus términos de referencia es exacta, aporta
una contribucidn p031t1va al andlisis de los problemas reglonales. '
Castells por su parte (Castells, 1973) -sefialas "Dlremos que una .
sociedad es dependlente cuando ‘la articulacidn de su estructura soclal
a nivel econdmico, polftico -e ideoldgico, ‘expresa relaciones asimétricas -
con otra formacidn social que ocupa frente a.la primera una situa01on,de ;
poder.’ Por situacién de poder entenderemos el hecho.de que la qrganlzac;on
de relécionés'd§~clase en la sociedad dependiente.encuentra su 1dgica en .

/é1 exterior »



-3 -

el exterior de ella misma y expresa el modo de hegemonia de la clase
social que ostenta el poder en la sociedad dominante".

A partir de esta conceptualizacidn bastante amplia Castells’
pretende explicar toda la férmacidn histdrica de las estructuras urbanas
y espaciales en América lLatina, amte lo cual Singer se pregunta: " se pueden,
de hecho, deducir de las diferentes situaciones de dependencia - y bdsica~
mente sélo de ellas ~ fendmenos de tal complejidad como el de la organiza=
cidn del espacio en los diferentes paises?" (Singer, 1973.)

Como lo sefiala de Imaz (de Imaz; 1974), "llama la atencidn el escaso
o ningin interés que ha tenido la teoria de la dependencia en recordar
.que el mundo es interdependiente, y que las relaciones que nos preocupen
no pueden situarse dentro de un continuo autarqufa-interdependencia -
simplemente, porque hoy, el primero es inviable",

E1l mismo autor ofrece una definicidn algo mds realista de dependencia
al decir que: "Relaciones de dependencia serdn aquellas de‘subordinacién,
o que expresa poderes asimétrigos, que se manifiestan a partir de la

inevitable interdependencia, tanto entre Estados independientes, como

(s

+ na
e

. : ». .
enty etos ¥y organismos pnh'l icos v nrivadoes

~ —————m

o dentro de unidades
regionales, nacionales y locales, coincidente o disimilmente en el

interior de los sistemas: polftico, econdmico, cient{fico, militar y
cultural”, | ' © ' ’

El mismo autor afiade: "Esta definicidn operacional pretende ser muy
comprensiva; incluye los dos sistemas econdmicos conocidos ~ es pues
aplicable tanto al capitalismo como al socialismo - y a las relaciones
intranacionales", | ’ '

A la luz de todas estas definiciones cabe plantear de nuevo la
pregunta bdsica: existe una situacidn de dependencia en un sistema regional
nacional? "

Si la dependencia es un atributo de la interdependencia (y ninguno de
los autores citados parece dudar de ello) es completamente evidente que
al interior de un sistema: regional se encuentran formas de debendencia,
pero ello es completamente tautoldgico y en consecuencia indtil como
categorfia de andlisis.

/Pero, mutatis
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i, Pero, mtatis mutandi, se podria decir entonces que puesto:que
el mindo entero es interdependiente (y cada dfa lo' es mds) la tegria

de la dependencia.tampoeco serfa rescatable en su dimensién internacional.

@ et s Dy

". No.se puede ir tan lejos sin embargo, porque entre el nivel internacional

¥ el .nivel Ainterregional existe .una diferencia distintiva:-en el piimer

caso..se trata de relaciones entre Estados politicamente indépendientes 5

(por o menos formalmente) en tanto que. .en el segurido se trata.de

relaciones -entre partes (siempre definidas.con ‘algo de arbitrarledad)

de un mismo Estado nacional y soberano. Co s
La segunda pregunta en; relaclon a este tema es: en. que med;da la

teorfa de.la dependencia. - en su dimensidn internacional - expllca la
conforma01on Y la evolucion de la. estructura espacial (y partlcularmente,

w_urbana) de los-paises de América Latina?

~Singer, dlscutlendo los problemas metropolitanos, 1a desarticulacion

~de la.red urbana:y los desniveles interregionales en América latina a ;a

luz de las: proposiciones de Castells.y de Quijano concluye: ‘
" WEs diffcil-imaginar en qué medida la comprension; de este proceso

. es. ayudada mediante su ubicacidn en esquemas de dependenc1a",($1nger,_ﬁ3

Y agrega mis adelantes: . ... . . . . - L R s

"En dltimo andlisis, la -dependencia del . campo con relaclon a la
ciudad ‘procede de.la "urbanizacidn de la economia", rasgo esencial del
desarrollo, capitalista o no, ‘al paso.que-la dependencia de Amériga

. Latina en:relacidén con el inperialismo-deriva apenas y. unicamente del
-earacter capitalista de su desarrollo.  No negamos que los. dos. tipos.

relaciohados. pueden ser encuadrados en’'el mismo. concepto. de dependencla

pero en un nivel de abstraccidn que no .revela, si es que nollp,ogcgrece,-

. -las caracteristicas esenciales de ambos", (Singer, op. cit.) .

Si la teoria de la dependencia tuviese capacidad.explicativa en
relgoién a los:-cambios en 1a.orggnizacién,del espagiowgngxqg.paiges
latincamericanos y si tuviese el cardcter totalizante que sus,exydéitores
pafgqen étribuir;e,\4ebe.s¢r‘capaz‘en@onges de pasar eljtast:de';a evidencia
empirica. N
' /5i fuese
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Si fuese cierto, como lo sostiene Castells (Castells, op. cit.)

que el desarrollo de América Latina ha estado histdricamente caracterizado
por distintos tipés de dependencia (colonial, capitalista-comerciali,
imperialista) y si al mismo tiempo es posible verificar un cambio
cont{nuo del centro dominante (Espafia-Portugal, Inglaterra, Estados Unidos),

no se deberia esperar acaso un cambio en, por ejemplo, la estructura
urbana tanto continental como al interior de los pafses, para corroborar
entonces la tesis de que la dependencia internacional condiciona la
estructuracidn interna del espacio? Lo contrario negarfa la tesis o lo
que es peor,linvolucraria soétener‘que las estructuras urbanas han sido -
iguaimehte fuhcionaleéfcon respecto a cualquiera de las etapas de la
dependenc1a, algo dlflcll de aceptar como premlsa hHistdrica y cientifica.

_ Por 1o menos en la escala sudamericana es bastante evidente que los
caracteres bisicos de la estructura urbana sub-continental se han mantenido
inalterables no ya por decenios, sino por varios siglos. Excepto la
aparicidn de Sdo Paulo, Cdrdoba y secundiriamente Brasilia, la estructura
urbana no muestra cambios de importancia (dejando de lado el simple . .-

an +d&vwminaa Aa adamnla el ardanamientn 1‘91 +ivwro
Tl VOV G WD, yv& CJeilipal,y Sa UINRCLGMATLNO 4 42CTAIVO

segliin tamafio. En verdad, como lo demestra Hardoy, a mediados del Siglo XVI
queda practicamente conformada tal estructura que ha mostrado desde
entonces un grado considerable de estabilidad.

Sefiala Hardoy: "Entre 1540 y 1600 aprox1madamente quedd fijado en
forma ca31 definitiva el esquema bdsico de urbanizacidn de los territorios
‘de habla espanola de América Hispana y también del Brasil. Este esqnema
subsistid, sin ‘otras variantes que los de cambio en el orden de importancia
de los centros entre si, en determinadas regibnes hasta bien entrado el
Slglo X, y constltuyb la base del actual esquema de urbanizacidn -
contlnental", (Hardoy, 1969). ' '

Cons;derando-ahora el nivel de pafses individuales, en no pocos casos
se vuelve a observar una estabilidad notable en las estructuras urbanas y
en otros, serfa diffcil aceptar una relacidn causal entre 1li dependencia’
lglobal del pais y la forma de consolldaclon de - sus estructuras urbanas

" actuales.,
/A titulo
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A titulo de ejemplo discursivo, Panams muéstra un sistema urbano -

.eon una absoluta establlldad -estructural durante el periodo 1940-1970,

;Exaparte del 1og1co 1ncremsnto de escala Y. prlmacia Esto en un pals dque

puede ser con31derado como el arquetipo en materia de dependencia- . Por
otro lado, serla my dlficil aceptar para quien conozca la hlstorla de

Chlle, na . relaclon estrlcta entre la dependencia global del pais - .que no.
esta en dlscuslon - la evoluc1on de su sistema urbano. Aparte del .

: heqhgzdpuque;el.pais rep;en.deflne sus fronteras internacionales a fines -
del éiglo {IX mediante incqrporacién de territorios con estructuras urbanas
consqlldadas y . de que la expan31on interna (colonlzacion de. Aysen) termina
recién en. la decada de los trelnta, es evidente (Hurtado, 1966) que la.
primacia del 51stema se debe- mas a razones administrablvas y de segurldad
interna que a.razones economlcas. Un cambio notable en la estructura del

‘81stema urbano chlleno fue 1o ~que puede denominarse la "regreslon urbana -
del Norte" causada por la obsolescencia del nltrato natural -came consecuﬁncla
de la aparlclon del nltrato 51ntetico entre 1a prlmera y segunda decada
»de este sxglo._'Nuevamente, ser{a dlfiCll encontrar una relaclon entre este
iimportante camblo ¥ 1a 81tuaclon de dependencla del pals. ' ,

o En resumen, si blen la teorla de la dependencla, cuya valldez ‘como
.1nstrumento de anallsls del desarrollo global y. de las relapiones
internaclonales no ha 31do cuestlonada -en esta dlscu31on, parece no pfrecer
sino aportes marglnales a un 1ntento de expllcaclon e. 1nterpretaclon de la
conformac1on espac;al Yy urbana de los paises latincamericanos. . Puesto que
los problemas reglonales no, son independientes de las situaciones de
desarrollo global y Sl en estas la. dependencla ha jugado un papel de.
mayor o menor ;mpqrtanq;a, es claro que siempre serd pogible advertir
glgﬁpaﬁrelacién gntre,}a configuracidn espacial y las. situaciones de. . |
dépendencié; diffcilmente. sin embargo podria atribuirse un cardcter .i ..,

‘totallzante a-dicha relaclon. Por lo demds; este cardcter de explicacidn.
total atrlbuldo a la teorla de la dependencia es negado por el propio .;
Cardoso tanto en su ller inicial.como-en articulos posteriores dp;ﬁm;smo,

I ” /Tal vez .
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Tal vez si la doﬁiﬁaciéﬁ como concepto complementario de la

dependencia éonstituye una categoria de andlisis mds rica al nivel regional.

La domlnaclon debiera entenderse como una ‘situacidn en la cual una
reglon impone a otra la modalidad ¥ el ritmo de desarrollo, -de manera de
hacerlos funcional a sus propios objetlvos.' En consecuencla, 'la ‘regidn
domlnada es 1ncapaz de movilizar sus propias energias y es incapaz de ’
generar- sus propias motivaciones para acelerar su désarrollo. La domlnacién
conduce - a largo plazo -al para31t15mo reglonal ?

En clertos casos, 1a dominac1on dentro del sistema regional genera

situaciones de verdadero colonialismo interno, segin la expresidn de

Gonzdlez Casanova (Gonzdlez Casanova, 1970).

Ia pr1nc1pa1 dlferencla entre la dependencia 'y la dominacidn y el
colonialismo 1nterno,(re31de en que en estos dos dltimos casos se produce
una explotaéién por parie de todas las clases sociales (de la regicn
domlnante) sobre todas las clases sociales de contragartlda (en la: reglon
domlnada) Desaparece aqui la asociacidn - bdsica entre clases dominantes
de las regiones dominantes y dominadas que caracteriza - segin sus autores =
a la aepeno.encla. | -

La dependenc1a es consubstanclal a la exlstencla de 31stemas multi-
reglonales nacionales; 1a dominacidn es una anormalidad del sistema,
que debe ser corregida si se desea operar al szstema a un mayor nivel
de eficiencia. ' ' ' '

Es importante distinguir en este contexto una situacidn de dominacién
(segﬁh la definicidn anterior) que es un fendmeno polftico y social, de
la 31mple especlallzaclon regional en un esquema racional de desarrollo
nacional y regional. Puesto que la dotac1on de recursos naturales dlflere
entre varias regiones asi como también son diferentes “sus potencialidades,
sus‘ubicacionésxrelatiyas frente a los mercados internacionales, etc., serin
dlferentes en consecuenc1a tanto sus ritmos de creclmiento como la |
composicidn de sus’ productos.

Por ejemplo, si se examina el desarrollo global y en partlcular, el
desarrollo industrial de Brasil en la post-guerra, aparece bastante claro

*
/un fendmeno
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un fendmeno de dominacidn regional; dominacidn del Centro-Sur (bdsicamente
Sao’ Paulo) sobre el Nordeste. En efecto, varios. estudios prueban-que -

el .Centro-Sur- ha.impuesto en-el Nordeste un tipo de desarrollo y parti-
‘cularmente un tipo, de industrializacidn mds funcional al Ceatro-Sur .. ..
que al Nordeste. . Especificamente, ha sido demostrado que la industria-
lizacidn del Nordeste ha significado un fuerte subsidio del Nordeste

hacia el Centro-Sur.. El.subsidio ha operado via la apropiacidn de.

parte de los retornos de exportacidn .(ganados por el Nordeste mediante

la venta de azicar y otros productos) a través del doble juego de una .
polftica de industrializacidn (en el Nordeste) y de proteccionismo en
relacidn a las importaciones.de bienes de capital.- Es decir, un claro
ejemplo tanto.de dominacidn comq de operacién de la tesis centro—pem.feria
a nivel intermo. SR ; . S

Por otro lado, examinese:'el s:.gu;nente parrai‘o tomado. de un artlculo

de Nove: S : R L S A

" MLa economfa de Azerbaidzan estd atada .al control de Moscd...Sen.

los rusos los que adoptan las decisiones. Elv:pet;réleoi fluye principalmente
hacia:Rusia: y otros puntos de la Unién de Repdblicas Socialistas Soviéticas.
" .El excedente (impuesto de operaciones mds-utilidades) es apropiado por -
Moscd. E1 grueso de-los’ bienes industriales. consumidos en Azerbaidzan -
proviene de Rusia ¥:de Ucrania.  Obviamente, nosotros, los Azerbaidzanos,
somos .explotados en beneficio de los rusos.” Excepto el distrito de Bakd,
nuestra republica es rural, subdesarrollada. - El subdesarrollo de.Azerbaidzan
‘es debido al comunismo soviético; el hecho de que estd enégqenéda al

mercado soviético; ello ha.impedido que Azerbaidzan desarrplle-sus-propias
industrias. De ahf que. no- podamos levantar una barrera, protectora media.nte
aranceles aduaneros ni tener: nuestros prop:Los texblles de. algodon. Puede
demostrarse-que se puede cultivar algodon y que, en verdad, ha sido . |
cultivado, pero se nos ha dicho que .nq_;l.q!ha,garpotsb porque es mas bgr?,tp y
' obtenerlo de Azbekistan, otro ejemplo de fordneos.que generan y pgrpet,ﬁan
el subdesarrollo, -etc..." (Nove, 1972). . ... . . '

e /."".:,.;'-. ‘:”' N R VEn el



- 40 -

En el hipotético ejemplo de Nove lo que se describe es obviamente
una situacidn de especializacidn interregional, aunque en princibio, la
situacidn descrita, pudiera ser asimilada.a una situacidn de dominacidn.

Si hay dominacidn o no, ello dependeria de la existencia de ciases'sqqiales
y de la forma de relacidn entre las.plases""centrales“ y "regionales",

Otro fendmeno distinto que podria estar ilustrado por el comentario de
Nove es el fendmeno de la simple explotacidn econdmica de una regicnm, \
situacidn que no necesita inscribirse en el marco mis amplio de la
dominacidn social. . ; .

Es posible también que dentro del marco de una sociedad capitalista-
integrada internacionalmente ‘al sistema, la dominacidn se ejerza entre
regiones de paises distintos. Este podria ser el caso de una regidn
(en un pais periférico) en la cual se localizara una actividad filial de
una actividad matriz localizada en una regidén de un pafs central. Por
razones.que ‘son bien aparentes, este tipo de estructuracidn se da con
mayor claridad en las actividades extractivas. A t{tulo de egemplo plensese
en una region (de un pais perlferlco) cuya actividad pr1n01pal sea la

minerfa del carbdn y en la cual 1la prnpledad sea de empresas (tr=rsv=cﬁc

que desarrollan el mismo tipo de act1v1dad en una regidn de un pais central.
Es obvio que en tal caso el fenomeno de, domlnaclon se manlfestarla con
‘toda clarldad no sélo porque 1a regidn central 1mpondr1a la modalldad del
desarrollo en la regidn perlferlca, en este caso ademds, seria pos;ble_
observar con c¢laridad la explotaqién de clase de tipo horizontal.

- En resumen, la dominacidn, como categoria de_anélisis(regidnal, parece
bastante mis rica que la dependencia, también como categoria de anilisis.

- E1 {1timo tipo de problemas regionales al cual se.ﬁasaré aca revista
se asocia a cuestiones ecoldgicas. Los problémas del medio ambiente han
surgido con. gran fuerza en los Ultimos afios, principalmente en los paises
industrialiéados. Se trata de problemas especialmente aptos para ser )
mane jados dentro del marco de las taréaé_del desarrollo y de la planificacidn
regional. Ello por dos razones, En priﬁer lugar; por tratarse de problemas
que se manifiestan muy localizadamente; en segundo, porque en buena medida

/son problemas
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- son problemas que afectan al medio. flSlco, v la planlflcaclon flslca
(parte integral de la planlflca01on reglonal) puede contrlbulr en medlda
'1mportante a.su soluc1on. ‘ _ . . Ny
En un informe presentado a la Conferenc1a de las Nac1ones Unldas o
sobre el Medio Ambiente Humano (1971)., se afirma que log problemas . ’
ambientales de los. paises en desarrollo pueden cla81f1carse, en termznos
generales, en dos clases. los que. tlenen su orlren en la pobreza o en la
1nsuf1c1encla del proplo desarrollo, 'y los que surgen del mismo proceso i
de desarrollo.l . - . . - o
La polltlca amblental de los palses en desarrollo debe, naturalmente
ocuparse de ambas clases. de problemas. : -
No obstante, el primer tipo de problema senalado (asoc1ado pr1nc1pal—
mente a la falta de agua y alcantarlllado, 1nsuf1c1encla nutrlclonal y
mala calldad de la v1v1enda) tiende a. soluclonarse pari passu a 1a soluclon
del problema bisico del desarrcllo, es decir, el crecimiento economlco..‘
Lo paradojal es que. al soluclonarse los problemas de 1a primera
clase seﬁalada, como . subproducto del proceso de desarrollo, concomltén-
de desarrollo. Estos problemas tlenen que ver. cas1 todos con la o
destrucc1on de los eco-SLStemas exlstentes y el 1nfonme 01tado de ’;
Naciones Unldas los agrupa en las szgulentes claseS‘> i, ' o
'i) agotamlento de los recursos naturales renovables y no renovables,
ii) contaminacién blologlca, ' L i N ,
iii) contaminacidén quimica causada por agentes contannnadores del '
alre, afluentes 1ndustrlales, plagu1c1das, re31duos metalicos,
A detergentes y otros agentes 81mllares, '
iv)'perturbaclon del medlo flslco, como por eJemplo la.contamlnac1on‘
] .termnca, sedlmentaclon de embalses y polucaon sonora; - x
ﬁv):deterloro soclal, del qQue, son ejemplos la congestlon ¥y la ‘~
_perdlda del sent;do de comnnldad b

R . Tt . o ) - B
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- la nece31dad de enmarcar 1a soluclon de este tipo de problemas
dentro de un esquema de planlflcaclon del desarrollo regional queda
bien sintetizada a través del siguiente parrafo del informe de
Naciones Unidas:

"La coordlnaclon de las actividades ambientales con la planlfl-
cacidn del desarrollo requerlra que los paises en desarrollo adopten
medldas a nlvel nacional de caracter bastante ampllo. Algunos de ‘
los aspectos 1mportantes en que habria que adoptar medidas de polltlca
son la locallzaclon de las 1ndustrzas, el uso del suelo, la 1nteracclon
entre el medlo urbano y el rural, el desarrollo de la comunidad y
las polltlcas sectoriales tal como se descrlbleron en el ultlmo
capltulo... _

Como se puede observar, la mayorla de los aspectos cltados en
‘el parrafo anterior corresponden a campos blen especlflcos de la
plan1ficac1on del desarrollo regional.

A mayor abundamlento plensese por eaemplo en algunos 1mportantes
problemas amblentales concretos como la contaminacidn del aire en
grandes centros urbanos, la contaminacidn del agua en cuencas fluv1ales
o en bahias, la erosién y la penetraclon del desierto en zonas rurales
¥y la destruccidn del equilibrio blologlco de la flora y fauna local
y se verd que se trata de problemas que requieren un tratamiento
diferenciado en términos territoriales, es decir, problemas que poseen
la caracter{stica bdsica que aquf se ha atribuido a los problemas
reglonales. _ |

De lo anterlor se deduce qne los planes de desarrollo regional
deberan.lnclulrv— como una cuestlon de alta prioridad - la preservacidn
¥y la restauracién_de,los.eco—sistemas regionales que, de oiro modo,
serdn destruidos a\t?avéskdel mismo proceso de modernizacidén regional.
Como tal tarea tiene un costo, a veces diffcil de medir, sera necesario
aceptar que los problemas ambientales se présentén como una restriccidn

lateral al objetivo de maximizar la tasa de crecimiento regional.

/Una dltima
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Una dltima palabra para explicar y justificar la exclusidn
de este capitulo de un problema que es medular en el entendimiento
¥y manejo de los asuntos regionales, el problema de la urbanizacidn
¥ de la metropolizacidn.

Una discusidn de los problemas de urbanizacidn ha sido excluida
s8lo en consideracidn de tratarse de un tema extensamente analizado
tanto tedrica como empiricamente y del cual seria completamente
imposible hacer un resumen en pocas lineas. La separacidn entre
problemas urbanos y problemas regionales es completamente artificial
¥y sdlo puede ser aceptada como una forma selectiva y parcial de
andlisis. lLa metropolizacidn, como una fase superior de la urbaniza-
cidn, estd significando en América latina no ya el esparcimiento de
"ciudades grandes" (que viene a ser el significado riguroso del
concepto de metrdpolis) sino la consolidacidn de verdaderas regiones
metropolitanas 12/. No obstante, la aparicidn de regiones metropoli-
tanas representa mis un problema nacional que un problema regional
en la acepcidn aca utilizada de ellos y por lo tanto, un tratamiento
especifico de problemas metropolitanos serd excluido de la discusidn,
excepto en lo que se refiere a la identificacidn de grandes regiones
metropolitanas con el pais en su conjunto (desde un punto de vista
econdmico) y a la inflexibilidad que ello supone en el planteamiento
de objetivos y metas regionales.

Los asuntos demograficos y los relacionados con el transporte,
los primeros un insumo bdsico de un plan y los segundos un instrumento
también bdsico de un plan regional, no serdn tratados sino de una

manera completamente circunstancial.

12/ Formadas por una metrdpolis, varios centros metropolitanos,
una periferia intermetropolitana agraria y un vasto conjunto
de redes de transportes y comnicaciones.

JCAPITUIO II






" CAPTTULO 1T'

' FORMULACION DEL PLAN REGIONAL

;ﬂﬂﬂﬁ T '72;1'“Diégnéstiéo jmpfbgﬁasis
- ‘Objetivos ¥y metas del nlan )
2.3 La estrategla de desarrollo reglonal

"« :‘j-a:~"1‘1"2 L Las polltlcas para el desarrollo reglonal.

Il Droceso de plan1f1cac1on reg10na1 =.cuyo producto final es el nlan
1nterreglonal de desarrollo - sera aca,separado en dos. grandes partes.
En prlmer lugar se examlnaran 1as etapas que . conforman lo que puede

—ser denomlnado la formu1a01on del plan; en segundo lugar se dlscu-

tirén las etapas cue definen 1a eqecuclon del plan..

La Iormulaclon del plan comprende, de acuerdo a la tradicibn,

las etapas de dlagpostlco, determlnaclon de objetives y metas, disefio

de la estrateglaqy espe01f1caclon de > politicas. A su vez, la eje~

cuclon del wlan 1mpllca dlscutlr la organlzac1on 1nst1tuclona1 del

subsistema dé planlflcaclon reglonal, la seleccidn de 1os instrumentos
de polltlca<1;el control l;evaluaclon deluplan. . Estas etanas no son,
désde luego, las unlcas que podrlan 1maglnarse ¥, por otro lado, el

orden secuencial en que se nresentan es relatlvamente arbltrarlo.

2.1 Dlagpostlco x;progn051s

Se acepta en general que" el reconoclmlento de la 51tuac1on ex1stente

constituye el primer paso en cualquier nroceso de planlflca01on. La :

etapa del diagnbéstico (y la de la progn051s) en la formula01on del

plan regional tlene por objetive central nresentar a. los nlanlflcadores,

y por esta via, a los tomadores de declslones, un cuadro claro tanto.

de la situacidn existente (en relacién a la estructura ¥ funciqﬁamieﬁto

‘del sistema regional) como de las causas que expllcan el actual eétado

de cosas, asi. como-de las tendencias .de camblo.'” . IR
En este sentido, el diagndstico es una categorla de anallsls no

sblo descriptiva sino, y de manéra esenclal, 2051t1va.' En otras'

palabras, no sblo describe; ademis debe explicar.

/Por la
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Por la misma razdn, un diagndstico bien hecho no puede descansar
s6lo en el uso de métodos estiticos. Para interpretar cdmo se ha
llegado a un determinado estado de cosas, serd imprescindible apoyarse
por lo menos en métodos de estitica-comparativa y, cuando sea nosible,
en métodos dindmicos de anélisis. Se sigue también, que el andlisis
histdrico, insuficienfe por si mismo, es necesariamente un complemento

indispensable del diagndstico econdmico.

Conjuntamente con el diagnbstico - definido como una descripcidn
e interpretacibén del orden actual de cosas - se suele efectuar una

prognosis de la situacidn en estudio. La prognosis consiste basica-~
ménte en una extrapolacidn de la situacidén actual a alguna fecha

futura. Se trata de proyectar las teﬁdéhcias detecfadas en el diagnbs-
tico bajo el supuesto de inalterabilidad de las~fuerzas que en el
pasado han determinado dichas tendencias.

La importancia de la prognosis, que en principio pareceria una
tarea superflua, no debe ser minimizada. En efecto, de la comparacién

de la imagen futura obtenida mediante 1a>prognosis con los objetivos

educe la intengidad v la

4L 2 N

generales determinados politicamente, se 4

forma que debe asumir el proceso de planificacibn.

Grosso modo, cuanto menor sea la discrepancia entre la imagen-
objetivo (definida de una manera voluntarista) y la imagen4pr6gnosis,
menor serid la intensidad de la intervencidn sobre el sistema y mayor
el carfcter adaptivo de tal intervencidn. Por el contrario, a mayor
discrevancia, mayor esfuerzo de intervencién y mayor el caracter
innovativo de dicha intervencidn.

Puesto que acad se trata con problemas relativos a un sistema
de regiones, el diagnésticoideberé consistir en una descripcidn e
interpretacién‘de la situacidn existente en cada subsistema (en cada
provincia o en cada regidn) como asimismo de una descripcidn e inter-
pretacién de la situacién existente dentro del sistema (entre regiones).
Probablemente el &nfasis deberi ser colocado en este filtimo aspecto.

Un esquema estindar de un diagndstico regional (en su fase

descriptiva) podria incluir los siguientes temas:

/i) Descripcidn
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i) Descrlpclon de . las unldades 1nd1v1duales ‘de base . (pueden
Ser comunas, dlstrltos, prOV1nc1as, .stados, etce, denendlendo ello

de la dlsnonlbllldad de 1nformaclon) Esta degqr1pc1on,pue§e ser,
reallzada en funclon del 1lstado de informacidn: presentado en -

pavlnas posterlores,

- ¥ .

11) Anallsls del funclonamlento dinémico del 51stema completo'
deflnldo nor las unldades descrltas en el punto anterlor. En realidad
mas que anallsls dlnamlco en la mayorla de los casos se tratara de un
anallsls de estatlca comparatlva entre dos puntos censales.v Este . -
.tlpo de anallsls 1mn11ca en prlmera 1nstancla seleccionar 1a o las
variables con las cuales se hara el estudlo, la nobla01on total la
noblac1on econémlcamente actlva Yy el empleo constltuyen los eaemplos
mas usuales debldo a la facilidad relatlva para obtener las estadisticas
correspondlentes. Si 1a 1nformac1on lo nermlte deben cqn51derarse :
varlables més comnleaas, como el producto geograf"co o el 1ngreso°_
Sele001onada la varlable o un conaunto de.varlables, el paso 51gu1ente
con51ste en eleglf un mebodo de anallslsx como se vera mas adelanue,_
el metodo conoc1do como calculo de las var1ac1ones relatlvas resulta.
nartlcularmente atil para los pr00051tos senalados. El obaetlvo de
esta secclon del dlagnos»lco es investigar la dlrecc1on del cambio en
el 81stema y determlnar los camblos relatlvos de p051c16n de cada
unidad en el total, por egemplo, determinar si la nrov1nc1a A mues»ra
una dindmica mayor o menor que el conjunto y qué elementos contrlbuyen
a explicar esta situacibn;

iii) Descripcibén del sistema de asentamientos humanos tanto en
el ambito urbano como rural. Esta seccidn del diagndstico debe permitir
analizar la estructura del sistema de centros poblados determlnando
su morfologla (51 el 51stema presenta una dlstrlbuc1on prlmal,
paretiana,. mixta. o amorfa) e 1dent1f1cando los elementos o factores

determinantes de ella.l3/ @a.copﬁ1nu1dad,9 dlscontlnuldgd urbana-rural

i

13/ Véase entre otros.AVaonarsky C. "On Rank-51ze Dlstrlbutlon of
Cities: An Ecological Apnroaca“ Economic Develqpment and
Cultural Change, vol. 17, Ne L, 1969, : :

/también debe
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también debe ser evaluada y serd importante ademés examinar el grado
de diépersiéplde la ppblacién,rural ya que la. dispersidn rural
conéfituye'generalmente un elemento clave en la explicacidn de la
marginalidad rural y en.la explicacién de un bajo grado de inte~
gracibn nacional;

iv) Andlisis y descripcidn de las redes de transportes y comu-
nicaciones. In el diggnéstico_debe incluirse un examen del grado de

penetradién.del sistema de transporte vial y ferroviario (densidad de

ambas redes) asi como del grado de conectividad de los centros .

poblados éomo también debe ser incluido un examen de la intensidad de
'ggg de las redes a fin de descubrir posibles situaciones de saturacién
de ellaé,;ﬁ/ También deben evaluarse las redes de comunicacidn en
funcibén de los mismos criterios;

“v) Descripcidn del sistema institucional vinculado a la admi-
nistrgcién del desarrollo regional (si es preexistente) ¥y del desw
arrollo local. La iltima seccibn de este modelo simplificado de
diagnésticoitiene'por_propésito proveer una idea primaria acerca del
funcionamiento de los sistemas de gobierno y de administracibén de
tipd-subnacional a objeto de verificar su funcionalidad en relacidn
a un sistema mis complejo estructurado en torno a su esquema de
desarréllojregional de alcance nacional. . Estructura, funciones,
autonomia y equipamiento humano constituyen puntos.de importancia
a ser examinados.l5/

14/ El grado de conectividad (o conexién) de un sistema de "n'
centros poblados en relacidn a una red cualquiera puede ser

medido comparando las conexiones efectivas con el nfimero (n® ~ n)/2

que da el total tedrico de conexiones.

15/ Para un enfoque diferente acerca del diagnéstico regional, més
basado en un examen de recursos naturales y mas orientado hacia
el uso del espacio véase:

Méot H. Diagnbstico espa01a1 del Bcuador, Nota Técnica de CEPAL,
abril 1975 (mimeo) asi como otros trabajos del mismo autor.

/Cabe ahora
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Cabe ahora hacer la observacidn general de que la definicidn
y delimitacibn de regiones, © sea, la divisibén regional del pais,
éSihSualmehteiconsiderada'cdmo‘partéﬁihtegréh%e-dél'diaghééticoi'

resultado inmediato de &ste. Aunque el ‘tema especifico de la’

'*“deflnlclon ‘de’ las regiones més apropladas para e1 desarrollo no seri

tratado 2¢&y ‘en parte porqiie las- generallzaclones que se: pueden ‘hacer
sobre &l son muy escasas, es 1mpresclnd1b1e, s1n embargo, plantear
algunas ‘consideraciones certrales. T '

Parece én primer lugar, ser una creehcia relat1Vamente extendlda
la idea de que las régiones constituyehn un requlslto indispensable '
para el desarrollo regional ¥y que por tanto, la regionalizabiﬁh'dei-
pais constituye el ‘primer v elemental paso dentro del dlseno del plan.

- Desde. luego esta es una" 1dea completamente errada ‘gi el contexto
en el cual se plantea el asunto corresponde a lo” que acd se ha defi~-
nido como desarrollo régional a‘escala'naczonal.“ Si el‘propositd

i

fltimo del desarrollo regional es'-elevar el ‘hivel de bierestar de ' '~

todos los individuos-(la reduccidn de los desniveles' de bienestar

estd implicita en- el -juicio ‘anterior) independientemente de su

localizacidn,” entonces t&dricamente puede Haber desarrollo regional
sin regiones. Bastaria para ello gue se diesen dos condiciones: -
i) un  eficietite sistema de’ 1nforma01on de coordenadas geograflcas ¥
ii) un-igualmente eficiente sistema decisionals A

Las regionés son en realidad y en la Hayoria de los casos,
categorias dé‘anélisié’O‘categorias‘deciéidnalés;’;n aﬁbosi#asgsy
categorias bastante‘arbitrariaé;:~5alvo el caso’ de Uha regibén
culturalmente definida por la 1dent1f1cacion de 1los habitantes.a un
espaclo geogrifico,- por su- 1ealtad reglonal y.por sus formas de
cultura local, -el resto’ de las regiones suelen responder mis a la
necesidad del planificador qﬁe'a-una”reaiidad econbmica, social y
cultural. . B P T

Desde este punto de vista las regiones deben ser consideradas
elementos utlles pero subsldlarlos en el nroceso de desarrollé o

regional, medlos del desarrollo reglonal y no- flnes de el.

“ .

/Sin embargo,
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Sin embargo en la prictica y por ausencia de los requisitos
operacionaleé;seﬁaiadds; la regionalizacidn se convierte de hecho’ en
lmecanismo'impérténteide la planificacidn regional a escala nacional.
Se pueden c1tar por lo menos cuatro razones que en 1a préctlca avalan-.
la reglonallzaclon. ' '

i) en primer termlno las regiones constituyen unldades geograficas
eficien»es para establecer 51stemas de informacibn’ que contribuyan al
meaoramlento del proceso de toma de decisiones; '

11) en segundo termlno, las reglones constituyen categorias
geogréflcas mAs fitiles que el pais en su conjunto para movilizar las
fuerzas 3081t1vas de la comunldad en torno a ciertos objetivos
nacionales; ' ' '

iii) en tercer término, las regiones permiten diferenciar o
dlscrlmlnar ferriforialmenféﬂtanto los objetivos como las politicas
nacionales 'y ello s1gn1f1ca una eontribucidn directa al logro de una
mayor ef1c1enc1a en- la a51gnac1on de recursos’ y en la dlstrlbu01on
equltatlva del esfuerzo de desarrollo,

iv) en cuarto termlno, las rezlones constltuVen una base geogré~
fica adecuadaf(superlor a la trad1c1onal d1v151on nolltlco-admlnls-
trativa) para estructurar un 51stema descentrallzado de goblerno,
cuando ella constituye un obaetlvo nac1ona1_a4/

Una vez que se ha decidido efectuar una regionalizacidn del
pals, es fitil tener presente una serie de condiciones ideales que
deben servir de marco de’féferencia al proceso de regibnalizacién,
aun cuando en la practlca seri dificil que se cumplan todas las
condiciones. En cualgquier caso estas condiciones son:

a) Condic1ones matematicas.' La regionalizacibn debe someterse a

las condiciones de serexhaustlvay'excluyente con respecto al

territorio naclonal. Egtos termlnos se usan acl con el mismo sentido

que tienen en la teoria matemAtica de conjuntos.

16/ Véase: Stohr W., "Metodologia para la delimitacibén de las
regiones en Chile'’, en Manual de Planificacidn Regional, CIDU,
Universidad Catélica de Chile, Santiago, 1968.

/b) Condiciones
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b) Condiciones espaciales. Estas condiciones se refieren a los

principios de continuidad y accesibilidad. Es”decir;'las regidnes

deben ser espacios geograflcbs ¢ontinuos'y deben poseer ‘una adecuada
acce51b111dad interna.

c) . Condiciones econdmiocas. Las condicioneS‘econémicasisé'refieren

cal hecno de que cada regldn debe-tener un tamafio economlco sufzclente
como para sustentar a largo plazo:un proceso de desarrollo ho ‘ :
subgidiadoj al hecho de que la estructura economlca debe ser 1o’

suficientemente diversificada como para ev1tar‘1as fluctuaclones

ciclicas @ropias de la monoproduccéidn <y, al hecho de gque cada Tegibn
debe contar a-lo menos con un centrd urbano capaz potencialmente de

servir como centro de servicios y/o como centro de crecimiento.

d) Condiciones sociales. . Lag condiciones sociales de la reviona-

lizacibn- se asocian al grado de éohesidn social- de la poblacidn - y a’

su lealtad regpional.

" e) - Condiciones administrativas. ' Finalmente, l& regionalizacibn del

- pais debe coincidir de alguna:forma conlos limites'gebgréficés de -~
alguna de las' posibles divisiones' politico-administrativas del bais,
por lo ménos en primera instancia.: '

Otro. aspecto’ importante en relacidn a la regionalizacidn’aparece
cuando se.introduce una dimensidén temporal en el proceso de regionali~
zacidn.. A pésar de que entre los especialistas existe ui ¢onsenso
general en el sentido de considerar las‘regiones como entéé dinémicos

-y nor tanto camblantes en el tlemno, esto raramente és 1ntroduc1do
exnl1c1tamente en las estrategias y planes de .desarrallo 17/

Mientras més amplio es el horizonteé de'tiempo, es-decir, cuanto
més nrospectiva es la planificacidn, menor es el nfimero de regiones,’
coud regla general. Se suponévqué inicialmente la planificacibdn del

RNt . v

17/ El hecho de que €l tamafio, nliméro y delimitacidn de las regiones
es una funcidn del horiszonte, temporal, ha sido 51empre ‘claro pnara
los nlanlflcadores reglonales franceses. En América Latina este
asunto aparece exp11c1to en: Estrategia de desarrollo regional 1 a
mediano.y largo plazo de Panama. . ONU/OTC, Panama, 1975°

, i
FTE N .
b

" /desarrollo regional



- 52 -

desarrollo regional opera sobre un espacio geogrifico en el cual las
caracteristicas del asentamiento humano y a la actividad econdmica
corresponden a una situacibdn de falta de integracidén (tanto fisica
como econdmica y socio-political). En estas circunstancias la regio=-
nalizacidén constituye uno de los varios mecanismos puestos en préctica
para superar los problemas derivados de la falta de integracidén y en
esta etapa el nfimero de regiones tiende a ser relativamente elevado
de forma de reflejar correctamente las diferencias geograficas en el
nivel y ritmo de desarrollo. A medida que transcurre el tiempo y en
la medida en que el proceso de desarrollo regional se traduce en
niveles mas elevados de integracibn, las diferencias geogréficas
tienden a disminuir, a eliminarse o a expresarse en promedios mis
agregados y en consecuencia, el nlmero de regiones de planificacién'
debe reducirse también de manera de reflejar la nueva realidad.

El producto final del proceso prospectivo del desarrollo regional
‘es ~ desde un Angulo - un espacio perfectamente integrado y organizado.
En tal situacidn las regiones geograificas dejan de constituirse en
elementos diferenciadores de los procesos econdmicos y sociales y~en
consecuencia, las regiones, como instrumentos de planificacibn, dejan
‘de ser elementos relevantes. En cierto sentido la planificacibn
‘regional da paso -por completo a la planificacidn eggaéial nacional.
En consecuencia, resulta importante distinguir entre regiones
prospectivas (que usualmente serin verdaderas macroregiones) de plani=-
ficacidn y regiones .de planificacién de mediano: plazo (menores en
tamafio y mayores en nlimero) y es perfectamente posible aceptar la
coexistencia de diferentes regionalizaciones (de planificacidn) si se
tiene presente que ellos responden a imigenes proyectadas a distintos
plazos de tiempo. _ ‘

El grafico adjunto ofrece una representacidn de las ideas
anteriores.

Volviendo ahora a los problemas especificos del diégnésﬁico,A

dos de ellos merecen atencidn preferente. Il primero se refiere a la

informacidn necesaria para elaborar el.diagnéético y el seguﬁdo‘se
refiere a los métodos de anilisis a ser utilizados. - Puede observarse de
Paso, que ambos problemas no son independientes. '

' /Gréafico
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La recoleccidén de la inf&nmagiénﬂminima requerida para efectuar
el diagndstico regional presupone la existencia de alglin sistema
formal de informacidn regional que, en un.principio, rara vez sera

adegﬁado.a las necesidades del planificador regional ya. que usualmente
:deséanséré en desagregaciones geograficas poco fitiles desde el punto
de vista regional reflejando.criterios tradicionales - centralistas
y'agregativos - del aparato estadistico nacionals Como la discusidn
acerca de la estructura y funciones de dicho ‘sigtema escapa al alcance
de estas notas, sb8lo se hard referencia de tipo de informacidn que
aparece como bisica para estos efectos. ., _

En un documento sobre sistemas de informacibn regional, Boisier
(Boigier, 1969) sugiere agrupar y clasificar la informacidn para el
diagndstico de la manera siguiente: : 5

a) Descripecidn fisica de cada regidn ... ... . . . -

1. Posicidn geogréfica.
2. Delimitacibén . L
2.1 Limites e
2.2 Area.. |
3. Caracteristicas fisicas
3.1 Morfologia Coe e 4
..3.1.1 Fundamentos, geoldgicos. -
. 3.1.2 Montafias, valles y planicies: .
3.1.3 Costas R
3.2 Clima |
.3.2.1 Tactores y elementos climiticos
.o, .3.2.2 Tipos de climas - '
3.3 ~Hidrografia ,
“3.3.1"Aguasvsuperficialesf"'"“
3.3.2 : Aguas subterridneas:- -
3.4 Vegetacidn Y
. 3«5 TFauna .
L, Recursos naturales: - . . -
L.1 Recursos‘éeolégich"”

4.2 Recursos de suelo (de uso agropecuario y silvicola)

/4.3 Recursos
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L, 3 Recursos hldrologlcos

L, 4 _ Recursos energetlcos

., 5 Recursos pesqueros

Recursos humanos . ,
5.1 Dlstrlbuclon espaclal de la pob1a01on. Areas rurales

N urbanas

5.2 Poblacidn total (sezo ¥ edad)

Infraestructura
6.1 ’Camlnos

6.2 Ferrovias

6}3; Puertos

6.4 Aeropuertos
6.5 Redes de comunicacidn

6.6 Centrales de energia

b) Descripcidn econdmica de cada regibn

1.

e

Poblacidén econdmicamente activa

1.1 Fuerza de trabajo (total y sectorial)

1.2 Desempleo y suBempleo |

1.3 Situacidn de empleo de la fuerza de trabajo
l.3%3.1 Asalariados -
1.3.2 No asalariados

Estructura sectorial de las actividades econbmicas

2.1 Producto geografico regioﬁal sectorializado

2.2 Productividad sectorial del capital y de la mano
de obra

2.3 Capacidad instalada y ociosa sectorial

2.4 Exportaciones e importacioneé regionales

2.5 Existencia de sectores ‘'regionales', "nacionales"
e "internacionales" en la regidn

Nivel de ingreso y distribucibdn

3.1 Ingreso per cipita

3.2 Digtribucidn funcional del ingreso

3.3 Ingreso ''generado!" e ingreso 'recibido™ por la regibn

3.4 Ahorro .

/4. Sensibilidad
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Sensibilidad de la regidn frente a polltlcas nacionales

L,1 Politica fiscal

L.,2 Politica monetarla

L,3 Politica de camblo exterlor

Caracteristicas de las unldades operaclonales en los

sectores primario y secundarlo de la regibn ‘

5.1 Nimero y Earadtéfiséicas de lds propiedades agricolas

5.2 Namero y'&éractéfistfcaé-de las explotaciones mineras

5.3 Nbamero y caracterlstlcas de los estab1e01mlentos
1ndustr1aies '

5.t Nanero y. caracterlstlcas de los establecimientos de

comercio y serv101os

Descrip01on soclo-polltlca de cada regién

2.

Estructura admlnlstratlva reglonal
1.1 Gobierno central : ‘
1.2 Gobierno reglonal

1.3 Goblerno local

Nivel de ﬁartlclpa01on regional

2.1 Partlclpaclon polltlca

‘;2 2 Centros de poder reglonales S

Caracterlstlcas 8001oeconom1cas .

‘33 1 Educaclon

"3.1.1 Analfabetismo
© 31,2 Matricula escolar
3.1.3“Educac10n secundarla, espec1allzada y

unlver51tar1a

j3°2 " 8alud

%.2:1 Tasas de fertilidad y mortalidad
"302;2._Morta11dad y- morbllldad 1nfant11
; ’ 3°2,3" Profesionales.de -la salud (1nd1ce por cada
| 10 000 .habitantes)” SRR

3.2.4 _SerV1qlos,de;salud especializadbs'

/3.3 Vivienda



2.3 Vivienda

%.3.1 Déficit de viviendas

3.3.2 Agua potable

3.3e3 Electricidad
3.3.4 Alcantarillado
3,3.5 Stock de viviendas

3.3.6 Equipamiento comunitario -

3.4 1Indicadores sociales

3.4.1 Grado de cohesidn social

3.4.2 Movilidad social.

3.4.3 Percepcibn regional

3.b.4 Seguridad social

3.4.5 Indices de comportamiento antisocial

d) Descripcidn de las relaciones interregionales

1. DIstructura de los movimientos migratorios interregionales

2. Estructura del comercio interregional

3. DEstructura de las comunicaciones y del transporte

Lk, Tlujos de pagos interregionales

5. Estructura nacional de centros
mercado y servicios
La lista anterior de informacidn no es
representa una cantidad de informacidn mayor
posible de obtener. Posiblemente gran parte
mediante las fichas censales; en otros casos
mecaniswos especificos de recoleccidn.

Con respecto a los métodos de andlisis

poblados y &reas de

exhaustiva, pero ain asi
de la que serd usualmente
de ella puede obtenerse

serid necesario diseifiar

que deben utilizarse para

mane jar esta masa de datos, ellos se encuentran dentro del arsenal

clisico del andlisis regional y por tanto no

serfn examinados en detalle

ack. 88lo cabe indicar las considerables ventajas del llamado método

diferencial~estructural (ghift-share analyéis) para procesar informacidn

interregional. Como es sabido, el método en cuestidn permite analizar

la situacidn de cada regidn dentro de un estricto marco de interw-

dependencia nacional~-regional.

/EL método
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El método se hasa en el cllculo de lds variaciones relativas,
que son las gananclas o pérdidas que experimenta ‘una regibn' en -alguna
varlable economlca (PGB, poblacidn, empleo industrial," etc.) en
Arelaclon al comportamiento de la misma. variable a escala naclonal.
Estas varlaclones relativas se computan en cada regidén como una '
diferencia entre el; valor.real de una variable.econbmica en un
momento_ dado. y el valor hipotético gque habria resultado si dicha
variable hubiese tenidp un comportamiento idéntico al experimentado
a nivel .naciongle.. .. . & 9 ' - B o

Una d1ferenc1a positiva indica un incremento relatlvo de la
variable regional con respecto-a la variable na¢ionalj; una -diferencia
. negativa representa una pérdida.relativa o un deterioro ‘de la regidn
'?con respecto al pais. Esta variacibn relativa‘rééibe‘corriénféhéﬁte

el nombre de efecto total y el método propuesto- descompone’ este

efecto total en dos componentes: un efecto diferencial (o reglonal)

orlglnado en las ventajas relativas de cada reglon para la exban51on
de la actividad economlca ¥y un efecto proporclonal, consecuencla de la

1mportanc1a relatlva de los sectores de actividad econbmica dentro
de cada, region. La magnitud y el signo del efecto total depende de
la 1ntera001on de los efectos nombrados..-

AR efecto diferencial .refleja la dindmica que tiene cada sector
deAactlv;dad en la regidn, es decir, cudles de ellos crecen mis '
répido (o mis lento) que el promedio del seétor a nivel nacional. EL
efecto diferencial surge del hecho de que ciertas regiones se expanden
en algunos sectores de actividad mis ripidamente ‘que otras reglones.
Las reglones que muegtran efectos'diferenciales positivos son aquellae
para las cuales el acceso. a los insumos basicos o a los mercados ha
prresentado un mejoramiento relativo con respecto a otras regiones que
desarrollan la misma actividad. En otras palabras, han ganado a causa
de sus mayores ventajas locacionales en la operacidn de determinadas
actividades.

Las variaciones o efectos proporcionaleé (estructurales) son
de distinta naturaleza. Surgen del hecho de que -~ en términos nacio=

nales - algunos sectores se expanden mis radpidamente que otros. Como

/consecuencia, aquellas
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consecuencia,. aquellas regiones que tienden a especializarse

en sectores de lento crecimiento, muestran efectos proporcionales
negativos, mientras que aquellas que tienden a especializarse en
sectores de crecimiento ripido mostrarin variaciones proporcibgales
positivas.

El método diferencial estructural, en el fondo, s8lo provee
de un marco adecuado en donde se insertan ciertos interrogantes nés
amplios que son los que en definitiva explicarian el comportamiento
regional. Asi el método sugiere las lineas de investigacidn
apropiadas. . o

» Por‘ejemplo, el anflisis del efecto proporcional plantea la
pregunta siguiente: &Por qué algunos sectores de la economia nacional
se expanden mis rapido que otros? . Responder tal pregunta implica el
estudio del comportamiento nacional de la oferta y la demanda por -
sectores y ello debe ser analizado en términos de cambios en los
determinantes econémiéos,bésicos:.poblacién, tecnologia, recursos,
distribucidn del ingreso, factores institucionales, etc.

Por otro lado, ei andlisis del efecto diferencial plantea otro
tipo de pregunta: ¢Por qué el mismo sector. se expande mis ripidamente
en algunas regiones que en otras? La respuesta a tal pregunta implica
glgﬁn conocimiento de las razones por las cuales una regibén puede,
para una determinada actividad, tener un mejor acceso a insumos y
mercados que otras regiones. ‘

Las variaciones que experimenta el crecimiento de una regidn,
respecto al crecimiento medio nacional ‘son el producto de la inter~
,acqién de los dos efectos mencionados. Dependiendo de este juego de

efectos se tendran varias situaciones tipicas:

/Efecfo diferencial
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. Efécto diferencial

Efecto proporcional —
- Tipo II-a

+f Tipp I'“

" Tipo II-b

- - |Tipe TIma ;
o N ./////i/,-.  TIPO IV

_~"Tipo II1-b |

Efecto.total pogitivo:

1. E.D (+) E.P (+) © Tipo I
‘2s EJD (#) '+ EP:i(&) - © “Tipo ' III-a (D> P)

3. ED () §E.P (+) ' © " Pipo IT~a (D P)

Efecto total negatlvo. '

“1. E.D ( ) + EeP (=) IR ~Tipe IV

a,, E,D,(ﬁ) + E.P (+) < -Pipo II=b- (D:> P)
. . 3e ED (4) + EP (~) . Tipo III-b (D-<P) -

- 'F1 ‘¢&lculs aritmético de los efectos es muy sencillo y una
descripcibén de la mecénica del cilculo puede encontrarse en varioé
libros de anflisis regional; coiio por ejemplo, el texto preparado
nar Bendavid (Bendavid, 1973).

Una vez gue se ha recolectado y procesado la informacidn, puede
resultar conveniente establecer algln tipo-de tipologia regional que
. facilite la posterior determinacibn’ de politicas para cada reglén. '

. Un método que ha sido -ensayado" ‘con &xito con51ste en construlr

una matrlz regional de 51tuac16n y noten01al /

[

18/ Véase por egemnlo CEPAL: Alpgunos problemas regionales del des~
: arrollo en Amerlca >a Latina vinculados con la metropolizacidn.
En este trabajo se reproduce la matriz de situacibn y potencial
de las regiones de Chlle.' ‘ , o

/En esencia,
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En esencia, el_método consiste en efectuar una serie de clasi-
ficaciones mﬁltipleé y cruzadas para cada regidn comparando siempre
su situacidn actual con su potencial futuro.

Por un lado, las regiones pueden clasificarse de acuerdo a su.

estructura productiva dando asi origen a cuatro. categorlas (a 1o menos):

i) estructura productiva diversificada; ii) estructura productiva con
predominio del sector agropecuarlo- iii) estructura productiva con
predominio del ‘sector minero; iv) estructura productiva con predominio
del sector industrial. La inclusibén de cada regidn en una de las
categorias anteriores puede hacerse atendiendo a la composicidn
sectorial del producto regional y la participacibén relativa sectorial
de la fuerza de trabago.

A su vez, cada una de estas categorias primarias puede ser
dividida en tres subcategorias definidas de acuerdo al potencial de
desarrollo de cada regidén. Estas tres subcategorias son: i) alta
potencialidad de crecimiento; ii) mediana potencialidad de crecim{ento;
iii) bvaja potencialidad de crecimiento. Asi, dentro -de una misma
columna de cada matriz, una regidn podria clasificarse como teniendo
una estructura productiva diversificada mostrando al mismo tiempo una
alta potencialidad de crecimiento. Cualquier combinacién resulta
posible. o - ‘A '

Sin duda, la parte més dlflCll de este eaerclclo consiste en
evaluar correctamente el potenclal de creclmlento reg;pnal, algo que
no siempre podré ser cuantificado y objetivizado. En todo caso, las
directrices de la estrategla global de desarrollo ayudaran a resolver
el problema, a51 como el examen de los mercados externos, para productos
bésicos y tamblen la consideracidn de proyectos de gran envergadura
definidos sectorialmente. o 4 AU S .

Desde el punto dé vista de las filas de la matriz de situacién
Yy potencial, también puede adoptarse una doble clasificacibn. ‘

Asi, en primer lugar, las regiones pueden agruparse en tres
grandes categorlas segln su nlvel medio de producto (o ingreso
per caplta) i) reglones con producto .per caplta alto, 11) regiones con
producto per clpita medio; iii) regiones con producto per cédpita bajo.
Estas categorias son, naturalmente, arbitrarias y deberin ser cuidado-

samente fijadas por el planificador. /A su
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A su vez, cada una de estas grandes catégorias es subdividida

en tres nuevas clases fijadas en relacidn i la tasa de crecimiento

del producto. (o ingreso) per.cépita. Se tendrdn entonces tres
sucategorias: i) crecimiento rapido; ii) crecimiento medio;’

.

. iii) .crecimiento lento. - S

Nuevamente, esta cla51f1caclon es arbitraria. .De esta manera-
¥y en relacidn-a las fllas de la matriz, una regidén puede’ clasificarse
como de alto producto per cépita y de rdpido crecimiento de este
indicador. ... ¢ ., .. . .

Mediante este tipo de matriz se detectan rapidamente algunas:
regularidades del sistema y .del. mismo modo, pueden identificarse:
répidamente los componentes bisicos de .0ada politica regional..

Asi por ejemplo, las.regiones metropolitanas tenderin a agruparse
en la parte superior izquierda de la matriz (estructura diversificada,
alto potencial, producto elevado y rapido ritmo de crecimiento).

Por el :contrario, las regiones rurales -deprimidas se: ubicarén
en el punto opuesto de la diagonal, También. resulta posible afirmar
que, en términos generales, las regiones que .se ubican en el extremo
inferior de la primera columna, son regiones -que requieren-de cambios
estructurales para soluclonar sus problemas. No debe olvidarse; al’
citar estos eaemplos, que la ordenacidén de la matriz no es rigida.

Nétese de paso que si -se.trabaja con unidddes subregionales.
(provincias o comunas por gjemplo):lahmismalconstruccién de ésta
matriz permite detectar las regiones homogéneas, no s6lo en relacidn
a su estructura (lo que es uysual en la definicién de regiones
homogéneas) sino en relacidn a la doble cldsificacidn estructural
funcionale . . . . o

A estas alturas del trabajo de diagnbstico (que. ya habri
1nc1u1do una prognosis de la situacién, es decir, una extrapolacidn
para ‘determinar el curso y valor final de variables y parlmetros
bajo el supuesto de continuidad de los .factores censales’histéricoé),.
el planificador debe estar en condiciones de emitir juicios preli-
minares que expliquen causalmente. cbmo.se ha llegado a un orden de

cosas tal como. el descrito por el diagnéstico. :Bs decir, deben.

" /formularse - &i’
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formularse - si bien todavia de una manera tentativa -~ hipbtesis
explicatorias acerca de la estructura y funcionamiento espacial de
la economia. ‘ '

El valor de la o las hipbtesis n6 debe ser minimizado ya qué
la efectividad del plan dependeri parcialmente de la correcta
identificacibén de las causas mis que de los gfectos, toda vez que
las politicas concretas deberan apuntar al control de las causas
de la situacién. Por supuesto, la correcta identificacién causal’
permitird disefiar una estrategia adecuada en vez de tratar de aplicar
mecinicamente soluciones esterotipadas a cada caso particular.

Es aqui donde las teorias econdmicas, sociales, politicas,
urbanas, juegan su papel mis importante y es aqui donde son
sometidas al test de su aplicabilidad préctica (como alguien sefiald
en una oportunidady "no hay nada mls préctico que una buena teoria').

Con el'riesgo‘de introducir una clasificacibn simplista, pero
recordando que rara vez una situacidn compleja puede ser explicada
desde un solo punto de vista, las hipdtesis explicatorias previas
pueden ordenarse segln predominen en ellas elementos puramente
‘técnicos, elementos econdmicos, o elementos politicos. -

A titulo de ejemplo, una hipdtesis esencialmente técnica acerca
de la estructura econdmica espécial pondria el énfasis en la concen-
tracidén funcional observable empiricamente en todo proceso de creci-
miento econdmico y en la imperfeéta movilidad territorial de recursos
productivos y'de bienés y servicios finales. Ambas situaciones
explicarfian la concentracidn geogrifica y, a partir de ahi, los
diferentes ritmos de crecimiento econdmico de las distintas regiones
Yy secuencialmente, los problemas de migracidn, urbanizaciédn, margina-
lizacidn, etc.. Este tipo de hipdtesis se encuentra en la base de la
teoria del crecimiento regional formalizada por Siebert (Siebert, 1969)
y tiene por otro lado, evidentes'puntos de contacto con las teorias
de desarrollo polarizado. . |

Por el contrario, una hipdtesis predominantemente econdmica pondria
el acento tal vez en la reproduccidn ~ a nivel interno - de las rela-
ciones centro-periferia, pueétas en boga principalmente por Prebisch y la

CEPAL. Aunque resulta extremadamente peligroso trasladar a nivel

/interregional conceptos
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interregional conceptos propios del comercio internacional (por las
obvias diferencias de grado de apertura, movilidad de factores y
situaciones monetarias y arancelarias) no cabe duda que al menos en
términos gruesos, el "modelo" centro-periferia es capaz de explicar
coherentemente la estructura y funcionamiento especial de no pocas
economias en desarrollo. Esto es asi en la medida en que puedan
detectarse, a nivel interno, dos mecanismos complementarics de
exaccidén: i) deterioro de los términos de intercambio a favor del
centro en las transacciones centro-periferia y, ii) apropiacidn de ;
un excedente en el retorno de las exportaciones (al mercado mundial)
de la periferia por parte del centro, medisnte por ejemplo, politicas
proteccionistas combinadas con politicas de industrializacidn forzada
de la periferia. Iste parece, como se comentd en el capituld anterior,
haber sido el caso del Nordeste brasilerc. Aparte de las diferencias
seflaladas entre el nivel internacional y el nivei interregional, que
hacen dificil la traslacidn de los conceptos de centro-~periferia de un
nivel a otro, debe tenerse presente la ambigiedad que ambos conceptos
adguieren si no se trabaja con un sdélo polo dominante,(Pinfo A.y, ¥
Knakal J., 1974). |

Finalmente, una hipdtesis de contenido politico probablemente
buscaria la explicacidn de la estructura espacial en elementos asociados
al modo de insercibén de la economia en guestién en el sistema capita-
lista mundial, en los patrones de localizacidn de empresas transna-
cionales y en el modo en que los grupos dominantes internos controlan
el aparato del Estado. 4 A

Como. sucede con frecuencia, la verdad puede enconirarse a medio
camino y dependeréd de la capacidad analitica del planificador regional
el determinar cuidles son los elementos fundamentales y cudles los
subsidiarios. en una explicacidn raciongl de una situacidén dada. En
cualquier caso, ninguna hipbtesis puede ser aceptada sin una prueba
empirica de ella, algo raramente ejecutado en la mayoria de 103-

planes de desarrollo regional conocidos.

/2.2 Objetivos
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\ 2.2 Objet1vo§;zfmetas del;plan

¢Qué es-un objetlvo? &Qué es una 1magen-ob3et1vo? 6Qué:es una
meta? -Estas tres preguntas son bas;cas para uniformar - a ﬁravés._”
de rESpuestas aaecuadasv-_el lenguaJe de ,esta sec01on.'; o

Uno de.los méas destacados planlflcadores latlnoamerlcanos
afirma. que:- o ) )

""Los conceptos de objetivos e 1nstrumentos no.son sustant;vos,
sino adaetlvos. " Distintas acciones o cosas”tlenen;dzstlntos gra@qsﬁ
de instrumentalidad, es decir,-sirven én,mayor o menor.grado, para
conséguir que se produzcan ciertas cosas o se realicen. ciertas.
"acciones. Una cosa o una accidn es un objetivo.o es un instrumento
sélb-dentro del contexto de un campo de actividad definido y dentro.
de un plazo concreto.”" (Ahumada, 1969) ’

""A aquellos objetivos cuyo grado de ihstrumentabilidad es cero

podria llamirseles puros o finales. Por lo general, estan relacionados

- con juicios &ticos o estéticos y por tanto dependen mis bien del

" observador gue de su propia .naturaleza." (Ahumada, 1969).
| | El mismo autor agrega: ' .

"Hay que distinguir entre enunciacidn y definicidén de objetivos.
La propecsicidn 'combatiremos la malaria' representa una enunciacién.
La proposicidn treduciremos la malaria.en un 10 por ciento en el
"transcurso de dos afios en el Estado Apure' representa una definicidn
de objetivos." -(Ahumada, 1969).. ' .
" "Por lo tanto, un objetivo se define una vez que.se ha fijado
el sujeto de la accién (el Estado Apure), se ha cuantificado el
objetivo (reduccién en 10 por ciento) .y se ha determirado un plazo
para alcénzarlo‘(doé afios). Un objetivo asi definido-se llama meta."
(Ahumada, 1969). © ¢ ‘

Los pirrafos anteriores definen- de una ‘manera perfectamente Glara
el concepto ‘de meta, como un objetivo:temporal 'y cuantltatlvamente
dlmen51onado. "No queda igualménte claro,.sln-embargO, el conceptq~

mismo de objetivo. ST ' S S

/Otros autores
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Otros autores hacen una distincidn sutil entre '"propbésitos"
(aims)‘y'"objetivos", destacando la naturaleza casi filosdfica deh"
‘los primeros (equidad por ejemplo) y sefialando que los "objetiGos"'-
serian propésitos posibles de ser establecidos en términos econdmicos
¥ que, en principio, pueden ser cardinal u ordinalmente hedidos;"
(Kirschen E.S., Morissens L., 1965). .

En el campo mis amplio de la teoria de las decisiones,

Isard y Smith hacen las siguientes observaciones: '

YEn muchas situaciones, el conocimiento de las acciones, de
los resultados y de las preferencias, generarén una determinada
seleccidon de conducta por parte del individuo. En el mundo | ’
unipersonal con certeza completa, la funcién de resultados estimada
por el individuo asociarid un resultado finico a cada una de sus |
posibles acciones; y, si el individuo puede en forma simpié,lidehtificar
el resultado preferible, entonces automaticamente se produce una
seleccidn de acciones. Sin embargo,“porvencima de estas situaciones
simples, los objetivos y los principios guias juegan un rol basico.'
(Isard, W., Smith T., 1967). o

"En la teoria decisional tradicional, las primeras extensiones
de estas situaciones han implicado levantar el supuesto de certeza
completa del medio. En un mundo unipersonal con muchas posibilidades
de respuesta del medio, todavia puede proyectarse la conducta
individual en algunosAcaSOSISélo sobre la base de acciones, resultados
¥y preferencias. Sin embargo, la clase de situaciones en qué esto
es posible es demasiado especial como para ser de suficieate interés.
Asi, para poder extender el andlisis a una clase mis amplia de
situaciones, deben introducirse nuevas hipdtesis de conducta. En :
realidad los individuos si toman decisiones cuandovse‘enfrenfén _

con incertidumbres futuras, dependiendo de sus motivacjones y actitudes

con respecto a tales incertidumbres. Estas motivaciones y actitudes
han sido introducidas en el andlisis decisional bajo la forma de lo que
denominaremos como objetivos. Formalmente, el "rol" de estos
objetivos ha sido "reducir" los conjuntos de posibilidades de
resultados, que contienen muchos elementos, a elementos éingularésam

/con respecto
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con respecto a los cuales un simple enunciado de preferencias puede.
determinar.la conducta del individuo",19/ (Isard W., Smith T., 1967).

A ALOSUmisdos autores definen mas adelante lo que.se,denomina
"funcion objetivo' en termlnos de ser una funcidén que el 1nd1v1duo
-usa para transformar conjuntos de p051b111dades de resultados en.
nimeros representativos de preferencia. , ‘ _ L

Resumiendo, se puede decir que- para estos autores los ‘ .

"objetivos" serian resultados de acciones, que pueden ser numeradas
(ordinsl o cardlnalmepte):ywque en consecuencia son finitos y
susceptibles de uq_q:denamigntao,hﬁsfa §§§iniqibn es bast;#te mas
formal, y precisa que 1aqde.Ahumada,yfcoincidgpﬁe en cierto gentido
con los conceptos de Kirschen j Morissensp” De acuerdo a:;és'

proposiciones anotadas, dlos obJetlvos no son ac01ones.'

Qulzas gi. se pueda llegar a una mayor claridad en el concepto
. Por una v1a .indirecta,. deflnlendo prev1amente la 1dea de 1magon-
objetivo. A . o : : L. .
La 1maven-obget1vo €5 un modelo (& éqﬁo té;}tuna'sihplifi;
1

cacidn selectiva) voluntarista de 1a realidad planifiqada ( a.

economia como un todo, la sociedad, el sistema multlrreglonal, etc.)

'Y

i%nsertado.én.un determinado,tiempo futuroa_ PuAde c01n01d1r o puede
discrepar de la .imagen del obaeto planlflcado que emerge del
ejercicio de la prognosis. La caracterlstlca esenclal de la
imagen-objetivo es .su re 01ona11dad 1nterna° es dec1r, no es
-81mp1emente un conjunto ni ‘una suma de objetivos sino que es una
construccidén en la que se han resuelto 1os problemas de coherenc1a
entre objetivos distintos. Presupone por tanto, una a"monlza01on .
Y ordenamiento de ellos. . o
Se diréa entonces que un obaetlvo es el estado en que aparece.
una variable en.el modelo, 0 1magen-ob3et1vo.' El valog de dlcho,
estado. es una meta, ‘en la med1da en que dlcho valor se asoc1e a

:gna»trayectorla temporal.

19/ Subrayados ﬁertéﬁeééﬁmal'dfiéinaléf-~f”

/Por’ ejemplo,
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Por ejemplo, supdngase una imagen-objetivo completamente
simplificada y caracterizada por representar una economia en las
siguientes condiciones: i) una tasa de crecimiento global.del
7% anual; ii) pleno empleo; iii) equilibrio en la balanza de pagos.
-éCu8les son acid los objetivos y las metas? Los objetivos serian:
alto crecimiento, ocupacidén plena y ausencia de‘presiones derivadas
del comercio internacional; las metas serian: alcanzar una tasa

de crecimiento del 7% anual en cinco afios, obtener una ocupacidn del

97% de la fuerza de trabajo en cinco afios y aumentar las

exportaciones en tal o cual cantidad en cinco afios (o a la inversa).

Otros especialistas favorecen una, aproximacidén bastante més
genérica y cualitativa sobre este asunto. Por ejemplo, Matus comenta:

"Otro problema lo constituye el grado de precisidn con que
deben ser definidos los elementos de la imagen-objetivo. Su
cuantificacidn precisa no es indispensable puesto que debe cumplir
una . funcidén orientadora y no le compete plantear metas especificas
a plazos determinados, y el cardcter sustantivo de sus elementos
aparece asi como el mds pertinente para los fines que debe
cumplir." (Hatus, 1972.) .

En el contexto de las definiciones anteriores, una proposicibn
tal como '"redistribuir el ingreso'" o "redistribucidn del ingreso"
que es muy frecuente en los planes oficiales de desarrollo, no
constituye un objetivo'porque indica acciones o intenciones y no
estados finales; en cambio "una distribucidn del ingreso ajustada
a tal o cual patrdan", si constituye un objetivo, del cual puede
derivarse una meta correspondiente.

Antes de entrar en la discusidn propiamente tal de los
objetivos regionales vale la pena reflexionar sobre la relacibn
entre los objetivos y el esfuerzo de planificacidn.

Ciertamente en América Latina se han criticado los resultados
de mids de dos décadas de esfuerzos de planificacibémn y una buena parte
de los criticos han destacado la aparente falta de conexidn entre '

la voluntad politica (o la estructura de poder) y el contenido formal

de los planes. En verdad, en muchos casos tal falta de conexidn

/(que a
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(que a veces no es otra cosa que una falta de realismo por parte de
los planificadores) puede expl}car razonablemente los escasos
resultados. visibles de los esfuerzos de planificacidén. Sobre todo.
cuando el plan; contiene proposiciones de modificaciones estructurales
que son aceptadas formalmente por.los grupos.de poder, pero. que.en
la practica son. rechazadas mediante mecanismos subrepticios o
abiertos. - R o e

- No obstante, en otros casos‘nozexplicados po},la observacidn
anterior, se puede apreclar que e1 plan coloca énfasis en objetivos
que son, de hecho, completamente c01n01dentes con. los obgotlvos de
los grupos domlnantes, (el caso mas notable pcdrla ser el de un plan
ca51 completamente orlentado al obaetlvo de "creclmlento" .en un
contexto.politlco puramente capitalista) sin que por ello se : -
pueda - al paso de los afios - hablar del éxito del plan.

En este. y en otros casos el problema pérece residir no en la

falta de una voluntad politica para implementar el plan sino mis bien

en la falta de adecuacidn institucional -para alcangzar un niimero

reducido de objetivos.

En primef término,; no cabe duda en el sentido de que es més
facil alcanzar los objetivos de un plan si é&stos son .pocose. _Lab
~multiplicidad de objetivos - que responde en parte a las.necesidades
reales de cualquier pais en desarrollo, responde también a la..
necesidad del aparato de planificacidén de satisfacer .al mayor nimero
de clientes potenciales, ;egitimando,asi su continuidad y estabilidad
temporal -~ crea dificultades crecientes en el aparato institucional
del pais. , ‘ , .  _

La multiplicidad de objetivos no sbélo crea presiones institu-
cionales dificiles de resolver. Peor aﬁn,,a mayor nflimero de A
objetivos mayor.es la probabilidad de generar proposiciones.que-en
el fondo son completamente inconsistentes, -al menos en el mediano
plazo y por consiguiente el resultado préctico es que ciertos

-esfuerzos del.Estado .apuntan en una direccidén en tanto que otros lo

hacén. en la direccidn contraria. Asi, no tiene nada de extrafio que

s R A » S /dGS.p'LIéS de
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después de un plazo razonable el pais se encuentre exactamente en
el punto de partida. No es dificil concordar con el economista
que, describienco la evolucidén de Chile en el largo plazo, citaba
a Lewis Carrol repitiendo: "Aqui, como usted sabe, es necesario
correr mucho para permanecer en el mismo lugar'.

Obviamente, si el plan contiene pocos objetivos sbélidamente
establecidos (en caso extremo una serie de objetivos secucnciales,
uno para cada plazo diferente de tiempo) sera mas facil movilizar'
todo el esfuerzo del pais tras la consecucidn de tales objetivos.
Al hablar de ‘movilizar todo el esfuerzo' se quiere aludir no sbélo
a la movilizacién de los recursos materiales y humanos. También

se alude, y en forma principal, a los recursos institucionales e

incluso sicoldgicos que pueden ser movilizados. Es decir, a la

adecuacidn de todas las instituciones y de la mentalidad del pais
a los propbdsitos sintetizados en los objetivos. Es en este punto
donde la planificacidn adquiere una dimensidn cultural, en el mas
amplio sentido de la palabra.

A manera de simple ejemplo puede ser til observar lo que
sucede actualriente en Chile (1974). Es claro que el objetivo
principal de largo plazo del gobierno es el objetivo de crecimiento.
Es igualmente claro para quien conozca el pais que casi todas sus
instituciones y desde luego, la idiosincracia de la mayorié de la
poblacibén, se orienta mucho mis hacia un objetivo de distribucidn.
Es obvio entonces que a menos que se modifiquen tanto las institu-
ciones como la mentalidad, el objetivo del gobierno no sera alcanzado
en una forma significativa. Dentro del mismo contexto, la _
situacibébn de Brasil ejemplifica el caso contrario. El objetiﬁo
bésico es el mismo, pero en Brasil las instituciones y la mentalidad
estédn siendo orientadas a alcanzar dicho objetivo. Desde la
creacidn de instituciones especificas (hay una larga lista de ellas)
hasta el uso de los mensajes subliminados por parte del gobierno,
todo se dirige coherentemente a-coﬁseguir el objetive fpﬁdémgnhal

del gobierno.

/Las reflexiones
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Las reflexiones anteriores son perfectamente aplicables a la
pranificacion regionals. :Pocos pero consistentes objetivos, adecuacién
del aparato .institucional -de apoyo, modificaciones culturales y o,
continuidad -en el largo plazo :parecen :ser condlclones 1ndlspensab1es
del “€xito. . .o - s L oo v Sl e

Sin duda hay pocas tareas dentro del,proceso;de.¢isaﬂo del ﬁlan
regional ‘més dificiles que-la.identificacidn, seleccidn y compatibi-
ligacidn de los objetivos del desarrollo en un sistema multipregiqnal.

. Un especiglista: polaco afirma al respecto: ‘ _

"Llidmanes. la atencidn:gqui, que el problema de precisar las
finalidades del~desarrollo-régionalﬁes_incomparablemente més»cémpli-
cado que‘el-establecimiehtbvde los objetives del desarrollo de toda
la economia nacional." (Winiarski B,; 1970). . |

La: aseverscidn . de Winiarski es muy. pertlnente toda vez. que en
el plan regional deberan establecerse: obgetlvos para todo el
sistema regional asi como objetivos diferentes y diferenciados para
cada regidn. y todos estos objetivos deberin ser compatibles entre si

o rale 2 £ PUpRPUC PPN - P
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La relacibén entre los objetivos globales del pais y. los objetivos
de una° regidn puede ser de naturaleza asociativa, de naturaleza neutra

o bien, de naturaleza conflictiva. ,La. relac1on es a5001at1va si la

consecusidn de un objetivo incluye o coadypva a la consecug;onvdgl
otro; és ‘neutra si los recursos empleados en uno y otro objgtivou
no:sén competitivos y es conflictiva si el logro de un objetivé
implica un sacrificio en el -otros; Este tipo de probiecma ha sido

en general bien analizado en la literatura. Y pertenece, por otro
lado, al“dmbito.de la planificacién intrarregional y ello Justlflca
entdnces la simple mencidén que se: hace .aci.. Mas importante en este
contexto es disecutir-el tipo'de,relacién que puede encontrarse.

entre los objetivos-de las diversas regiones que componen el sistema

regional asi como: entre los objetivos globales del.pais y los.

objetivos del sistema regional como un todo.20/ .

20/ .Compérese con el andlisis de Siebert en Regional Economic Growth.
Theory and Policy, International Textbook Co., 1969 (Cap. d).

/En la
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. ‘En la medida en que el conjunto de unidades regionales es
considerado y manejado como un sistema es preciso admitir un teorema
bésico de la teoria general de sistemas y que establece que la

optimizacidn del sistema puede implicar situaciones de suboptimizacidn

en uno o varios subsistemas. Ahora bien, si el poder de decisidmn

(es decir, la capacidad de fijar objetivos y asignar recursos) se

ejerce de una manera centralizada dentro del sistema, la necesidad

de tomar decisiones interdependientes puede dar origen a situaciones
de conflicto entre regiones, es decir, podrian ser fijados objetivos
inconsistentes; pero por otro lado, si el poder de decisidn esta

degcentralizado en el sistema, las diferencias entre las valoraciones

individuales (en términos de objetivos) teombién pueden originar
inconsistencias entre objetivos de diferentes regiones. _

Bl 4ltimo caso es sencillo de ilustrar. Por ejemplo, si cada
regidén es autdnoma en el proceso de establecer objetiveos, podria
imaginarse una situacibén en que cada regidén valora de tal manera el
objetivo de ‘lcrecimiento" que los recursos nacionales resultan
insuficientes para satisfacer los requerimientos regionales. Otra
manera de visualizar el mismo fendmeno seria traducir los objetivos
en metas y verificar entonces que todas las metas resultarin superiores
a una meta global indepéndientemenfe establecida, una situacidn clara-
mente incoherente. Il primer caso, algo mids complejo, podria ser
ilustrado mediante ura situacidn hipotética en la cual el tomador
de decisiones central establece para la regibn A un objetivo de
industrializacidon y para la vecina regidén B un objetivo vinculado
al desarrollo del turismo pasando por alto el hecho de que la
industrializacién de A producird polucidn en las aguas que fluyen

hacia B, etc. -Es decir, la interdependencia de las decisiones

/puede -gsignificar
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puede significar - en ausencia de métodos adecuados -de anflisis - pasar

por alto el fendmeno de las externalidades entre regiones.2l/

En relacibn a los objetivos del sistema.regional en su

‘ totdlidad, ‘és decir, en relacidn a los-objetivos.propios dz)l sistema

regional, éstos deben ser definidos de maners de distinguirsede
los objetivos tipicos que se 'plantean en el contexto del desarrollo
econdmico y ‘social global. En otras palabras, se trata de objetivos
‘que no pueden ser definidos sin referencia al factor espacial. - Asi
‘pues, la obtencidn de una alta tasa de orecimiento econduico no podria
conétituir un objétivo del sistema regiondl, ya que tal objetivo
:puede -ser establecido (y alcdrnzado) ‘sin una referencia expresa -
al espacio geografico. oL ‘
De acuerdo a Friedmann este tipo de:¢bjetivo debe cumplir -

con dos restriccidnes laterales: i) debe ser funcional :con respecto
a lé:etapa de desarrollo en que se encuentra el pais (recuérdese la
discusién inicial dé este documento); y, ii) -debe ser consistente
con las aspiraciones nacionales dominantes (Friedmann, 1960).

"' Teniendo presente estas restricciones, quizds 'si la forma mas
genéral de presentar ‘los objetivos propios del sistema.sea-

reducirlos exlusivamente a dos: la’organizacidniespacial y la

£

integracién nacional. |
- Seghn Friedtann, el objetivo principal de la politica regional

es dlcanzar aquella estructura espacial. dé¢ la economia que,en. :

cualquier punto del tiempo, eés juzgada como satisfactoria para

prpmovér Yy sostener un proceso-eficdiente de crecimiento econdmico.

21/ Es bactante comiin én la préctica encontrar ejemplos de-exter-
nglidades entre regiones.. Por egemplo, en Panama, el desarrollo
de la Regidn Oriental (y del pais en &u conJunto) ha impulsado
la construccibén de una gran represa en el rio Bayano, para
alimentar una nueva central hidroeléctrica. Uno de los efectos
previsibies es que la represa actuard como un filtro de las
materias orgénicas contenidas en las aguas del rio con lo cual
se privard a los bancos de camarones existentes en la costa de
su, principal. fuente alimenticia lo cual a su vez afectard el
nivel de operaciones de las compafiias pesqueras localizadas en
la vecina Regibén Metropolitana.

/Para establecer
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Para establecer de esta manera el objetivo basico de la politica

(y ‘del plan) regional, Friedmann parte del supuesto que en las
sociedades transicionales (aquéllas enAdonde,realmente una politica
nacional de desarrollo regional se justifica plenamente) el objetivo del
crecimiento econbmico es el objetivo nacional predominante. Nbtese,

de paso, que esto no corresponde verdaderamente a la realidad

-actual. Sin emhargo, aflin siiel;prqpésito nacional domiﬁaﬁte es otro,

- por ejemplo la socializacidon de la economia, de todas.formas se.

puede plantear que el objetivo bAsico del plan regional seria lograr

la mejor organizacidn espacial para alcanzar dicho fin.

Hermansen define la organizacidn espacial como: i) el conjunto

de aglomeraciones de actividad humana caracterizado por su locali-
zacidén relativa, tamafio y composicién funcional; ii) la red de
servicios de movimiento para los productos, las personas y la
informacidn que conecten esas.aglomeraciomes; y, iii) la distribucién
y el patrén de densidad de las actividades que utilizan el espacio
(Hermansen, 1969). o

Acfividades econdmicas localizadas, ciudades y redes de
transporte y comunicacibén, forman la organizacidén espacial cuya estruc-
tura y funcionamiento (las modificaciones a) constituyen un objetivo
basico del plan regional.

Dados los objetivos nacionales predominantes, la mejor organi-
zacidén espacial se logra mediante una estructura (de centros,

actividades y redes) que minimice el transporte total ya que, siguiendo

a los cléasicos del anilisis locacional, los recursos que se destinan
al transporte podrian tener un uso alternativo mis eficiente, es
decir, podrian generar una mayor cauntidad de bienes y servicios

para la comunidad. ,

De acuerdo con esta linea de razonamiento, la estructura .
espacial de Argentina (hasta la década del 30 a lo menos) no podria
considerarse como ineficiente. En este ejemplo, la formacidn radial
de la red de transporte (con vértice en Buenos Aires) era funcional

¥y consecuente con el rol de exportador agropecuario del pais. Del

/mismo modo,
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mlsmo modo, en una estrategla naclonal fuertemente volcada hacia la
exportaclon €e manufacturas, como es el caso dé Brasil- hoy -én dla,
la concentrac1on de act1v1dades en pocos ‘centros urbanos’ lltoraneos,
resulta perfectamente con51stante, espaclalmente hablando; con-los
grandes obaetlvos nac1onales. ‘ o BE

. segundo gran obgetlvo ‘del desarrolls reglonal tiedie que’ ver

con la 1n+egra01on nac1onal es dec1r, con la obtencién de un elevado

grado de mov111dad de recursos, blenes, serv1¢1os, personas y
comunlcaclones entre todos 1os puntos de ‘1la ebtructura espacial del
pais. Como se vera 81n embargo, el concepto de integracidn nacional
se- refiere no solo a un adecuado grado de movilidad interna,.sino que
se asoc1a tam01en a cuestiones mis: complegas referentés 'a la partici-
pa01on de los 1nd1v1duos en la gestlon y el resultado de la actividad
economlca,.a la 1dent1flcaclon de los individuos coh ciertos valores
. e ipégénes'nécibnales y al propib cohcepto de Estado Nacional.

- Puesto en otro lenguaae, se puede afirmar que un objetivo

bé51co del desarrollo regional planificado &s contribuir ‘al proceso

e "hStthcmon nac1ona1. Se supone que este proceso de comstruccibn

Lu

_nac1onal desenboca en la creacidn de un Estado Nacional, concebido

a su vez como una nacién adecuadamente integrada desde un punto de
vista flslco, economlco Yy soc1o-polltlco.'

Sl se quiere, el concepto de "Estado Nacional' puede ser mejor
captado medlante una aﬂalogla con la teoria matematlca de los
conauntos. Se podrla aflrmar que un pals realmente ha ¢reado un
verdadero "Estado Nacional cuando cualquler partlclon del ‘térritorio
nacional da por resultado una serie de subconjuntos en los cuales
se reproducen sin grandes varlaclones, las caracteristicas’ ‘que
deflnen al conjunto completo, es declr, al pais. Por 1a via del
ejemplo, en cualquiera de estos espacios subnacionales asi‘definidos,
.deberian presentarse estructuras Yy relaclones ‘econdmicas, sociales y

politlcas sen81blemente semegantes al palS como un todo.

R -+ . 5
H b
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..-E1 concepto de integracibén nacional que define uno de los

objetivos de la planificacidén del desarrollo regional puede ser
interpretado convenientementée en tres contextos interdependientes.
Se puede desglosar asi el concepto general en trés componentes y

puede hablarse entonces de integracidn fisica, integracidn econdmica

e integracidn socio-politica.

Debe entenderse el concepto de integracidn fisica como el
grado de accesibilidad existente entre todos los puntos del territorio.

En un momento dado del tiempo, el nivel de integracidn fisica de

un pais depende de dos grandes factores: i) la configuracidn
geografica del espacio (o, si se quiere, de la base morfolbgica) y;
ii) la utilizacidén que se hace del espacio.

En la préactica, pueden idearse varios indicadores que muestran
al nivel de integracibém fisica de un pais. En un documento

preparado por la Oficina de Planificacidn Nacional de Chile se

utiliza un indice de habitabilidad para examinar la morfdlogia del

espacio y se utilizan la densidad de poblacidn, la densidad del

sistema vial y la accesibilidad de los centros urbanos como indices

para examinar la intensidad con que se utiliza el espacio. Estos
indices se presentan acd a titulo ilustrativo, ya que no son los
finicos que podrian utilizarse (ODEPLAN, 1968).

Por integracidn econbémica debe entenderse la similitud existente
- en términos espacizles - en relacibn -a la rentabilidad (o retorno)

marginal de los recursos productivos o como la capacidad del sistema

econdmico para acsegurar a los factores productivos (trabajo, capital

reproducible y conocimientos tecnoldgicos) un retorno marginal

similar, independientemente de su localizacidn geografica.

En otras palabras y a igualdad de otras condiciones,‘'en una
economia adecuadamente integrada desde el punto de vista econdmico,
tanto la tasa de interés (o la tasa de descuento interna) como 1a tasa
de salarios, no deben mostrar diferencias geograficas sensibles.

Por supuesto, el :salario, para ‘un mismo tipo de actividad, puede

diferir de una localidad a otra, pero ello tendria que responder a

/elementos accesorios
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elementos accesorios que son extrinsecos al trabajo mismo (por ejemplo,

compensaciones por ‘distancia o por.clima), Como es obvio, no se

puede alcanza® tal grado de integracidn econémica ‘si los recursos

no cuéﬁféﬁ a su vez con un alto grado de:movilidad geograficay 16 .-

que a su vez depende del 'grado dé integracidén fisica, asi como.de

otras condiéiones. - -.. . L e L e
Pueden utilizarse mOltiples indicadoreﬁfpara_éva;uar_9l~gra§g g

de integracibn econdmica en un momento dado. La. manera tal vez si

mAs refinada’de examinar el problema consiste en analizar la impor-

tancia relativa”dél'esgacio como elemento ‘diferenciador de los

salarios o de los retornos del‘capital. La teoria econdmica de:la ..
informacidn, tal como ha sido désarrollada por Theil por ejemplo,
puede proporcionar las herramientas necesarias para conducir al
anédlisis. Sin embargo, por lo general’no seri necesario recurrir a
métodos muy sofisticados para evaluar la magnitiud del- problema.
La propia concentracién econdmica (territorial) ya constituye una
evidencia del desigual retorno geografico a los factores.- .

Por integracidn socio-politica deberia entenderse: la existencia
(en todo el pais) de un marco institucional finico como también un |
simitar grado de participacién activa y pasiva»de‘105aindividuqé,:v'“
en los procesos de gestacidn ¥ apropiacidén de los frutos de la vida

econdmica. Obsérvese que la participacidn activa se refiere a .la .

participacién de las personas ‘en el proceso politico de toma de

decisiones, eii tanto qué la participacidn pasiva .se refiere a la ..

apropiaciéﬁ'éué cada individuo -hace ‘del producto social. El nivel .
de participacibn activa puede ser medide indirectamente mediante ..
indices de-votacibn politica, sindicalizacibn, existencia de
organismos“iﬁtermediosrdé(agrupaciénJSOQial;(qutas de veéinqs,
centros de ‘madres, etc.). ' El nivél de participacidén pasiva ‘puede
sér cuantificado mediante indices de nivel 'y distribucidn. de ingresos,
indices dé escolaridad, de salubridad, etc.

Por stipuesto, la integracidn. socio-politica implica también que un

cierto conjunto de valores son compartidos por toda la comunidad .

oL o

/independientemehte de
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independientemente de su ubicacidén geografica. Ello a su vez.
supone la existencia de un eficiente sistema de informacidén que pueda
difundir tales valores.: , . BRI

-Es importante sefialar la relacidn de estos dos grandes objetivos
del desarrollo regional con los objetivos mis generales que se.
plantean a nivel nacional. - , .

"En este sentido, véase que el primer objetivo anteriormente
sefialado, la organizacidn espacial, nunca estard en conflicto con
"los objetivos nacionales, ya que mediante este objetivo regional
se busca adecuar la estructura espacial a los objetivos nacionales.

Por el contrario, el segundo objetivo comentado, la integracidn
nacional, puede ser un objetivo conflictivo con los objetivos nacionales,
particularmente ‘en la medida en que éstos se refieranvprimbrdialmente
a cuestiones de crecimiento econdmico global.

Para finalizar esta breve presentacién de los objetivos propios

del sistema regional y antes de discutir tanto la regionalizacidn

de los objetivos globales como los objetivos de cada regisn componente
del sistema, -es interesante destacar la intima relacidn entre el
desarrollo regional y el moderno concepto militar de la seguridad

nacional.
Las consideraciones con respecto a la seguridad nacional emergen

en el contexto del desarrcllo regional a causa de tres procesos.
‘Por un lado, como ya lo observara inicialmente Perroux, bajo

ciertas condiciones puede producirse un conflicto entre espacios

econdmicos y espacios politicos que puede afectar la soberania de

los paises. Ista situacidn se presenta con claridad en el caso de
estar en contacto dos areas fronterizas (de diferentes paises) con.
un muy desigual nivel de desarrollo econdmico. En tal caso, el
Yespacio econémico’ de las actividades localizadas en la regién
mids desarrollada traspasaréd el "espacio politico'",.aun cuando

existan las tradicionales barreras internacionales.

. /A largo
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"A largo plazo una situacidn como la descrita tiende a generar
conflictos localizados que pueden expandirse rapldamente a ‘hivel -

" nacional.’ Partlcularmente en Europa, la historia muestra elocuentes
ejemblos de la 51tuaclon anterior. Si se desea evitar un conflicto
internacional mayor, la finica solucidn consiste en promover el
acélera&b“desarrollo‘&e ia fegiéh rezagada. 'Se trata en tal caso,
de un desarrollo enteramente gulado por con81derac1ones relativas
a la seguridad gacional. ' i

Por otro lado, como es el caso dé América Latina, la existencia
de enormes espacios vacios, principalmente al interior del Continente,
plantea'fémbién serios problemas de Soberania nacional que se vinculan
directamente & la cuestién de la seguridad nacéional. - Asi, suelen
plantearse estrategias dé“ﬁénétraéién y colonizacién dictadas exclusi-
‘vamente por razones geopoliticas. Obsérvese por ejemplo, el
amblcloso programa ‘brasilefio de construccidn de carreteras y de
‘colon1zac1on de la Amazonia. ' ' ‘ ’ '

Ad1c1onalmente, la localizacidn industrial debe ser enfocada
teniendo presente cuestiones estratégicas. Obviamente, cuanto méis
concentrado (territorialmente) se encuentra el parque industrial,
tanto mas débil es la posicidén del pais frente a una eventual
agreSién‘éxtéfna. Estas consideraciones éstratégicas en relacidn a
la localizacibn industrial, tiénen;:pbr ejemplo, gran relevancia
en la: polltlca de localizacibén industrial que es seguida en 1os
paises sotialistas. ' S o

En'este sentido es interesante reproducir uno de los fundamentos
de la reglonallza01on actual (19?4) de Chile, puesta en practlca
recientemente, Se aflrma en un document® del gobierno:™"

-"Ademés, es necesarlo que exista un’ "equilibrio fronterizo b1en
definido y el pals este sélidamente cohesionado en su 1nterlor, para
que sea posible a ‘sus habitantes poder vivir y prosperar, en’ “‘drmonia
¥y tranquilidad. Ello plantea, como tarea ineludible, una estrecha
vinculacidn entre la integracidn antes expresada y los objetivos

propios de la seguridad del pais. No favorecen lo anterior si el

/pais presenta
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pais presenta numerosos espacios vacios dentro del territorio nacional,
o existen &reas de bajo desarrollo, o hay desaprovechamiento parcial
'de los recursos en determinadas regiones."22/

) ~Una segunda categoria de objetivos que deben ser establecidos en
el plan regional corresponde al resultado del proceso de regionali-

zacidén de los objetivos globales.

Puesto que en el tratamiento que acd se ‘da a la planificacién
regional, ésta es considerada como una parte del sistema completo de
planificacidn, las regiones de planificacidén pasan a ser elementos
(ademéds, deben ser elementos eficientes) en el proceso de desagre-
gacidn regional de objetivos y politicas de caricter global..  .Se
trata de determinar en qué medida un determinado objetivo global
puedé tener una caracterizacidén diferenciada en términos regiodnales
con el propdsito Gltimo de establecer con mayor exactitud si el
problema al cual se refiere el objetivo admite explicaciones diferentes
en distintas regiones; si ello es asi, las politicas disefiadas para
alcanzar tal objetivo deberédn también diferir en su expresibén regional.
Todo este proceso significa una contribucidn directa al logro de una
mayor eficiencia en el sistema completo de planificacidn y también
al logro de una mayor justicia en la reparticidon de los costos del
desarrollo. .Obsérvese de paso que desde este punto de. vista (la
regionalizacidén de objetivos globales) un niimero pequefio de grandes
regiones es siempre més eficiente gé/ que cualquier alternativa
opuesta.

Un ejemnlo permite concretar las ideas anteriores. Un objetivo
usual en la mayoria de los planes de desarrollo se asocia al ‘'mejora-
miento de la distribucidn del ingreso'l. _&/ En la gran mayoria de los

casos sera posible advertir importantes diferencias en el tipo de

22/ Manificsto del Gobierno de Chile del 11 de julio de 1974.
23/ Implica mayor heterogeneidad interregional.
24

Esto seria una forma incorrecta en el planteamiento del objetivo,
de acuerdo a la discusidn en paginas anteriores acerca de la
naturaleza de los objetivos.

/distribucibn del
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distribucidn del ingreso prevaleciente en regiones rurales y en

' regiones metronolitanas por. ejemplo,.y, por supuesto, serad, también
posible detectar.causas distintas en uno y otro caso. Una distribucibdn
regresiva en regiones rurales podria estar asociada a las formas de
.propiedad en tanto que.en una. .regidn metropolitana el fenémeno tal

vez se explica mejor en funcién de. las diferencias de capacitacién

de la poblacidn activa. En este eaemplo resulta claro que el N
objetive global (y mis adelante las polltlcas) tiene un contenldo
diferente en cada.regidn. o 3 _ .

. En un planteamiento més general todav1a, si los obgetlvos ‘
globales son los tradlclonales, vale decmr, crecimiento, empleo,
estabilidad de precios,. 1ncremento de las exportaciones, cada ‘
regidn, en general, estard .en copdlc;ones.de hacer algun aporte a
la consecucidén de los objetivos globales. ILa inestabilidad de
precios que se trata de corregir podria tener su origen en una baaa
elasticidad ce la oferta de productos agropecuarios por ejemplo; .
en tal -caso, las regiones cuya estructura productlva es c¢sencial-
1ente agropecw un - el definido que jugar
‘para contribuir a alcanzar el objetivo global.,ﬂ

No debe perderse de vista, sin embargo, que la determlna01on
de este tipo.de objetivos regionales no depende de la voluntad de la
propia regidén. In verdad, esta clase de objetivos es;ggiggggg
centralmente a cada regién; de-ahi que pueden clasificarse como
objetivos exbgenos. - _ R B .

Pero las regiones no sélo.forman parte de un pais. En términos
del desarrollo regional, y como ya ha sido destacado, forman parte

de un sistema regional-que tiene, segln se examiné, objetivos propios.

De manera entonces que cada regidén debe contribuir ademés, al logro

de los dos obgetlvos basicos.del 51stema. la organlzac1on espacial

¥ la integracidn nacional. Nuevamente, la contribucidén de cada
regidn a.la tarea de alcanzar estos objetivos del sistema es determinada
exbgenamente, es decir, es determinada por el nficleo central de

planificacidén:regional.

L=

/En relacién
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En relacibn a esta discusién, Stohr anota lo siguiente:

"La definicidén de los objetivos es la base de cualquier

politica piiblica consistente.

Esto indicaria que en general, los

paises que no han establecido objetivos de desarrollo regional no

han introducido afin la politiéa del desarrollo regional como parte

integral del esfuerzo de desarrollo nacional."

""Sin embargo se pueden formular algunos de los posibles
objetivos del desarrollo regional traduciendo los objetivos
globales a términos regionales y examinando en qué medida
las politicas regionales a nivel nacional pueden contribuir

a su realizacidn.
Objetivos globales:

Incrementar el pro-
ducto nacional bruto

Mejorar la distri-
bucidén del ingreso

Trzduccidén a términos regionales:

a)

b)

Canalizar la inversidn hacia
Areas (ubicaciones) donde
pueden obtenerse las tasas

més altas de capital-producto,
tomando en cuenta las economias
de escala y el stock acumulado
de capital en infraestructura
social (infraestructura,
urbanizacién).

Comentario: Los territorios de
los paises en vias de desarrollo
demuestran una especial gran
heterogeneidad en estos aspectos.
Por lo tanto, la eficiencia de la
inversidon depende en gran parte
de la localizacibén de los fondos
de inversidn disponibles.

Incorporar recursos regionales
adicionales (humanos, naturales,
financieros) al proceso de
desarrollo,

Aumentar el ingreso per célpita

en las Areas menos desarrolladas
mediante el aporte del exterior

del area de capital y conocimientos,
la transferencia de poblacidén hacia
otras &reas, asi como la remodelacidn

/de las
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"~ de las estructuras socio-econdmicas
o ‘existentes,. incluyendo instrumentos
e © tales. como la reforma agraria y de

L impuestos. '

o Comentario: Las metas tradicionales
- para la redistribucidn del ingreso

' son expresadas en términos de
estratos sociales, aunque la defi-
nicidn de las metas del ingreso
regional tiene gran importancia
debide a las grandes diferencias
del ingreso interregicnal y su
alto grado de persisternciae.

Reducir las presio-

nes inilacionarias Incrementar el componente direc-
taménte productivo de la inversiédn
total, canalizando la inversién
hacia Areas (ubicaciones) donde
lz infracstructura existente pueda
permitir una expansidn adicional
de los sectores directamente
productivos.

mientos de inversidn en infra-
estructura son importantes

fuentes de presidén inflacionaria

en los paises en vias de desarrollo.

Comentario: Los grandes requeri-

Incrementar la autonomia :

econdémica nacional - Poner énfasis, a nivel regional,

’ : K en las industrias de exportacidn,
mediante una mejor utilizacibn de
los recursos regionales. Los
efectos multiplicadores resultantes
deberian ayudar a reducir las impor-
taciones regionales. dentro del marco
de las comparativas ventajas
nacionales.

Incrementar la tasa : :
de empleo - Incrementar la movilidad geografica
' ' del capital y mano de obra, de
acuerdo con la distribucidén de los
recursos potenciales.

/Comentario: En
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Comentario: En los paises latino-
americanos una mayor movilidad de

la mano de obra tiene especial
importancia debido a la. gran escasez
de capital y la tradicional
propensibén a migrar por parte de los
habitantes de paises recientemente
colonizados.

Integracidén nacional . En términos. econdmicos:
: Promover las relaciones inter e
) ) intrarregionales, mejorando el
- acceso entre todas las Sreas de
produccidn y consumo, mediante un
sistema inter-comunicado de centros
urbanos, como mercados potenciales;

En términos sociales: ‘

Mejorar el acceso de todas las &reas
pobladas al capital de infra=
estructura social (equipamientos
educacionales y de salud, servicios
urbanos) y a lugares centrales;

En términos politicos:
Descentralizacidn de la estructura
politica y administrativa, de modo a
integrar una parte cada vez mayor de
la poblacidn.al proceso de la toma
de decisiones; '

.En- términos nacionales:

Integrar las arcas fronterizas de la
periferia al sistema nacional tanto
- econdmico como politico."

(Stohr, 1968.)

Finalmente, la tercera categoria de objetivos que aparecen en el

plan regicnal corresponde a los objetivos propios de cada regidn,

tipicamente endbdgenos y fijados de acuerdo tanto al diagndstico
efectuado en cada regidén como en funcidn del rol que la estrategia
nacional de Cesarrollo regional asigne a cada}regic’m°

Desde otro angulo estos objetivos representan las aspiraciones
de la comunidad regional y en el proceso de su determinacidn se
abre un extenso campo de posibles conflictos (o soluciones inconsis-

tentes) entre regiones. Ello resulta (como ya fue discutido) de la

diferencia de valoracidn que cada regidn concede a cada tipo de
objetivos (y en conmsecuencia a los recursos involucrados).
/Asimismo, debe
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- A51mlsno, debe tenerse presente que a medida que se incrementa
. el numero de OQJetlvos que cada ‘regibén desea alcanzar, aumenta mis
_que proporc1onalmente la p051b111dad de generar situaciones de
1ncon$lstenc1a 1nterna en cada reglbn. Por ejemplo, el objetivo de

industrializacidn regional (el grado de) puede estar en conflicto

con el objetivo de crecimiento regional (con el nivel de), si se dan

ciertas condlclones laterales. 'O bien, el obaetlvo de pleno empleo

regional . puede ser 1ncon51stente con el objetivo de crecimiento

flndustrlal, también 51 Se dan ciertas condiciones laterales.

f Todo esto no hace sino aclarar la necesidad de jerarquizar
culdadosamente los obaetlvos reglonales, tarea en la cual la
participacidn conaunta de pOllthOS y planificadores sera vital.

Mas aun, en’ esta tarea Justamente la comunidad organizada debe parti-
c1par de una manera activa. .

También debe recalcarse que este proceso de seleccidon de objetivos
regionales endégenos debe efectuarse en el marco de una estrecha
colaborac1on entre el nlvel Central y el nivel propiamente regional
de la planificacibdn. :_' e :

- En résumen, los objetivos de cada regidn pertenecen a tres
campos complementarios'dé acciéh, ¥y su naturaleza tiene que ver con

los aspectos fisicos, economlcos y sociales de cada regidn.

Antes de 1n1c1ar la. dlscu51on de cdémo estos objetivos pueden
ser traducidos en metas, eés Qtil insertar dos ejemplos relativos a
la determinacién de objetivos en planes regionales. Uno de tales
ejemplos se refiere a Bolivia y el otro"a Panami; en ambes casos
los documentos dé refeérencia son produéto de misiones de asistencia
técnica de Naciones Unidas. . AR AV S T
"En el ejemplo de Bolivia se sefiala lo siguiente:
"Se llega entonces a una lista: final de cinc¢o objetivos nacionales:
Objetivo 1: Maximizacidn 8e la tasa de crecimiento:nacional
o en €l mediano plazo; - '
Objetivo 2: Minimizacibn' de la deuda externa dada una tasa
- -~ nacional de crecimiento; NI

Lo .. <
Yot . A |

/Objetivo 3:
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ObjetiVO 3: Desarrollo de &reas de frontera por motivos de
- seguridad o geopolitica; ’ 4
ijetivofh:'Jusficia distributiyva: reduccidén en las diferencias
interregionales en los niveles de vida y en ia
remuneracidn -de los factores sin desplazamientos
geograficos de los mismos; '
Objetivo 5: Integracidn Nacional. _ ,
De aqui en adelante cuando se habla de los objétivos nos
estaremos reliriendo a esta lista. o
Se han detectado los objetivos nacionales estrechamente ligados
con la problemftica territorial y las relaciones entre ellos. Es
necesario ahora especificar los requisitos o condiciones que deben
cumplir la polftica y la estrategia territoriales para el logro de
esos objetivos. Ellos son los siguientes:

Cordicién 1. Las inversiones que se realicen en el mediano

plazo deben ser de una productividad relativamente alta, digamos
al menos igual al promedio latincamericano. Esto de "al menos
igual al promedio latinoamericano" es nada mis que‘uﬁ ejemplo.
Lo que es necesario hacer es determinar el costo de_éportunidad
social del capital en Bolivia y exigirle a las inveréiones una
reéntabilidad social al menos igual a ese costo. Esta condicidn

" estd orientada hacia el logro de un aumento en la eficiencia
del sistema y por tanto responde a los objetivos 1 y 2.

Condicidn 2. Se deben evitar las inversiones competitivas

en las regiones, en particular en el sector industrial, pues
esto conduce a una sub-ocupacidn del capital. Esfo se da
cuando el mercado es reducido.y por el deseo de cada regidn

se instalan en.el pals dos o més plantaé, las que sdlo lograrén
utilizar una parte de la capacidad instalada.

Igual que la anterior, esta condicidn responde a los

objetivos 1 y 2.

/Condicibn 3.
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Condiéién 3.': Algunas areas de frontera se desarrollarin

exc1u51vamente por su contrlbuclon a 1a defensa y soberania
nac1onal, pero para Justlflcar 1a inversidn en ellas serd
:Pnecesarlo que:
- con la inversidn se logre un aumento real en la soberania
nacional en el area°‘ '
.= que el area esté queta a la 1nfluenc1a negativa ‘externa
desde el punto de vista de la segurldad nacionalj
- 81 implica un sacrificio en termlnos dé crecimiento
) econémlco o de endeudamlento externo (que son otras formas
de perdlda de soberanla) serd nece»arlo que los responsables
~de la politica con81deren Justlflcable ‘este sacrificio en
funcibn del 1ogro del ObJethO de defensa na01onal a través
delwdesarrollo de 4reas de frontera {entre varias alternativas
'Que;iovren el mismo'objetivo de defensa se elegira. siempre

41a que meaor cumpla las condlclones ly 2).

Cond1c1on 4 Algunas freas se desarrollarin y sejréali aran

algunas inve 51 ones en‘ellaébpéblsu contrib

nac1ona1, pero sera necesario que estas logren una articulacidn
real de las Areas elegldas al resto del sistema nacional. De
entre varias alternativas quevioéreh'el mismo objetivo de
ihtegracién, se pre*erifé la que mejor cumple las condiciones

1 y 2. lLa conﬂ;c1on a cumpllr entonces es la 51gu1ente.

- que con 1a 1nver516n se 1ogre un aumento real de la integracidn
naclonal- '

- si ésta 1mp11ca un "sacr1f1c1o" en términos de crecimiento
econbmico (ob;etlvo l) o de endeudamlento externo (objetivo 2)
que los responsables de la polltlca consideren ‘justificable
(dados sus Ju10108 de valor) este sacrificio en funcidn del
logro del ObJethO de 1ntegraclon nacionsal. -En consecuencia
entre varias alternativas que logran un mismo nivel de
integracidén, se preferira la que mejor cumple las condiciones
lyo2. '

/Condicibn 5.
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Condicifn 5. Si se realiza una inversitn en un area para

aumentar el ingreso de sus pobladores debe exigirsele:

- que se logre un aumento real del ingreso de los pobladores
en el mediano plazo; ' ‘

- si implica un "sacrificio" en términos de crecimiento
econdémico (objetivo 1) o de endsudamiento externo (objetivo 2)
que los responsables de la politica consideren justificable
(dadqs sus juicios de valor) este sacrificio en funciép del
logro del objetivo de justicia éis’cributiva°
En consecuencia, entre varias alternativas que lograran una
misma ”justicia distributiva' se preferiré a la que mejor
cumple las condiciones 1 y 2." (Legﬁa, Coy 1974.)

En el ejemplo de Panami el tipo de anflisis es ligeramente
diferente del efeéctuado en Bolivia. En el caso de Bolivia se ha
hecho un intento de examinar la coherencia ldgica de los diversos
objetivos nacionales; en el caso de Panami - como se verd en
seguida - se ha intentado simplemente verificar en qué'mcdida los
objetivos globales mAs generales (que tienen en este caso un
caridcter muy valorativo) pueden tolerar una diferenciacibén regional.

"Los objetivos més genefales y de més'largo plazo planteados

en relacidn a Panami aparecen descritos en la Estrategia para el

Desarrnllo Nacional 1970-1980 ¥y consisten en los siguientes:

1. Aumento de la riqueza nacional y diversificacidn de las
exportaciones; ‘

2. Integracidon econdmica nacional regional;

3. Integracidn social del pais;

4, Desarrollo y'fortalecimiento institucional;

5. Fortalecimiento de la motivacidén y de la personalidad
nacional.

Los objetivos referentes a la integracidn regional y social

ya fueron interpretados dentro del concepto mds amplio de integracidn
nacional, concepto identificadb como uno de los dos objetivos del

sistema espacial. El objetivo referente a =~ Aumento de la Riqueza ¥y

Diversificacidn de las Exportaciones - es de un caridcter muy general

/y la
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y la diversificaci6n de las exportaciones se refiere més bien al
nGmero de prgductos exportables (actualmente cuatro productos:
bananos,:derivados del petrdleo, camarones y azlicar representan
casi la totalidad de las exportacibnes de bienes de Panami). que
a su origen geogrifico. En general, se puede decir que la pauta
actual de exportaciones tiene un origen bastante diversificado por
zonas geograficas. R

Con respecto al objetivo - Desarrollo y Fortalec1m1ento
Institucional - si que es posible plantear ciertas variantes regionales.
Asi por ejemplo, para,la Regipn Metropolitana (definida por los
distritos.de Portobelo, Coléh, Chagres, Panami, Arraijan, Chorrera y
San Miguelito) el objétivovénterior deberia entenderse como la nece-

sidad de crear un Gobierno Metropolitano, capaz de manejar integral-

mente el complejo sistema urbano-regional que define a esta Regidn
¥y capaz de supnerar los problemas tipicos de falta de coordinacidn
entre los distintos municipios,' Obv1amente, seri necésario un-
estudio especial para definir con mayor precisidén las fuiiciones,
atribuciones, constltuc1on ¥ autoridad de un gobierno supra local.
Por otro lado; el mismo obgetlvo adqulere una dimensibén diferente
en relacidén a la Regidn Oriental’ (prov1nC1a de Darién, Comarca de
San Blas, distritos de Chlman, Chepo y Santa Isabel) en la cual

el desarrollo y fcrtalec1m1ento institucional debiera ‘significar

probablgmente la,lnsualaclon de una Corporacidn de Desarrollo con
amplios poderes y recursos Ng ofiéntédé'principalmente hacia la
planificacidn integral y ejecucidén de obras en la regién. Finalmente,
en la Regién Occidental (resto de ias'§r6vincias mids distritos de
Donoso, Chame y Capira) el objétivo global se deberia traducir en

el fortalec1m1ento de verdaderas Oflclnas de Planificacidédn Provinciales

con funciones bastante mis ampllas que las desarrolladas hasta
hoy por los Planificadores Provinciales.

-El obaetlvo global de tlpo social establecido en términos del
- Fortalec;mlento de la Mot1vac1on y de la Personalidad Nacional -

también puede ser convenlentemente dlmen81onado en términos regionales.

s

/Este obgetlvo
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Este objetivo significa en primer lugar preservar y estimular las

formas y exp;esiones‘cultuféles propias de cada regidn o localidad y

este proceso tiene caracteristicas bien definidas en relacién a

‘la puesta en valor del patrimonio'arqﬁitecténico,en Portobelo ¥y

ciudad de Panami, y en relacién a expresiones artesanales y culturales
en el interior del pais. También significa estée objetivo movilizar,

cohesinnar y aprovechar positivamente las fuerzas sociales regionales

.0 locales medlante la exhaltacién del rol de cada regidn eu el proceso
de cambio 1mp1101to en la Revolucidn Panamefia. Al mismo t;empo, el
objetivo en cuestibdn implica, desde el punto de vista territorial,
garantizar la ¢ifusidén en todo el territorio nacional de loS'valores
intrinsecos de la cultura y de 1la nacionalidad panamena."25/

- Una vez especificados y Jerarqulzados los objetivos, corresponde
 traducir &stos en metas, entendiéndose éstas como una expresidn
cuectificada y temporalmente dimensionada de los objetivos.

Los objetivos propios del sistema,'es decir, la organizacién
esPaéial ¥y la integracidn nacional, scn, en general, dificiles de
ser traducidos a metas cuantitativas, y puede resultar mis conveniente
en la préictica dejarlos establecidos simplemente en los términos ya
seflalados. No obstante, puede pensarsé en metas de organizacidn
espacial especificadas en términos de tamafio, distribucidén y
funciones de centros ﬁfbanas, y en términos de penetracidn, conexién
y capacidad de redes de transporte y comunicacidén, como asimismo,
en términos del nlmero y distribucidn territorial de las actividades
econdmicas. Algo similar puede hacerse en relacidn a los varios
conceptos y objetivos de integracidn.

Los objetivos de cada regidn pueden ser mas ficilmente traducidos
en metas especificaé. 'E1 principal pfoblema que surge acl es asegurar
la consistencia de las metas regionales y nacionales. Obsérvese que

tratindose de sistemas regionales amplios, es decir, sistemas

25/ ONU/OTCi Estrategia de Desarrollo. Regional a Mediano y Largo
Plazo de Panami, Panami, 1975. . S

/constituidos por



- 90 =~

constituidos por un elevado nfimero de regiones, la consistencia de
las. metas se transforma en un problema por 51 mismo, es dec1r, .en
tales casos, la con51stenc1a tlene un:valor per se.

Ach-se discutiréd un proced;mxentq;para‘determlnar consistente-

..mente dos tipos de metas regionales: las metas regionales-globales

-,(tasa.de crecimiento del producto o del ingreso regional),y las

__metas reg_onales-sectorlales (tasa de crec1m1ento del sector T

indystrial de una reglon,'porveJemplo), Véase de.paso, que:.se: trata

de dos problemas diferentes, toda vez .que la solucidn del primero no
garantlza la solucidn del segundo.

Previanente hay que ‘sefialar que la solucidén tedrica .al problema
propuesto no puede ser otra.que el enunciado de un sistema de :
ecuaciones simulténeas como ya fue comentado ¢n pédginas anteriores
al .examinar la relacidén de la planificacidn regional con otras formas
de planificacidn. . Como ello no resulta posible, en la practica se

trabaja con un método iterativo en el cual las metas nacionales son

tratadas como pivotes del método y en ningin caso como un dato
estadistico no modificable. . T A K

La naturaleza completa del problema de determinar las metas
regionales (globales y sectoriales) puede ser establecida de manera
relativamente simple, segln se aprecia en el grafico inserto a
- :continuacidn. )
Por un lado, se tiene. (como informacidén de entrada) un programa

,global ¥y por otro, un sistema multirregional. Se trata de provocar

una asignacidn Sptima del programa nacional al sistema regional de

manera de obtener (como informacibn de salida) un programa inter-

regional, es decir, un conjunto de metas para todas las regiones,
que sean consistentes con las metas globales nacionales.
. -Tan pronto como la idea de bptimo es introducida en el anilisis,

debe especificarse el criterio de cptimalidad que se utilizarid. De

manera general, estos criterios de optimalidad pueden corresponder
-a critgrioglée tipo paretiano‘(usua;eS'en el andlisis econdmico
neoclésico) o a criterios de minimizacién en el uso de recursos
(usuales a su vez en los modelos de programaciéh 1ineal). Aca se

~utilizard un criterio de optimalidad del Gltimo tipo.
/Grafico
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Por otro lado, al proceso de asignacidn éptima que se pretende
efectuar esti en alguna medida condicionado por un determinado

mecanismo de toma de decisiones en el propio sistema regional, lo

que en el grifico adjunto se ha denominado como '"marco institucional'’.
La naturaleza de este sistema decisional puede corresponder a un
P 1Y

sistema centralizado, a un sistema semi-centralizado o a un

sistema descentralizado. Cualquiera de estas formas especificas

depende de una variedad de factores, entre ellos, del propio sistema

regional en cuanto dice relacidn con el numero de partes componentes
(regiones). Tn efecto, cuanto menor es el nfimero de regiones (y cuanto
mayor es el tamafio de ellas),. tanto mayor la importancia relativa de
los aspectos intrarregionales frente a las cuestiones interregionales
y tanto mayor serd la tendencia (o la presidén) a favor de un mecanismo
descentralizado de toma de decisiones dentro.del sistema de planifi-
cacibn regional. Achd se supone, en el modelc que mas adelante se
presantari, un mecanismo centralizado. Las tres alfernativas de
centralizacidn recién anotadas serdn examinadas en detalle més
adelante.

Por supuesto, los propios objetivos de cada regibn del
sistema constituyen otra informacidén de entrada al proceso de
asignacidn 6ptima que se estd reseiiando.

La desagregacila regional del programa nacional se realiza en
definitiva mediante ¢l uso de algiin modelo matemidtico o econométrico.
En relacidén 21 uso de ta) modelo deberd conocerse, como se indica

en el gréifico, sus supuestos, su estructura, sus requerimientos de

informacihn, sus limitaciones y la naturaleza de sus xosultados.
Hay ademis un efecto de "feed back" en el proceso.

Aceptado este marco general de andlisis, corresponde
ahora referivse en detalle a los modelos utilizados para determinar

las metas regionales~globales y las metas regionales-~sectoriales.

/Grafico
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El primer modelo que se examinard tieme por objeto establecer,
de manera consistente, €l conjunto de tasas regiomnales globales de
crecimiento. II modelo se.basa . .én algunos supuestos que se
explican a continuacién:: . L B ‘ _
" :d) en .primer término. (y repitiendo élgo(yg establecido
... en este documento), se supone que.las diferentes regiones
constituyen efectivamente .un sistema en el sentido de
existir relaciones funcionales. definidas. (aunque no necesa-
. _-x. - riamente conocidas) -entre todos los componentes del sistema.
“Por ‘simplicidad, 'se supone que todas estas relaciones funcio-
nales entre‘cada'regiép'yiel sistema- regional puedén ser
representadas - sinyéticamente;mediante un indice que relacione
el producto (o .ingreso) geogridfico de.cada regidn con el
correspondiente cenqepto,nacional.f Este indice serid denominado

~coeficiente de participacidn regional;

b). en segundo térmiho, se supone - que el sistema completo de
planificacidn definido por.los niveles global, sectorial y
regional genera-una estructura coherente de acciodn en el
sistema regional. Esto equivale a suponer que los gbjetivos
ya han sido compatibilizados dentro del sistema;

c) en tercer término, se supone que la poblacidn de cada regidn
estld exbgensmente determinada y que su.distribucidn
territorial 1o es modificada como.resultado dél propio
programa; es.decir, la poblacidn reacciona con rezago frente
a los estimulos del plan;

d) en cuarto término, se supore que el plan regicnal.es disefiado
de tal manera que nadie quede en peor situacidén como
resultado de la aplicacién del plane' Esto‘equiva;é a
imponer una restriccidn en el sentido de que en todas las
regiones el ‘incremento del producto (o ingreso) per cépita

debe ser. siempre positive, aunque puede tener valor nulo.

/De acuerdo
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De acuerdo a estos supuéstos, el modelo puede ser descrito
atendiendo a sus elementos componéntes, como sigue:
1.1. Extensién del periodo ‘de programacién
1.2. Namero de regiones
1.3 Coeficientes actuales de partiqipacién regional

2. Variables exo6genas

2.1. Tasa global de crecimiento. de la 9conomia
2.2, Porcentaje de crecimiento de la poblacibén por regiones
3. Variabies de control

3.1. Coeficientes futuros de participacidén regicnal

b, Variables endbgenas. -
4,1. Tasas regionales-globales de crecimiento eccndémico

Puesto que se reconoce la existencia de un sistema y puesto
que se reconoce ademids, que las vinculaciones entre los elementos
del sistema pueden ser representadas mediante los "coeficientes
de participacibn®, ello implica que resulta posible ligar la tasa
de crecimiento de cualquier regidn con la tasa de crecimiento global
del pais, exdgenamente determinada. En otras palébras, dada la
tasa gleobal nacicnal y dados los coeficientes actuales y futuros de
participacidén de una regidn, resulta elemental calcular la corres-

pondiente tasa regional global y a la inversa. O sea, dada una

tasa regional cualquicra y conocidos los coeficientes de participacidn,
resulta posible estimar (en un procedimiento de abajo hacia arriba)

una tasa global nacional que es consistente con la dada tasa

regional,

Esta relacidn puede establecerse para cada una de las regiones
¥, por tanto, pueden estimarse tantas tasas globales nacionales
(hipotéticas ya que la tasa verdadera esti fijéda) como regiones
componen el sistema. .”

Una regidn es la que determina la mds alta tasa nacional global.
Esta regidén puede identificarse como la regidén critica del sistema

¥ juega un papel importante em todo el proceso.

/Esta tasa
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:Esta tasa naczonal global hlpotetlcamente determinada en funcidn
de la regidn critica es comparada con la ‘tasa nacional global real
(propuesta por el subsistema de plan1f1cac1on global). Si Ya tasa
hipotética es mayor que la tasa real, el problema es inconsistente
Y algunos ajustes laterales debefén.ser hechds.' Si 14 tasa hipotética
es menor que:la tasa real, esta ultlma se utiliza para determinar
- mediante un sistema de ecuaciones 1ndepend1entes - e1 conaunto de tasas
regionales globales.. ' '

* ) X .

'Matemiticamente el problema.gg planteé'de la manera siguiente:

Sea:

di = porcentaje de aﬁ@entoﬂ@g la pgblacién-én la regién,i durante
el periodo de programacidn, o o B

r; = porcentaje de incremento del produgtd'geoéréfico bruto (PGB)

en la regidn i,
Py = coeficiente de partlclpaclon de la reglon i (p = PGBi/PGB).

El superindice o indica la part;clpac1on actual v el super-
indice t sefiala la participacidn. futura (planeaaa).

El modelo establece como condicidn ba51ca que"

| oy ;;;.dli (1)
Se tiene que: REREEE o -
'r, = PGB'+ - PGB0 - . - .. | (2)
1 . 1 1 R ' N
PGB.o " - ‘
, i
ademés por definicidn:
PGB," = p,°. PGB . - - (3)
-luego, (2) puede ser escrita como:
r., = P.t PGBt”i’PGB.o'M“’ 5 L - (%)
iT i i o
PGBio’ .,
ot t | T ey
*y= Py EGB 4 - R S )
PGB.o
e

. . " N :>v'<; e o
~../introduciendo, (5)
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introduciendo (5) en (1) se tiene:
p;  EBGBL -1 >4 (6)
PGBio s '

o bien después de algunos arreglos:

t \ |
PGB'>(d; + 1| pgp o , (7)
t ) *
Py
Jo que puede ser transformado en:
papt fa. o+ -1') PGB,° - (8)
:;i i - i
oz t o
PGB \ pi // PBG

Si se denomina "Y¥i!' al cuociente PGBt/P.G'_:Bo se tiene:

-
t
Py / PGB

La expresidn anterior, al ser aplicada a cada una de las

) PGBi° : (9)

o

regiones, permite calcular todo un conjunto de '"Yi'". Estos
valores no son otra cosa que las tasas nacionales globales hipo-
téticas calculadas a partir de cada regién. La regién critica
generara el méximo Hyin y puede‘entonces efectuvarse el primer test
de consistencié comparéndo dichd valor con la tasa global real.

"En la expresién (9) puede introducirse sin dilacién el incre-
nento postulado en el ingreso per caApita de la regidn (ei), con lo
cual la expresidn se transforma en: ‘ .

/ .
\
T, ox (d. + e, + 1\ PGBi° (10)
i Y i i {
o ,

t ] o
. /PGB

Para simplificar puede adoptarse la notacidn:

o} t
Pi / Pi = a;

/Suponiendo ahora
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Suponiendo ahora un ejemplo de dos regiones, la consistencia
de la meta (tasa) nacional con las metas regionales exige (dejando

[

de lado la desigualdad por el momento):

i. = [ , s Pj
{ t \ t 4 . )
(. . P, ; . i

1 J 3

. .
di ve, + 1 o o _ dj + ej + l\\ o.,, i”“(l;)

o bien en forua mas simplificada:
ai.e, - 8. « €, = . ¥y.
1 J J J
La igualdad anterior debe cumplirse para cualquier par de

- ¥ . : (12)

regiones. Si j es la regidén 'critica", la ecuacibén anterior, que es

la ecuacidn general de consistencia puede ser escrita como:

ei“i‘il ej‘* R SRS ) o o (13
a, B ‘a.,
L e 1.,

Obsérvese que la tasa global (real) estd implicada en la ecuacidn

anterior a través del cadlculo de "éj"°

» La conclusmon més 1mportante que se deduce ‘del andlisis anterior,
es que 51 la tasa ‘nacional global es un dato (y por lo tanto inmutable)
»para 12 planl*lcac1on regional, para un’ conaunto dado (planeado) ‘de

coef1c1entes de. parflclpavlon, no hay nlngun grauo de 11bertad para

determlnar el conjunto de tasas reglonales de una manera 1nternamente

con51stente. "Si la tasa global no es un dato, para cada conjunto

de coeflclentes de part101pac1on existe un solo graﬂo de libertad para

establecer el conjuunto de tasas reglonales globales. El graflco

siguiente pernite visualizar estas conclusiones.

/Grafico
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~ El cuadrante IV del gréfico anterior es el mis sencillo de
interpretar. In él se muestra simplemente una versibn elemental
.dei modelo de Domaf._ En efecto, el e€je horizontal negativo muestra
la inversién como una proporcién del producto geogréafico-bruto del
pais en tanto que el.eje vertical positivo muestra las tasas
globéles (rg) de crecimiento. Dada una tecnologia (coeficiente
capital producto)_la»recta<delvcuadrante no es otra cosa que una
funcidén de produccidn agregada.

El cuadrante I muestra, en el eje vertical, los distintos

valores de la tasa nacional glebal de crecimiento (tal como es
propuesta por el subsistema de planificacidén global); en el eje

horizontal se muestran los valores de la tasa nacional global-

hipotética, valores determinados a partir de cada regién,' Corres=-
ponde a lo que en el modelo se denomind como "Y¥", Si el sistema
genera una solucidn internamente consistente, ambas tasas deben
coincidir en cdefinitiva y su valor debe encontrarse sobre.la
bisectriz del cuadrante. _

En el cuadrante II se muestra una de las varias rectas que
pueden ser construidas a partir de la ecuacibén (13). Naturalmente
habrin tantas rectas similares como regioneé componen el sistema.

Ahora bien, observése el grafico en el sentido de los punteros
del reloj. ' o

El subsistema de planificacién global, al abordar la tarea
de determinar la mawima tasa de crecimiento global, determina un
cierto coeficiente ds inversidn producto (detrds de tal cneficiente
se hallan las restriccioznes de ahorro internb y externﬁ)° Una vez
determinada la inversidén relativa, dada la tecnologia implicita a
su vez en el coeficiente de capital "k, ello lleva a fijar la
méiima tasa global (punto 2 en el eje “rg”)° La consistencia que
debe existir en el sistema permite reproducir simétricamente dicha
tasa en el punto 3 del eje "rr“. La tasa "y#! corfespondiénte al
punto 3 determina a su vez el punto 4 en el eje ”ei“, es decir,
determina automidticamente el nivel de incremento del producto per
cdpita en la regibn "i'" y en todas las demds regiones cuyas rectas
no se muestran en el grafico.

/Este ejercicio
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. .Esté ejerci¢io.muestra cdmo, en un sistema consistente de
planificacidn, :consideraciones puramente globales (tasa de inversidn),
déterminan por completo el conjunto de tasas regionales.de crecimiento.

< 8i el mismo-tipo de.ejercicio sée hace -en sentido contrario a
los punteros del: relojy es posible apreciar cdmo:consideraciones
puramehte regionales implican:juicios sobre- variables nacicnales
cuyo control por supuesto no corresponde.a los planificadores
regionales. In efecto, supdngase que.los planificadores regionales
fijan'uh incremento del producto per.clpita de la regidédn Mi'" en un
nivel dado por el punto. 5 del eje ey 'e Tal- punto_(a través de la
ecuacidon 13) determina una tasa global dada por el punto 6 y: por el
punto 7, tasa que a su vez implica requisitos de inversidn tales ..
como los mostrados por.el punto 8.. -~ - . .o .o R

~ Del anllisis anterior se deducen‘variasgconclusionesr'

- La primera de ellas tiene que ver con la necesidad imperiosa
de un trabajo conjunto entre los subsistemaé.global ¥y regional. .Se
aprecia claramente que una situacidn diferente hace. casi imposible .
eneral de planificacibn.

. La segunda de ellas permite fijar la atencién en un hecho. , Si
la tasa global ‘es fija y &i los resultados regionales que-.de ella
‘se derivan no satisfacen las aspiraciones. o necesidades de los
planificadores regionales, la situacidén sblo puede mejorarse mediante
un desplazamiento de la .recta del .cuadrante IV, que es una funcidn
de pfoduccién. Un desplazamiento de esta recta hacia el eje vertical
permite, con un mismc volumen de¢ inversidn, alcarzar una tasa . .
global mis elevada. °Sin embargo, dicho movimiento implica un
cambio tecnoldgico -que-en general no serd posible obtener en el
corto plazo. N ) -

La filtima conclusibén que se deriva del :anflisis efectuado, es

que ‘tal vez Sea.més“razdnaﬁle'establecer'las,metas regionales globales

comd metas acotadds'y rxo como.valores exactos:. En tal caso, se

reducen considerablemente las posibilidades de inconsistencia.

5 e
PR

- /No basta
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. No basta sin embargo determinar lasAmetas'regionales globales.
El proceso de planificacidén debe llegar a niveles més especificos
que realmente orienten las acciones .de los tomadores de decisiones
tanto plblicos como privados.
En consecuencia, es necesario determinar también cada una

de las metas regionales sectoriales que, obviamente, deben ser

consistentes con las metas nacionales de cada sector.

El problema puede ser resuelto acudiendo a diversas técnicas.
Acé se discutiri el llamado ''modelo de Rotterdam" desarrcllado
por Tinbergen y sus asociados del Instituto de Economia ce
Rotterdam. (Mennes L., Tinbergen J., Waardenburg G., 1969.)

De acuerdo al esquema general de andlisis prcécntado en
paginas anteriores, el modelo de Rotterdam puede ser discutido
de la manera siguiente.

1. EstrquEEQ, Desde el punto de vista de la naturaleza
del modelo, se trata de un modelo de programacidén lineal, con
utilizacidn del método de somi insumo-producto. Se trata
asimismo de un modelo estatico y de corto plazo.

2. Supuestos. Las principales hipdtesis en que se basa'ia
operacidn del nodelo son de cardcter estructural (ligado a 1a-

naturaleza del propio modelo) y de cardcter contingente (impuesto

por las condiciones empiricas en que se aplica el modelo).
Sumariamente, tales bipbdtesis son:
a) Funciones de produccién lineales homogéneas para cada
sector prodmctivo incluido en el modelo.
b) Consideracidén implicita de los costos de transporte de
lo3 bienes y scrvicios mediante una clasificacidén no
funcional de las actividades. Se distinguen. asi tres
tipos de sectores econdmicos: sectores regiqnales (aquellos
cuycs productos tienen movilidad sdlo dentro de cada regién),
_ sectores nacionales (movilidad en todo el pais), y sectores

internacionales (el resto).

" /c) La
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.c) La poolac1on reglonal esta exogenamente dada Y su d15tr1buc1on

llﬁifﬂ“ ~4espac1al no es afectada por el _programa mlsmo.
o 'd) Plena utlllzaclon de 1a capacldad 1nstalada.

o) Brecios constantes.

f) Inversiones de madurez 1nstantanea. . -
gy'Exlstencla de un solo recurso escaso (capltaT en e1 eaemplo
'~ que se comenta) y ut1112a016n del coeflrlente marglﬂal ‘
capltal-producto (constante) como medlda del costo del

recurso escaso.

h) Igualed de las fun01ones de producc16n para ca‘a snctor
reglonal en cada una de las reglones° o ' ,
i)‘Igualdad 1nterreg1ona1 de los coeflclentes de demanda final

'corresnondlentes a los sectores reglonales.

3. Informacidn de en+“a1a. Los requls*tos de 1nformac10n que

plantea un modelo de esta naturaleza, son conclderables bé constl-
tuyen, por otro 1ado, el pr1nc1pa1 escollo en su apllcac1ona

En pr"mer lugar, este modelo de desagreg 6n reg1oﬂa1 utiliza

cular tal 1nforna01on se reflere a.‘ .
1) _crec1m1ento del producto bruto total del pais en el
' .Abpevlodo en cuestlén'
ii) 'creclmlentu Gel producto de cada uno de los sectores ;
nac1onale5 e 1n+erna01onales, _
iii)” cre01mlrntn (exogeno) de las exportac1ones de cada
sector 1nternarlonal- N :
iv) v lumen de proauc01on y volumen de inversidn de algunos
' "proyectos de 1nver51on con locallzac16n ‘predeterminada
(exnans1o de la mlneria del cobre, por eaemplo).
En segundo lugar, el modelo rcqulere la utlllzacion de ciertos
‘parametros y coef1c1entes que representan la demanda més dificil de
1nformac:1on° bstos parametros son tecnologlcos algunos y de

comportamiento otros. Los pr1n01pales parametros son los siguientes:

/i) coeficientes
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1) -coeficientes técnicos de insumo-producto ligando entre
sl todos los sectores en cada regidn;

coeficientes de demanda final para cada sector regional;

e
[¥)

[
[N
o
~ N

coeficientes de producto neto para todos los sectores en
cada regidn;
iv) coeficientes marginales capital-producto por sector y
o regidn.
‘En tercer término, el modelo requiere (a lo menos en una de
sus posibles versiones) la informacidn generada anteriormente y
que se refiere 2l valor de las metas globales de cada regibn.

&o Limitaciones del modelo. -las principales limitaciones de

este modelo emanan tanto de su propia estructura linzal como de las
dificultades de informacién. Asi por ejemplo, la naturaleza lineal
del modelo tiende & producir soluciones con un alto grado de

concentracidén geogréfica debido a la no consideracidn de los fenbmenos

de escala (rendimientos decrecientes). ~No obstante, -este problema
puede controslarse en cierta medida mediante la introduccidn de algunas
restricciones adicionales. Por otro lado, y debido al hecho de que
todas las restricciones a la funcidn objetivo se plantean'en el
modelo como igualiades, desde el punto de vista computacional ello
implica un alto grado de rigidez en la determinacidén de la solucidn
bptima. '

Ahora, Cesde ovro punto de vista, el principal problema en
el uso de esfa versidn del modelo reside en la dificultad en obtener
buenas estimaciones de los coeficientes sectoriales/régionales de
capital-producto.

5. DPecultados del modelo. El producto final o la informacidn

de salida del modelo puede ser visualizado como una matriz en gque
las filas representan regiones y las columnas sectorcs (o viceversa)
Y en que cada casillero muestra el incremento de produccidn bruta de
cada sector en cada regidén. Paralelamente, los casilleros pueden
mostrar los requisitos de inversidn necesarios para sustentar este
aumento de ?roduccién’en‘cada sector localizado en cada regidn.
Ademds, indirectamente pueden obtenerse atfos resulfados en términos

de ocupacidn, flujos de tranmnsporte, etc., etc.
S /Adicionalmente, mediante
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Ad1c10na1mente, medlante 1a comparaélon de dlferentes ‘solu-
c1ones (logradas medlante la ‘introduccidn de’ dlstlntos conwuntos de
restrlcclones) el modelo puede ser utilizado’ para comparar y
evaluar distintas alternativas’ estrateglcas de concentra01on
terrltorlal. o

Un’ eaemplo permltlra captar en forma mas amplla la estructura
¥ funclonamlento del modelo descrlto° Supongase un sistema multi-
reglonal compuesto de tres reglones y un 51stema multl-sectorlal
COmPUbuto por 01nco sectores.' De entre estos sevtores, qupongase
qun los septoras 1 y 2 son sectores re 1onales, los sestores 3 ¥ L

son sectores na01ona1es y el sector 5-es un pector 1nterna01ona1.

Como todo modelo de programacion llneal ach exlste ‘una

fun01on obJetlvo cuya naturaleza debe preclsarse y que constltuye
el crlterlo que permite det rmlnar cucndo se ha’ alcanzado una
soluc1on 6ptima. La funcidn ob3et1vo en este caso serd planteada

como la m1n1m12a01on en el uso del recar 30 de cap1+a1 (podria ser,

alternatlvunente, la max1m1 acidén’ del aupleo © alguna coma1nacxon

euu uucn quc .

fr tives) ‘tiéne
‘:.E,O,. Mln Z = lkl : lel v + 1}?2 '1x ok k3 l 3 sen 3k5 3x5, .
en que: . . |
r, s

k™ es el coeficiente marginal de capital-producto del sector
c oA Ygl énla regibn "Moo oo R
"r_s5.es ‘el aumento de ‘produccidn bruta del ‘sector "s" en la
regidn "r'.
La funcidén objetivo queda sometida a una serie de restricciones
laterales cue se agrupar en las categorias siguientes;

Restricciones:de sectores regionales.. Las restricciones de -

sectores regionales se expresanicomo'igualdades, una para cada

-sector en cada-regidn. ' Cada una .de ellas indica.que el incremento

de produccién bruta de cada sector (en cada regidn) debe ser

exactamente igual al “incremento.de la demsnda intermedia (regional)

més el incremento de la demanda final (regional)s Ello es asi

debido a la propia- deflnlclon de los sectores, ya que en este caso,
P : et . Lo

/los productos



- 103 ~

los productos no pueden ser ni exportados ni importados de una regibn

a otra. Como ademas el modelo. es estatlco, -no -puede existir

. acumulaclon de stocks. D¢ manera que estos sectores balancean la

oferta y la demanda exactamente dentro de los limites: reg¢onales.

Asi en el eaemplo propuesto se tiene:

Regidn 1 :

1.1 1.2 13 ... 14 . 15 11
all X ‘+ a12 X 4+ al3‘-x +va14 X .+ a15 X + cl yl =X

R O T e = .2
a.21 w0+ 3.22 X 4+ e . R + C:2 ‘yl = X .
Regidn 2 N ’ _ : S L
C21 22 23 2k 2.5 21
819 Xt 8jp X+ 84 SXT R By Xt By X +C Iy = X

2.1 L - -
a21 X + oee L LR ¢ . 3 ) " + 02 ya-"' X
Regién 3 - . .

3 1 3 én:h:3n13:3- 3'4w'h”5..3-5 : :'; 3 11 '
813 X+ 8 X tByz TXT 42y TX 4 Byg TXT 4Oy Yy T AX
a "3 1‘+ .o L . W ol : "3X2

21" . eoe . . 2y3 =

En las ecuac1ones anterlores los simbolos tienen'el siguiente

~4”31gn1ficado.

éij es e1 coeLlélente tecnlco de 1nsumo-producto entre 1os
sectores LA R LE AL Se suponen 1guales en todas las
resiones; P ' '

c es el coeficiente de demanda final por los productos del
sector "s" Se dedu*e de la matriz nacional de insumo-
producto y se:supdne igual ‘para todas las regionzs,

r.s incremento de la produccidn bruta del sector "s" en la

~repibn Mrh. i ' '

Restricciones de sectores naciondles. Dado Qﬁé las metas -

de los sectorcs nacionales sonfdath'exégénamenfg determinados:

en relacidén =1 modelo regional, las restricciones para estos sectores

se establecen como igualdades. Cada una 'de estas igualdades (una

" para’ cada sector nacional) expresa que el aumento de produtcién bruta

del sector debe ser exactamente igual a la suma de los aumentos de

produccidn bruta del sector en cada una de las regiones. Es decir,

/estando dada
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estando dada la meta del sector, lo unlco que el planlflcador regional
puede hacer a través del modelo es expresar un juicio en cuanto a la

localizacidén del sector. Se tiene en consecuen01a en el egemplo.

1x3+x+3x3=x3- C . -
14 2k 34 4

X 4+ X 4+ "X =X

Restricciones de sectores internacionales. - Las restricciones

de los sectores ihternacionales se establecen sobre la'base de
consideraciones similares a las planteadas para l1os sectorss nacionales.
También las metas de los sectores internacionales estén
exégehamente cetermindas. Sin embargo, en este caso dcbe con51derarse
el comercio 1nterna01onal, tanto en términos de exporta61ones como de
importaciones. Il incremento de las exportaciones se proyecta
exbgenamente en funcidn de las tendencias de los mercados
internacionales. Las restrlcclones se plantean como 1gualdades,
expresando éstas la equlvalenc a entre el aumento de proﬂucc'én'bruta
m

del sector y la suma de los aumentos sectoriales en cada regid

la variacidén de las. importaciones y mas el incremento de las

exportaciones. En el ejemplo propuesto se tendré:

1x5 + x5 + 3x5 + e - m = x°

en que:
e5 incremento de exportacibén del sector 5
5

m” incremento de importacidbn del sector 5.

Restricciones regiochsles. Las restricciones regionales

tienen por objeto garantizar que la suma de los aumentos del

producto neto de todos los sectores localizados en cada regién es

igual exactamzsnte al increhento de. ingreso planteado como meta
global regionzl. Naturalmente habri una restriccidn de este tipo

para cada regidén. En el ejemplo que se estd desarrollando se tendri:

11
/aOl X
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a lxl + a 1x2 +.a 15 + a; 1x4 + 1 5 =
o1.% *.8gp X *8y3 X &y X tas X =N
2 o a, %2 ra. %% va 2 b 48 2 % =
81 X *Bgp Xt 83 X oy X ~* 35 =Y
3.1 3.2 3.3 3.4 3.5 _
2y #' +ag, Tx + aQ3 x A+ a04 X 4+ é05 x -'?3
en que: . S : e i;: . :
aoi es el coef1c1ente del producto néfo dél‘sector "iﬁ tal

como se deduce de 1a matrlz de 1nsumo-nroductoo

Restrlcc1ones adlclonales. Pueden emplearse reotrlcclones

adlclonales para tomar en cuenta algunos prpyectos especificos

cuya 100&1128010n esta predatermlnada 0 para prevenir una solucidbn
demasiado concentrada en cizrtas reglones (por ejemplo, se puede
1ntrodu01r una restr1001on que eSpec1f1que que nlngun rx podri ser
superlor a un cien por ciento del valor orlglnal de la produc01on
sectorlal-reglonal). Naturalmente, todas las varlables endbgenas
del modelo deberan someterse a la restrlcclon de 51gno tlplca de lab
programac1on llneal, es decir, sblo podran asumlr valores p051t1vos.

El resultado del modelo serd en consecuencla un congunto de
valores indicando cada uno de ellos el aumento de producc1on bruta
de cada sector de act1v1dad en cada reglon del sistena. AnallSls
méds detallados del modelo de Rotterdam pueden encontrarse, desde el
punto de vista teorlco, en 1a obra de Mennes, Tlnbe*gen Yy Waardenburg,
y desde el punto de vista de su apllca01on a paises, en los
trabajos de Carrillo-Arronte (1968) para Mex1co y de Boisier (1968)
para Chlle.ZQ/

Obv1amente, los resultados de un eaerC101o tal como el anterlor
no deben ser tenidos como dogmas de fe° El planlxlcador no debe
perder de vista que. los modelos economlcos ‘son utlles principalmente '
para ensefiar a Uensar en term;nos coherentes (en rela01on a las )
variables en “uego) ¥ para detectar 1as pr1nc1pales fallas del
sistema de inxormaq;dn. Desde tal punto de vista, la utllldad de un

modelo como el presehtédo resulta obvia. Permite 1dent1f1car las

26/ Véase el reciente libro: Regional Desaggregation of National
Policies and Planning, Kuklinski, A. (Ed.), Mouton, The Hague,
1974,

/principales inconsistencias
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principales inconsistencias de los planteamientos estratégicos y
politicos, y provee un marco adecuado para organizar la informacidn
estadistica. ‘

Una vez cuantificadas las metas regionales, sectoriales,

mediante el uso' de parémetros adecuados (coeficiente de capital)
podrad obtenerse una estimacibdn de la inversidn bruta que sera
necesario efectuar en cada regi6n. Esta inversibn podri ser
desglosada seﬁﬁn su orlgen 1nst1tuclonal (sector piblico y privado).
La parte de 1aver51on piblica constituird un antecedente valiosisimo
para reglonalwzar el presupuesto-programa del sector plblico y para
adecuar la estructura del aparato f;nan01ero de manera de adecuarlo

a las necesidades regionales. La parte'estimada de inversién privada
también serd un indicador valioso para los distintos agentes productivos
¥y financieros dei sector privado. No debe ser,olvidado que una de
las funciones principales de la planificacidn es generar‘informacién
que contrlbuya a rac1ona11zar el proceso de toma de decisiones por

parte de los. dlstlntos agentes ondémicos y sociales.

ec

Se puede y se debe ir r_nés lejos todavia en el procesa de
planificacién. Los montos de inversidn asignados a cada regidn
deben encontrar su expresidn concreta en programas en una

cartera de proyectos regionales. La identificacidén de proyectos

a nivel regional representa una etapa en la formulacidn del
plan regional, en la cual, posiblemente méis que en nianguna otra,
sea posible aprovechar la plena participacidn de los grupos ‘
locales organizados y movilizar las energiaé positivas de la
regidn tras proyectos de beneficio local. '

La identificacidn de proyectos.(no“necesariamente su evaluacién)
regionales da lugar a una de las tareas basicas de la planificacidn

1ntrarreg10nal ¥y se transforma en una de las mds importantes

contribuciones que cada regidn puede hacer a la tarea de construccidn
nacional.

/Nadie conoce
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“~

Nadie conoce lé'féglon tanto como sus proplos habitantes
dentro de los cuales estan los planlflcadores locales Yy nadie
percibe con tanta claridad sus problemas y sobre todo su potencial
como las personas que viven en la reglon. Por ello, la estructu-
racién de la cartera de proyectos es una responsabllldad esencial-
mente de las propias reglones, y en esta tarea no deblera menos-
preciarse ninguna idea, por pequeiia e 1n51gn1f1cante que pueda
parecer.

Asimismo, como sard éomeﬁtadbzméé‘adélante, si las propias
regiones identifican sus proyectos de'inversién, serd mucho mis

fécil ligar posterlormente el poten01a1 de ahorro regional a la

ejecucidn de talns proyectosa Ser4 poslble 1ncluso pensar en
formas no traclclonales de propledad Yy admlnlstra01on en algunos

casos.

/2.3 1la
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2.3 La estrategia.de.desarrollo regional

Pocas ideas se han introducido con mayor velocidad en la jerga |
profesional latinoamericana que la idea de "estrategia'. Tal vez
si esta misma velocidad ha impedidb aclarar, con algin esfuerzo de
precisibén, la naturaleza, alcance y contenido del concepto.

¢Qué es realmente una estrategia de desarrollo regional? &En
qué medida dificre una estrategia de un plan? (Estrategia y politica
son conceptos igualées o no?- - ’ '

A pesar del abundante uso del término, la literatura latino-
americana es.verdaderamcénte modesta en lo que a definiciones del
concepto se refiere y fuera del 4rea latinoamericana - salvo contadas
excepciores - el uso del concepto es casi siempre implicito.

En estas condiciones es s6lo natural recurrir al bien conocido

libro de Matus - Estrategia y Plan - en busca de aclaraciones. Para

Matus, una "estrategia'", mads que "algo" es una "forma" de hacer algo
y su dofinicidén del concepto se inscribe en la contraposicidén de los
procedimientos normativos y estrateriss de planificacidn.

HIM anan
dde X

desarrollo que comprende las acciones necesarias para cumplir deter-
minados objetivos fijados a priori, pero sin utilizar hasta sus
ultimas consecuencias el conocimiento de los factores que explican
y determinan la conducta; las acciones propuestas no surgen de las
funciones reales de comportamiento, sino que se scbrepune a éstas
una norma de conducta coherente con los objetivos."

"El procedimiento estratésico, en cambio, supone una respuesta

del sistema ante alteraciones deliberadas, respuesta que puede
orientarse hacia el cumplimiento de objetivos conscientemente
elegidos™,27/ (Matus, 1972).

27/ Subrayado en el original.

/Mas adelante
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) Mas adelante el mlsmo gutor agregat: .. . ... . o

“"El concepto de estrategla se aplica al resultado del proceso
de deflnlclon de la polltlca general, e incluye la exploracidn previa.
de ‘las "grandes alternatlvas" u, ;opciones de accidn; .es -decir, es un
procedlmlento ,para. eleglr Y deflnlr una. politica,'

"La estrategla constltuye una macroproposicidn de polltlca
economlca e 1mpllca un cierto. tlpo de anadlisis integral que permita
definir objetivo y seleccionar la cadena de acciones y pol;t;cas
pertinentes." (Matus, 1972.), L ~FM .

"Sin duda que }%“ 1deas de Matus son profundas y atrayentes,
pero es nécesaﬁio pas%r a planos menos,abstractos para entender
.caoalmente la noc1on de estrategla. Desde tal angulo, el campo del
desarrollo reg1onal a escala nacional representa.un campo extra-..
ordlnarlamente‘proplczo para, concretar la idea matriz.

{Qué sucede gi, 51mp11f1cando en extremo el problema, se
visualiza el asunto del desarrollo regional a escala nacional como °
una S¢vuaclon de 1ntereses opuestos entre el ''centro" .y la "periferia'?
oQue connotaclones adqulere entonces el concepto de estrategia?"

“L Inmedlatamente se percibe que una situacibén como la. descrita
guarda mucha 51m111tud con un juego,, particularmente con la clase
de Juegos de suma cero. Entonces B¢ recuerda al instante que el
concepto de estrategla ha sido bien formalizado en el contexto de
la teorla de 1os juegos y que tal vez tal formaliigzaciin sea Gtil en
el campo del desarrollo regional. [ PR I

Una pregunta basica en teoria de los juegos es cémo representar
las decisiones de cada competldor frente a las decisiones secuenplalgsij
de los otros. La respuesta es la siguiente: _ '

"Aqu1 la n001on de de01szon pura es reemplazada por.la de .
estrategla. Una estrategla es una su0351on de decisiones, en la que
se tlenen en cuenta todas las decisiones pasadas, presentes o futuras:
del o de los competldores. Una estrategia es, de hecho, un conjunto
ordenado de decxslones dg,caracter combinatorios No se debe confundir,
una deéisién, un plan, una politica, una téactica, una estrategia."
(Kaﬁfmann A., Fauré R., Le Garff A., 1966.)

| . ' /"Ya que
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"Ya que no es posible definir una estrategia debido a la gran
cantidad de hipdtesis (innumerables de hecho) que seria preciso
enunciar, se admite usualmente el siguiente significado: una estrategia
es un conjunto limitado a algunas decisiornes importantes, frente a .
ciertas decisiones importantes: del o de los adversarios, y suficiente=~
mente reducido para que sea posible explicarlo de manera simple y
verbal, :comprensible sin -recurrir a ningin simbolicmo especial',

(Kaufmann, et. al., op. cit. 1966).

Més adelante;se,haré,uso especifico de las ideas anteriores al
definir una ectrategia de desarrollo regional en un contexto dado. -
Por ahora conviene erplorar desde otros a&ngulos la nocidn de estrategia.

La. planificacidn econémica. es una actividad técnico-politica
cuyo propdsito es intervenir deliberadamente en el proceso de cambio
de una sociedad para acelerarlo, controlarlo y orientarlo en funcidn
de una imagen futura de la sociedad, de su estructura y de su
funcionamiento. La imagen futura o imagen-objetivo de la sociedad
no esti definida sdlo en términos de algunos paradmetros cuantitativos
como el nivel de ingreso, el grado de desigualdad en la distribuciédn,
la esperanza media de vida o el nivel medio de escolaridad. Mediante
la construccidén de esta imagen-objetivo se trata de definir el tipo
de sociedad que se desea construir, por ejemplo, una sociedad mas
justa, més solidaria, mds democratica, mids conscicente del proceso
de cambio tecnoldgico del mundo actual y de sus concecuencias, mas
preocupada de la calidad de la vida que de la cantidad de bienes
materiales.. En resumen, una imagen-objetivo muestra no sbélo la
magnitud del cambio sino también la direccidén del cambio.

Una estrategia muestra justamente gégg la sociedad se propone
alcanzar el estado definido por la imagen-objetivo. No tanto qué
es lo que va a hacer especificamente sino cémo se harid. Es una
definicién de los principios fundamentales que orientarén el proceso
de cambio. Por esta razdén una estrategia es, desde el punto de
vista formal, un pronunciamiento mas cualitativo que cuantitativo.

1

/Sin embargo,
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Sin embargo, cada sistema social (yrel-sié%ema'espacialide un
rais es 'un sistema social) tiene su propia dinamica. Tiene sus
propias leyes internas de cambio que .determinan el ritmo y la direccidn
dél cambio. Por ejemplo, se sabe que el 'sistema urbano de Panami
tiene un bajo 'ritmo de cambio y se comnoce ‘que 'su direccidén apunta

hacia la macrocefalia del sistema.

Los ‘sistcmas, sean bioldgicos,; sociales o de.otra naturaleza,t
reaccionan frente a la introduccidén de elementos exdgznos que alteran
sus leyes de cambio ya sea mediante un-rechazo o mediante la incor-
poracidén-del elemento desestabilizador al propic sistema, generindose
nusvas reglaS'internas de cambio.. Por otro lado, si se desea actuar
sobre un sistema, existen Siempre ‘ciertas restricciones basicas al
problema. En relacidén a sistemas sociales estas restricciones son .
de naturaleza esencialmente ideoldgica y determinan si el sistema del
cual nos:ocupamos puede ser. transformado en otro distinto o sbélo puede
ser modificado en su funcionamiento sin alterar los pardmetros funda-
mentales de él. Estos pardmetros pueden referirse a la vigencia de
las instituciones politicas, econdémicas'y religiosas. Bajo estas
limitaciones una estrategia de desarrollo (refiriéndose ahora al -
‘sistema -econémico) puede ser definida como la evaluacidn de las
posibilidades maximas de cambio, exdgenamente provocado, de un sistema,
sin que ello llegue a causar una reaccidn negativa de tal magnitud
por parte del propio sistema que anule el estimils externo, e incluso;
que destruya al agente que provoca el cambio. "EL desconocimiento de
éstos principios o la incapacidad de percibir-el limite exacto de
tensidén. a que puede ser scmetido un sistema puede pfovocar las més -
violentas reacciones.

{Como ge evalila este limite de cambio? Esto envuelve un complejo
proceso técnico y politico que sélo en una minima parte podra ser
realizado de una manera cuantitativa.s Desde el punto'dé~vista"técnico
resulta posible evaluar y comparar opcionés o:formas de desarrollo.
Estas opciones generalmente  sei presentan cono opciones dicotdédmicas

(desarrollo econdémico o desarrollo social) para facilitar su

+

/andlisis. En
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analisis. En la practica, sin embargo, la estrategia implica deter-

minar una adecuada combinacidn de tales opciones. Estas combinaciones

o prioridades entre opciones se definen como principios guias y
conforman el marco de referencia en el cual se insertan las politicas.

Asi, también resulta posible interpretar el concepto de
estrategia como un conjunto de decisiones que maximizan el cambio
en un sistema dado minimizando la reaccién al canmbio del propio sistema.

Es interesante observar que las pocas contribuciones que se
encuentran en la literatura acerca del contenido del concépto de
estrategia provienen no del mundo de los académicos sino del mundo
més pragmatico de los asesores en proyectos especificos de desarrollo.
Asi, por 'ejemplo, ﬁn'coﬂocido consultor en desarrollo regional se
pregunta:

“iHabra algin 'término medio' para la planificacién del desarrollo
regional, entre la iﬁaceptéble crudeza de un enfoque de proyectos
aislados y la ampliamente demostrada futilidad de la planificacidn
convencional?" (Bendavid, 1972).

Bendavid mismo se responde‘desarrollando lo que él denomina
como "eunfoqgue conceptos~estrategié-pfoyectos" consistente en la
elaboracién de una secuencia de anidlisis de tres pasos: i) la deter-
minacién de los conceptos estratégicos claves; ii) la determinacién
de la estrategia general de desarrollo; y iii) las reccnendaciones
de proyectos.

En sus propias palabras:

"Los conceptos estratégicos claves en su conjunto constituyen la
estructura global dentro de la cual debe tenmer lugar el crecimiento
¥ hacia la cual éste deberad orientarse si es que se va a traducir en
un desarrollo significativo a largo plazo. Mas alin, el marco de los
conceptos estratégiéos claves es instrumental para esfablecer las
prioridades globales de la planificacién y en consecuencia para
‘proveer una direccidn para asignar los usualmente limitados recursos
de investigacibén y planificacidén disponibles ﬁara un trabajo mis
detallado." '

/"La estrategia
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"La estrategla general o global para el desarrollo es un
programa que 51ngularlza el enquue a ser adoptado coén respecto a
cada uno de los varios aspectos de la’ act1V1dad regional, tanto
econémicos como 5001a1es Yy admlnlstratlvos

"Un proyecto que pueda ser recomendado es, para los propdsitos
de este enfoque de la planlflcaclon, cualquler accibdn que acarrea
un céﬁblo en la naturaleza o cantidad de la produccién regional, en
los sistemas de soporte (1nc1uyendo 1a administracidn), en el bienestar
social, o en el acond1c1onam1ento espa01a1. (BendaV1d, 1972.)

Despuns de esta rev1swon ‘sumaria de algunas de las interpre=~
taciones dadas al conceptq de estrategla, se puede insertar una
definicién mis precisa en el contexto del tema ach ‘discutido.

Se diri, en consecuencia, que una estrategia de ‘desarrollo

regional es'vv’édﬁjunt6'1imitado de 'decisiones importantes que,

teniendo como base las reacclonee posibles del medio, tiene por

grogowltoggrlnc;pal maxlmlzar el cambio en un sistema regional

minimizando al mismo tlempp las rea"cnones adversas del sistema.

Este conjunto limitado de decisiones se exr“ ga mediante una secuencia

de comblnaﬂlones de 0901ones alternatlvas, denominadas "principios '

guias'. fos p”ln01plos gulas deflnen el marco de referencla en donde -

se 1nsev¥ﬁn las pol_+1cas espec1flcas.

Estos 'principios gulas" refleJan verdaderamente la filosofia
(e 1deolog1a) con que se encara un proceso de carhio y por con51gu1ente
contlenen una carga con51derable de elementos 1dﬁolog*cos, politicos-
Yy etlcos. La 1mportanc1a de este conjunto de lineamientos ba31cos

y de la propla estrategla reside en el contenido de informacidn

1ncorporado en ellos y en la es»rategla. Este contenido de infor-
macidn es extremadamente elevado para los distintos individuos,

grupos soclales ¥y en general, para todos los agentes ‘que de una u otra
forma son suaetos activos o pasxvos del proceso de cambio. Como’
consecuencia, es la estrategla mas que una polltlca, la que permite
evaluar el grado de consenso o dlsentlmiento generado por un programa
y esto es extraordlnarlamente 1mportante ‘en el contexto 'de la -
planificacidn. .

/Asi, por
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Asi, por ejemplo, cuando se afirma que lo que se desea es un
desarrollo regional polarizado (lo que constituye un pronunciamiento
estratégico y no una politica) se estid en realidad generando un
mensaje con una cantidad de informacidon muchisimo mayor due si se
afirma qué se construi:én parques industriales en las ciudades A y B
y que se instaleran ahi tales y cuales industrias. Ia estrategia A
transforma mds ripida y méds ampliamente una situacidn de incertidumbre
en una situacidn de riesgo (o de cérteza en algunos casos) que una
politica.

A la luz de la definicidn anterior, la estrategia no es un plane
Un plén "constituye una coleccidn finita y arbitraria de decisiones '
que se dan g _priori sin tener en cuenta las decisiones“presentes

o futuras de los competidores" (Kaufmann et. al., op. cit., 1966).

Desde un punto de vista mas econdmico, un plan es un conjunto ordenado
y cokerente de programas y proyectos de inversidn, con clara identi-~
.ficacidén financiera e institucional y perfectamente delimitado en el

tiempo. Tampoco la estrategia es un '"pre-plan”, es decir, algo que

se prepare ripidamente con la informaciédn disponible en primera
instancia y sobre la base de algunas hipdtesis preestablecidas.

Menos aln podria considerarse la estrategia como un substituto del
plan, aungue debe reconocerse que en la practica suele ocurrir preci=
samente eso. ) ' ) ’
Resulta cdmodo pero peligroso considerar la estyafegia como
un substituto del plan. COmodo porque la estrategia permite pasar
por alto el usualmente complicado proceso de andlisis cuantitativo
contenido en un plan y porque evita llegar al nivel de detalle en donde
se hacen evidentes las inconsistencias de los pronunicamientos progra?
maticos. No obstante esfa actitud envuelve el peligro, demostfado
en la prictica, de que la tarea de confeccionar un verdadero plan
sea indefinidamente postergada. | | '
Para.otros especialistas la relacidn entre estrafegia y .plan
debe ser visualiiada de manera distinta. En este caso se considera

la estrategia como un procedimiento de andlisis que se transforma en

/una etapa
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una etaga del proceso c1rcu1ar de plan1f1cac1on, formalmente 51m11ar
a otras etapas que cla51camente han conformado el proceso de dlseno de
planes, ‘corio por egemplo 1a etapa de dlagnostlco o la etapa de
evaluacidn. La etapa de formulaclon de 14 estrategla representa en
este caso la introduccidn de ina 1nnovaclon ‘en el proceso tradlclonal
de planlflca01on ¥y seria pertlnente entonces 1nvest1gar la razon de
tal innovacidn. ' '

Este'reSﬁita felafivamenfe ééndilio de hacer si se recuerda que
la planlflca01on sociocecondmica reconoce como fuentes prlnclpales 1a
experiencia (en’ relacién al control del Estado) de economias
occidentales Jpﬁustrldlazadas y de economlas estructuradas de acuerdo
al modelo 5001allsua-marx1sta.

En el caso de las prlmeras, la experlencla de planlflcaclon

nunca ha estado (o, ‘en general no ha estado) asociada a cambios estruc-
turalcs de 1mportanc1a por la’ 51mp1e razén de ‘que’ tales cambios ya
hab*an ocurrido cuando el ejercicio de plan1f1cac1on comenzd a 1ntro-
ducirse en tales sociedades, érdséo modo, despues de Keynes. Por
esto, la planificacién en economias industriales ha s;do de una
naturaleza esencialmente adaptiva. As{; la reaccidn politica al
plan (o a ciertas medidés'generales del gobierno) no ha sido nunca
un elemento determinante en el dlseno del plan. )
' ’ En el caso de las scgundas, en donde efectivamente la practlca
de planificacién ha estado muy directamente asociadd &l logro de
modificacionés substanciales de la sobiedad; la organizaéién insti-
tucional impide resueltamente el disentimiento y por tanto la reaccién
Eolltlca al plan no existe. R . ' ‘ '

" En ambos casos entonces el proceso de planlflcac1on, bien que
pdr diferentes razones, puede ser'concebido como un proceso casi
lineal en el que‘ciertdé“dbjeﬁiVOs‘puedeh'ser°dlcanzados de una
manera mAS o menos mecanica y ‘en el cudl los problemas que aparecen
en la ejecucidén son siempre atribuidos a cuestiones de naturaleza

técnica.

/Muy distinto
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Muy distinto es el caso de economlas en desarrollo en las
cuales hay un c;erto Jjuego polltlco y en las cuales la estructura
es de tlpo mixto, con importante part1c1pa01on tanto estatal como
privada. En estos casos, la presenc1a de grupos de poder polltlcamente
activos cuyos prop051tos pueden dlferlr con51derablemente de los
obgetlvos del gobierno, hace necesarlo modlflcar el me+odo de plani-
ficacidén de manera de 1ncorporar en el plan mismo una forma de
acclon ¥y reaccidén politica. ‘ »

La con51derac1on anterlor esta, por supuesto, por encima de
cualquler divisidn simplista en termlnos de fuerzas "progre51stas"
¥y "retardatarias" en relacidén al ppqceso de cambio. Se trata simple-
mente de reconocer Que 1la planifiéécién se inserta en un contexto
politico en donde se enfrentan diferentes gruﬁos de poder, cada uno
movido por sus propios intereses de grupo'o de clase. En este sentido,

esulta completamente ester11 que el planlflcador y el tomador de
decisiones establezcan linealmente que el obaetlvo A serd alcanzado
mediante la apllcaclon de la polltlca B, a menos que se haya verificado
previamente la factibilidad polltlca de tal ‘medida. _

Si bien la estrategia debe cons1derarse como una etana en el
proceso de formulacidn de un plan, ello no implica que la dlmen51on
temporal de la estrategia sea 1dent1ca a la dimensidn del plan.

Usualmente la estrategia se deflne para un horizonte de tiempo
bastante més extenso que el plan. Eét§ tiene la ventazja de transformar
la estrategia en una especie de enééiveﬁté geométrica de una serie de
planes secuen01a1mente ubicados en el tlempo. De esta manera la
estrategia provee un marco de referencla dentro del cual se modlflcan
los planes actuales y se generan nuevos ‘planes manteniendo siempre la
vigencia de algunos objetivos y pr1nc1plos ba51cos. 'En otras palabras
la estrategia permite o deblera'pegmltlr dar,qontlnuidad a largo
plazo a las acciones'del gobierné,”acpionés que, en una dimensidn

temporal mas limitada, se traducen en plgnes Y programas.

/Esto implica



- 117 =~

Esto implica por otro lado que el'disefio de una estrategia
presuponga un considerable y dificil esfuerzo de imagihééién. En
efecto, en'el @itimo cuarto del 5iglo, nada podria ser 'mis erréneo
por parte del planificador qite considerar la estratégia como una
simple extrapolacién lineal del pasado. "El considerable y cada vez
mis acelerado ritmo de cambio tecnoldgico tornari obsoletos en’
diez afios conceptos que hoy dfa puedén tener la categoria de dogmas.
Hoy dia, la distancia entre Buenos Aires y Cérdoba puede ser tenida
por considerable. &Cuil séri la situacidén en quince o veinte afios’
mis? &Cudl serd su impacto 'sobre las ideas vigentes de descentra=-
liZacién“y desconcentracién econdémica? Después de todo, la friccidn

del espacio, base de. toda la conceptualizacidn del desarrollo

regional, es absolutamente dependiente de los medios y costos de
transporte y comunicacidn. A L '

Por otro lado, la estrategia incluye una jerarquizacidn de las
propias categorias-de anadlisis utilizadas en el disefio estratégico.
Asi como a nivel ‘global una estrategia puede dar prioridad al consumo
por sobre la inversidn o asi como a nivel ‘séctorial una éstrategia
puede establecer un mayor énfasis en ‘el desarrollo agrépeéuario que
en el desarrollo industrial, del mismo modo a nivel espacial la
estrategia jerarquizari sus propias categorias de anilisis, es décir,
se establecerd un sistema de prioridades regionales. Este proce-
dimiento cumple con un déble propdsito: por un lado crdena la accibn
en el tiempo y, por otro; ayuda a la defihicién de las politicas '
globales que seran establecidas en cada regidn. K

Finalmente, una estrategia tampoco es una politica.

La estrétegia‘constituye ¢l nexo entre el reconocimiento del
orden actual de cosas (diagnéstico) y los objetivos generales de
‘desarrollo y constituye asifiismo el marco en dondé sé insertan las
politicaé'econémicas especificas. ' '

Usualmente una politica econdémica cualquiera se define en términos
de constituir ™un instrumento para transformar una ‘situacidén actual en
una situacidén futura deseada'. En otras palabras, una "politica"
también aparece inserta entre un diagndstico y un conjunto de
objetivos. Se requiere entonces de precisidén mayor para distinguir

entre estrategia y politica.
/Si "estrategia
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Si M"estrategia'" y "politica'" no son la misma cosa, ¢qué es
pues lo que las diferencia? |

La relacidn entre "estrategia" y '"politica" es similar a la
relacidén existente entre la seleccidn econdmica y la seleccidn
técnica de alternativas. Asi por ejemplo, la eleccidn de utilizar
recursos dados en la construccién de una sideriirgica o en la
construccidén de una usina eléctrica es una tipica eleccidn econdmica;
sin embargo, una vez que se ha decidido emplear los fondos en
construir una usina eléctrica, la seleccidn entre una hidroeléctrica
¥y una planta termoeléctrica es una decisidn esencialmente técnica
y no econdmica. ‘La diferencia entre uno y otro proceso de seleccidn
radica en que en un caso deben seleccionarse fines y en otro se
seleccionan medios.

Una politica es asimismo, un conjunto de instrumentos
(pardmetros) que se utilizan para modificar la trayectoria de una
serie de variables o funciones para alcanzar en determinado. tiempo
ciertss estados finales (objetivos) de las mismas variables o

funciones. La politica es una accidn deterministica; la estrategia

l

— K-SV U A .
es un procedimiento mas estocasticos. .,

>

partir de los conceptos anteriormente desarrollados pueden
examinarse ahora las opciones que dan forma a una estrategia de
desarrollo regional. Para fines de andlisis, es Util separar las
posibles opciones en dos categorias y examinar primeramente la més
importante opcidén general del desarrollo regional para en seguida
revisar un conjunto de opciones mis especificas.

Si "centro" y '"periferia" denotan simplificadamente los actores
del juego regional y si, como se sefiald en el Capitulo I, la transfe-
rencia de excedentes del centro a la periferia representa la forma
usual de financiar el desarrollo de la perifeéeria, ‘la primera evaluacidn
contenida en la estrategia se refiere sin-duda a la evaluacidn de
los mérgehes de accidn dentro de este proceso de transferencia.

¢Hasta qué punto puede reducirse el crecimiento del centro para
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favorecer a la periferia? O puestoAdé otro modo, ¢a qué nivel debe
llegar el esfuerzo de desarrollo en la periferia? &éCudl es. el
punto exacto de equilibrio entre los esfuerzos ;elativog del pais. .
tanto en la periferia como en el centro? o :

La respuesta a.las:preguntas anteriores.tiene un muy fuerte
contenido politico 28/ y por. tanto la evaluacién de opciones
alternativas sera dificilmente,guantificable, Sin embargo,. en
algunos casos simples (y en este cgso,la:sﬁmplicidad_esté dada por
el nfimero de regiones) serd posible intentar un ejercicio de simulacién
del crecimiento regioralicon'el objeto de.disponer de elementos de
juicio objetives.. La discusién_que sigue se basa en un pequefio
ejemplo puramente ilustrativo desarrgllado con ocasidén de la
preparacién de la estrategia de desarrollo regional de Panamé, 29/
en cuyo caso.el problema se simplificé trabajando con sdlo tres grandes
regiocnes. y suponiendo adicionalmente que una de ellas crecia siempre
al wmismo.ritmo que el pais. Tal artificio reduce el problema a
términos de dos regiones; alin con las simplificaciones extremas el -
ejemplo.eé,muyAilustrativo; ‘ ~

Se sefiala. en el documento mencionado: S

"Aun sobre la base de cifras estimativas es facil apreciar
dos hechos significativos: i) una concentracidn excesiva del
crecimiento en la Macro Regidn Metropolitana (v.gr. una tasa de
crecimiento de alrededor de un 10 por ciento anual si la tasa
nacional fuese cercana a un 7 por ciento) implica un empeoramiento
gbsoluto y relativo de la situacidn per cdpita en la Macro Regidn
Central-Occidental; y ii) un esfuerzo desproporcionado de crecimiento
en la Macro Regidén Central-Occidental (nuevamente, del orden de
un 10 por ciento anual) reduciria el crecimiento de la Macro Regidn

Metropolitana a niveles que comprometerian los propbésitos de la

28/ Recuérdese la discusidn acerca de la factibilidad politica del
desarrollo regional en el Capitulo I.

29/ ONU/OTC: Estrategia de desarrollo regional de mediano y largo
plazo de Panama, Panama, 1975.

/propia Estrategia
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propia Estrategia Nacional e impedirién en consecuencia generar los
excedentes para financiar el desarrollo del interior. En estas
condiciones, la viabilidad del desarrollo regional de Panami
presupone una estrategia de accidén consistente en mantener el
crecimiento de la Macro Regidén Metropolitana dentro de limites que
en su cota inferior no impliquen una contradiccidén con los grandes
objetivos nacionales y que en su cota superior no se traduzcan en
un empeoramiento de la situacidn existente en la Macro Regidn
Central-Occidental y consistente también en asegurar la transferencia
de excedentes de una regidn a otra" (ONU/OTC, 1975).

¢Como se llegd a esta conclusidén? En parte mediante un
simplificado ejercicio de simulacidn elaborado a partir del modelo
de compatibilizacidén de metas globales (nacionales y regionales)
discutido en la seccidn precedsnte de este capitulo. A partir de
un dato inicial (un crecimiento global anual del 7 por ciento) ¥y
suponiendo que la llamada Macro Regidén Oriental creceria siempre
en forma paralela con el pais, se ensayaron cinco estrategias

alternativas, tal como se muestra en el cuadro siguiente:

/SIMULACION DE
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o, t

t o, t
Es + a
trategle A A Py Py lit/.?i RYIA )
Cresimiento globals 7% v, 0.07 1,07 - . 0,02 - 0.020 . 1,000 1.07
Ning@in ecambioc en la v, 0,07 1,07 0.65 0.650 1,000 1.07
tructu - B - : '
estrustura espaciel 7, 0:07 1.07 0.33 04330 1.000 1.07
Crecimiento globals 7% &1 0.07 1.07 “0,02 0.020 1,000 1.07
Conoentrenifn Mediana ¥, 0:09 1,09 0,65 0,662 0,982 1.07
en la Yaoro Regién : - :
Metropr-litana. h'g bQOB 1.03 0033 0-318 1.038 low
Creeimiento global: 76 ¥, 0,07 1.07 0,02 0,020 1,000 1,07
Concentracifn Alta 3, 0.10 1.10 0465 0,669 0.972  L.07
en la Maoro Pugién ; o R ' L
" 0.02 1,02 . . 1.044 i.
Metropolitrna e , 0:33 03t i 7
Creoiniento gicbal: 7% ¥, 007 1,07 0,02 10,020 1,000 .07
Desooneentracifén Mediena . l .
0.06 1.0 .65 . . 0. 1.00 1.0
en la Maore Regiln y2 6 0.65 6144 e 9 7 -
Contral Ocoidentel vy 0409 1,09 0,33 0.336 0.982 1,07 .
Creoimiento global: 7% - . ¥, 0.07 1.07 0.02 . 0,020 . 1,000 ' 1.07
Desconsentrecifn Alta v, 0.05 1.05 . 0.65 .0,61&9. . l.026 1.07
Maoro R
en la Maoro Regién 7, 0:10 1.10 0.33 . 0,340 0,972 1.07

Centrel Occidental

&/ yl = A Maoro Regifn Orientsl; ‘y2 = Maoro- Regifn letropolitana; y3 = Maoro Regién Central Cocidental,
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El significado de los simbolos del cuadro anterior es el

siguiente:

y; = tasa de crecimiento anual del PIB de la regidm "i"
o s e PSR sz .
p; = coeficiente de participacion de la regidn "i" en el PIB
del pais en el afio "o" ,
t . . s s e " '
P = idéntico significado en el afio ."t"

Sobre ‘la base de las cifras resultantes del ejercicio se hace
el sigﬁientg comentario en el 'documento aludido: -

"... 5i en el anilisis anterior se introduce la tasa de creci-
miento de la pbblacién regional es facil apreciar que de las alter-
nativas estfaﬁégicas éxéminadas;;las inicas realistas, dados los
pronunciamientos oficiale& sobre la ‘estrategia global, son la
estrategia B (Concentracién Mediana en la Macro Regién_Metroleitana)
¥ la estrategia D (Desconcentracidn Mediana en la Macro Regidén Central-
Occidental). ‘En efecto, la estrategia A tiene mds que nada un interés
tedrico; de- hecho seria casi. .imposible mantener un equilibrio tan

cuidadoso. La estrategia C (Concentracidén Alta en la Macro Regidn

en la Macro Regidon Central-Occidental y por tanto resulta socialmente
_inaceptable. La estrategia E (Desconcentracidén Alta en la Macro

Regidén Central-Occidental) ééntradice los lineamientos de la estrategia
global y en este caso, el cdlculo aritmético pasa por alto el hecho

de que los objetivos y metas de una regidn metrcpolitana de gran

tamafio relativo no pueden diferir significativamente de las metas
nacionales (en esta alternativa la méta regional es un 28.6 por ciento
inferior a la meta global) por la simple razdn que macro-econdmicamente
una regién metropolitana casi se confunde con todo el pais."

(ONU/OTC, 1975.)

La seleccidén de una de las dos estrategias que aparecen como
viables envolverd generalmente un procedimiento de nivel politico.
Queda asi decidida la magnitud del esfuerzo relativo del pais tanto
en el "centro" como en la "periferia'; en otros términos, la opcidmn

general de la estrategia de desarrollo regional queda determinada.

/Justificadamente podria
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Justificadamente podria argumentarse que el modelo utilizado en
el ejercicio precedente es demasiado simplista (por ejemplo, cualquiera
puede adivinar la igualdad de los coeficientes de capital que aparecen
implicitos) como para avalar una opcidn tan importante. Esto es
naturalmente cierto, pero el modelo se ha utilizado més bien como una
ilustracidén de lo que deberia ser un andlisis de alternativas y es
evidentemente Gtil desde tal punto de vista. Aungue no serad discutido
en esta oportunidad, es posible pensar en la factibilidad de utilizar -
en este contexto los criterios clésicos de decisidn, ya sea para
estrategias puras o pera estrategias mixtas (Baumol, 1965).

Una vez seleccionada la opcidn basica de la estrategia deben
seleccionarse una serie de opciones o combinaciones de ellas que dan
origen a los "principios guias" de la estrategia. Como es claro,
s6lo se pasard revista a las mis importantes y generales de tales
opcicnese.

La primera opcidn que puede hacerse en términos de la estrategia
del decarrollo regional (sin que ello implique una. prioridad fija)
tiene que ver con la asignacidén de funciones en términos institucio-
nales, es decir, se trata de especificar cudl serd la responsabilidad
tanto del sector plblico como del sector privado en la promocién
desarrollo regional. En el lenguaje politico diario esto equivale
a "fijar las reglas del juego', proceso en. el cual la experiencia
indica que es méds importante la fijacidén de tales reglas que el
contenido mismo de las reglas.

Algunos autores han introducido una distincidn entre dos tipoé
de planificacidn regional: la planificacidén de ajuste o pasiva
(o adaptiva) y la pianificacién de desarrollo o activa. Conducir
el andlisis en términos de esta diferenciacién es Gtil para los
efectos de identificar el rol que le corresponde tanto al sector
piblico como al sector privado.

Seghin Hermansen, la planificacidn espacial de "ajuste" se basa
principalmente en el reconocimiento del influjo.de las tendencias

generales del desarrollo, en el sistema espacial. La evolucidn de

/este Gltimo
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este (ltimo se concibe como una respuesta a la presién y a las nece-
sidades del desarrollo econémico nacional.  La tarea de la planifi-,
cacibn regional es entonces facilitar el proceso de evolucidn espacial
para alcanzar en el futuro una estructura .espacial optima (Hermansen,
1969). ,

De otro lado, la planificacidén de "desarrollo'", reconociendo
la interaccidn entre el desarrollo econdmico y la evolucidn espacial,
trata de identificar y lograr, en un marco dindmico e histérico, .
una modalidad de evolucidén de la estructura espacial que en cualquier
punto del tiempo sea. la mis eficiente para promover un proceso
sostenido de desarrollo econdmico rapido. A

La prevalencia de uno u otro tipo de enfoque - que no estéa
desprovisto ‘de un cierto contenido ideoldégico - determina en buena
medida la participacidn relativa'del sector piblico y del sector
privado en las tareas del desarrollo (regional).

Si la planificacidn se entiende como un proceso de "ajuste",
el rol del sector piblico disminuye de inmediato, reduciéndose a un
papel de proveedor de economias externas que favorezcan a su vez el
desempefio del sector privado, verdadero motor del desarrollo de
acuerdo a esta posicidne

Por el contrario, en la medida en que el proceso de planifi-
cacidén espacial es entendido como un proceso de planificacidn de
"desarrollo", el papel relativo del sector piiblico pasz a ser
preponderante. En este caso es justamente el gobierno (y sus agencias)
quien se convierte en el principal agente de cambio. Esto no signi-
fica, sin embargo, despreciar el rol del sector privado en el proceso
de cambio estructural implicito. Precisamente para aprovechar la
capacidad de este sector, cuando prevalece el enfoque de "desarrollo",
se hace absolutaﬁente necesario que el Estado fije las normas que
guiardn el proceso de cambio, es decir, las reglas del juego.

No es necesario que la opcidn anterior y la ulterior definicidn
institucional de tareas sea idéntica para todo el sistema regional.

Aparentemente, en regiones altamente capitalizadas (como serian las

/regiones de
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reglones de tlpo metropolltano) 1a planlflcaclon espac1a1 podrla
tener un caracter mas pa51vo, ayudando 1ndirectamente a un mayor
desplazamlento de los recursos gubernamentales hac1a las reglones.
menos capltallzadas en donde el enfoque deberla ser mas actlvo..
En cualquler caso, la especzf1cac1on 1nst1tu01onal de tareas
entre el sector publlco ¥y privado de la economla, pareﬂe constituir

un elemento 1mportante en la generac1on del grada de consenso social

minimo que p081b111ta un esfuerzo de desarrollo. ,

Deaando de lado esta opcidén de caracter institucional, la
deflnlclon de 1la estrabegla de planlficaclon reglonal Jdmplica
seleccionar accwones de entre una serle de alternatlvas dicotdmicas
que son cla51cas en la 11teratura.h

Asi por egemplo, la estrategla debera eleglr entre un patron

de desarrollo eqplllbrado 0 un patron de desarrollo desequlllbrado.

Hay que observar que los termlnos desarrollo "equlllbrado" y
desarrollo "desequlllbraﬁo" pertenecen por.complgto~al arsenal

conceptual de la teoria del crecimievto econdémico formulada en su

gran parte sin nlnguna connotac1on espa01al. No obstante, estos

mismos termlnos suelen ser utlllzados dentro del contexto del desarrollo
reglonal, sin que se prec1se su contenldo exacto y dando lugar asi

a una serie de confus1ones.»

La teorla “del crec1m1ento eCOnomlco equilibrado, desarrollada

prlnclpalmente por Casael Nurske, Lewis y Rosens teln-uodan, apunta

en lo esencial a la superacidn del problema de la estrechez del
mercado en economlas en desarrollo, como escollo pr1nc1pal para la
implantacién de nuevas 1nver51ones 1ndustr1a1es. De ahi la necesidad
de planear 51multaneamente un amplio congunto de act1v1dades “
(1ndustr1ales) 1nterdepend1entes, de forma que el incremento (dlrecto
e 1nd1recto) de 1ngresos generado asegure un mercado suflclente para
el paguete de inversiones. Tal 51tuac1on no se lograra, a Julclo de -
los autores, mediante proyectos 1nd1v1duales, cada uno de los cuales

estaria sobredimensionado en relacidén al tamafio del mercado existente.

/E1 concepto
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El concepto de desarrollo equilibrado aparece asi vinculado

a cuestiones puramente funcionales y a la supuesta necesaria simul-

taneidad (o equilibrio de oferta y demanda) de varios proyectos

sectoriales. No hay ninguna referencia < ni explicita ni implicita -
a problemas de desarrollo espacial de la economia.

Por otro lado, la teoria del crecimiento econdmico desequilibrado

que aparece en buena medida como una reaccién intelectual a la teoria
anterior, se asocia principalmente a nombres como Perroux, Hirschman
y Myrdal. B

A lo menos en sus primeras formulaciones, la teoria de crecimiento

desegquilibrado también aparsece como una teoria completamente a-espacial
en que el énfasis se coloca en las innovaciones discontinuas (siguiendo
el pensamiento de Schumpeter) que se generan en ciertos puntos

(firmas o industrias) de la estructura productiva, puntos que, mediante
efectos hacia adelanﬁe'y hacia atrés, comunican los impulsos de
crecimiento hacia otras actividades. Cabe destacar que es sdlo
incidental (y en cualquier caso posterior) la referencia geografica

de esta teoria. Obsérvese en este sentido que el concepto de polo de -

crecimiento directamente asociado a esta teoria, tenia en sus

comienzos, connotaciones puramente funcionales.
Hechas estas aclaracicnes,‘cabe preguntarse entonces que
significado espacial tienen los conceptos de equilibrio y desequilibrio.
No debiera haber ninguna confusién en este punto. En un momento

dado del tiempo existe un determinado sistema interrezional con una

estructura dada. Esta estructura estd definida por la naturaleza de

blos subsistemas componentes y por el tipo de relaciones que ligan
entre si a estos subsistemas.

Un crecimiento equilibrado del sistema interregional sdélo puede
significar un proceso de crecimiento que mantenga invariante la
estructura del sistema, modificando sélo la escala del propio sistema.
Esto sblo puede lograrse si todas las regiones se expanden a una misma

tasa de crecimiento, que corresponda, obviamente, a la tasa de

crecimiento nacional.

~/8i bien
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Si bien el concepto de crecimiento. equilibrado del sistema
regional puede ser definido sin ambiguedades, debe recqngcersé que
- en los términos propuestos - el concepto no. tiene gran valor
estratégico, ya que el "equilibrio" serd tanto mds dificil de mantener
cuanto mayor sea el tamafio del sistema interregional, es decir,
cuanto mayor sea el nlGmero de regiones.. -

Por otro lado, la opcidén de desarrollo desequilibrado no

resulta tan facil de definiré' Porudbqéidiéh, deberia entenderse

que cualquier proceso de crecimiento regional en el cual las diferentes

regiones se expanden también a tasas diferentes, implicaria una forma

de desequilibrio espacial. En consecuencia, se originan aca

multzples alternativas siempre dentro de la opcién de desarrollo

desequlllbrado° o . A
"Ahora bien, si-la estructura actual y el fun01onam1ento del

sistema regional son juzgados como 1nef1c;entesv(en relac1qn a los

objetivos mis generales de tipo global, por ejemplo), es claro que

la estrategia deberi, .desde este punto de vista, adoptar una modalidad

de crecimientq desequlllbrado. Cono el. proceso de planificacidn

regional sélo tomara forma efectlva precxsamente cuando la evaluaclon

del sistema es negativa, se 51gue gue como norma, la. estrateg;a -de

desarrollo regional deberi ser. desequlllbrada.

La forma anterior de diferenciar.y definir los conceptos de
desarrollo equilibrado y desarrollo desequilibraco pucde parecer
excesivamente simplista a primera vista. No obstante es la linica
manera de trasladar al plano espacial conceptos que, como se seﬁalé,
tienen su origen y su mayor aplicacidn. dentro del contexto puramente
funcional de las teorias del crecimiento econdmico.

Obsérvese de paso dos hechos.. El primero dice relaclon con 1a
relatividad del concepto mismo de equilibrio, el que no puede ser
definido si no es en relacidén a un punto o momento dado; esto
sugiere que la interpretacidn hecha anteriormente no es la ﬁn}ca ,
posible. El segundo dice relacidén con la ausencia. de correspondencia

estricta entre la interpretacidn funcional y espacial de los conceptos
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equilibrio y desequilibrio. Podria concebirse en consecuencia, un
crecimiento econdémico equilibrado a la Rosenstein-Rodan, en términos
de actividades, el que podria generar simulténeamehfe'un crebimiento
espacial'completamente desequilibrado y a la inversa.

Otra opcidén entre alternativas formalmente excluyentes que

deberé incluir el disefio de la estrategia se refiere a los conceptos

Esta opcidn, tal como ha sido planteada por Matus (Matus, 1969),
encuentra sus raices en una altérnativa‘planteada‘desde antiguo por
los especialistas ;egionales Y que se resume en una pregunta: idebe
moverse la poblacidn hacia las oportunidades de trabajo o a la inversa?

Matus entiende por desarrollo vertical una modalidad de desarrollo

que consiste en afianzar el crecimiento en los lugares en donde ya
existe la infraestructura, es decir, en lugares en donde esté garan-
tizada la generacién de economias externas que hagan atractivas
nuevas inversiones. Por razones histéricas féciles de explicar,

en América Latina este patrén de desarrollo se ha caracterizado en

general por mostrar una localizacidn litorénea. Bl concento de

desarrollo vertlcal se enlaza, por otro lado, con la modalidad de
desarrollo por diversificacidén en contrap03101on a un patrdn de

ampliacidén y se afirma que la diversificacién seria la forma tipica -

de expansidn de las economias capitalistas dependientes (mayor
diversidad de modelos de automéviles, siempre prcducides para un
segmento de la poblacidn, por ejemplo).

En el desarrollo "vertical' lo esencial es que los recursos
del pais se desplazan hacia la localizaéién'preexistente de la
poblacidén. La légica de este tipo de desarrollo descansa en la
premisa de que los centros urbanos existgntes estan operando en
condiciones de costos decrecientes en relacidn a la adicidn de
poblacidén y actividad econdmica. Seglhn los detractores de la opcidn
"vertical", esta hipdtesis seria falsa, a'lo menos en bastantes casos
y ademds, tal opcidén presenta una serie de problemas laterales

vinculados a la desocupacién, distribucidén del ingreso y marginalidad.

/Por otro
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Por otro lado, el concepto de desarrollo horizontal se basa

en una planificacidén sucesiva de polos o centros de desarrollo para
conquistar nuevos espacios, a causa de lo cual, los hombres se
desplazan hacia donde estan los recursos, o sea'exactamenfé el
proceso inverso del desarrollo’ verticale * A ‘ -

No cabe duda alguna que en un continente como América Latina,
précticamente vacio én su interior, la opcidn de desarrollo horizontal
tiene un gran atractivo. No s8lo se ocuparia el espacio, objetivo
ya de por si deseable, mis importante resulta destacar que este
proceso" dé ocupacién decl espacio podria’ basarse en el uso de
tecnolpgias intensivas en mano de obra, a lo menos en ciertos
sectores. Asi, la ocupacidén del- éspacio, la construccién de nuevas
ciudades, la explotacidén de nuevos recursos y otras actividades
similares podrian genersr un volumen de ocupacidn considerable.

Es claro el impacto que se podria lograr en relacidn a la distribucién
del ingreso y en relaciédn a la marginalidad provocada por un proceso
de industrializacién capital-intensivo. Naturalmente, la estrategia
de desarrollo horizontal estd acompaiada de Profundas alteraciones

en el modo de produccidn industrial, es decir, se asocia a.un patrén
de ampliacidn del consumo masive. =

Ahora bien, detrds de la opcidn ‘desarrollo vertical versus
desarrollo“horizontal, exiéte‘un‘ciarb'pfoblema de costos y, ‘en
general, de recursos de capital. Puede demostrarse formalmente que,
bajo ciertos supuestos y en un marco estitico, el desarrollo ‘
horizontal significa un meyor uso de recursos que el desarrollo
vertical. Sin embargo, una evaluacidn correcta de ambas alternativas
necesariamente téndria’ que ser efectuada en un marco dinidmico de =
largo plazo. Ademds, es posible reducir considerablemente los costos
de la formacidn del capital ‘social del desarrollo horizontal si se
adopté'un mecanismo de formacidn de capital tal como el sugerido
por Nurske, es decir, utilizando el excedente de poblacibén rural.

Otrs eleccidn, en términos de opciones de desarrollo, que

conforma el proceso de disefio de la estrategia, se plantea en relacién

a la seleccidn de un patrdn de desarrollo polarizado versus un patrén’

de desarrollo no polarizado.

a

/Sin duda
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Sin duda posible, éste ha sido el elemento mis importante en la
discusidén académica y en la préctica de la planificacidn regional en
América Latina en los ultimos afios. Por otro lado, si un concepto
o una teoria (aunque tal denominacidén siempre es algo ambiciosa)
ha sido mal interpretado y mal aplicado en-América Latina, éste ha
sido precisamente el concepto de desarrollo polarizado. Paradojalmente,
la misma controversia suscitada por el uso de la teoria del desarrollo:
polarizado ha generado en América Latina promisorias lineas criticas
de pensamiento.

Las consideraciones anteriores justifican entonces un tratamiento
relativamente extenso del problema en estas piginas, con el propdsito
de sitvar una opcién tan importante en un marco suficientemente
general y adecnado.

La teoria del desarrollb polarizado, originada principalmente
en los trabajos de Perroux, es esencialmente una teoria de crecimiento

desequilibrado en la cual conceptos tales como innovacidn, dominacidn,

¥y transrisidn juegan un papel basico. Por otro lado, la teoria tiene

una estructura esencialmente inductiva, estructura que emerge de la
observacidn empirica en el sentido de que el crecimiento no aparece
en todas partes en forma simultinea sino que tiende a aparecer en
ciertos puntos (polos) del sistema econdmico, a partir de los cuales
se propaga hacia otros puntos con intensidad y efectos variables. .

‘De 'una teoria "pura" del crecimiento econdnico, la teoria del
desarrollo polarizado rdpidamente se transformd en una teoria del
crecimiento "espacial' en la misma medida que el concepto de 'polo"
fue errdneamente asimilado a la nocidn de "centro urbano'.

Desde el pﬁnto de vista operacional la teoria del desarrollo
polarizado puede dar origen a por lo menos dos estrategias especificas
o formas concretas de interpretar y aplicar los conceptos originales:
una polarizacidn '"puntual" y una polarizacidén "areal". Cada forma
especifica estard asociada particularmente a la naturaleza de la
estructura de los sistemas urbanos que servirian de soporte a las
acciones econdmicas que se disefiardn. Como este es un punto no
incorporade a la literatura es preciso examinarlo con algin detalle
para discutir en seguida el contenido concreto. de una opcidn de

desarrollo polarizado.
/EL tamafio
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‘El tamafio geografico de los paises, el tipo de distribucidn de
ciudddes que presentan y' la naturaleza de las estrategias de. polari-
zacidn funcionales a..calia caso particulér, ‘debieran.ser considerados -
como asuntos interrelacionados. *Tal vez' en alguna medida el aparente’
fracaso de las estrategias de -desarrollo polarizado en América Latina
se vincula'a la falta de asociacidn entre.estos elementos. Fracaso.
en todo-caso mas aparente que teal, porque como zlguien sefialaba,
del desarrollo polarizado .(en América Latina) se podria decir lo
mismo que del Cristianismo: no puede’ haber fracasado algo raramente
aplicado. o : - -

Para comenzar el. examen de la interrelacidn del tamafio geogréafico
con la distribucidn de ciudades y con las estrategias de desarrollo
polarizado es fitil  tomar como puntc de partida el conjunto de hipdtesis
(tecnoldgicas) elementales de la teoria del -desarrollo -polarizado.

Reducida a su expresidn més simple, la teoria del desarrollo
polarizado se basa en un conjunto de hipdtesis, cuya validez en una
situacidn dada constituye un requisito indispensable para estructurar
una estrategia del desarrollo polarizado con alguna posibilidad de
éxito. Estas hipdtesis pueden ser formuladas de la manera siguiente:

_.a) existe un proceso de polarizaciédn funcional (es decir, el
crecimiento econdmico puede ser visto como una serie de
* "deséquilibrios causados por la aparicién 'y desaparicidn de
una serie de actividades innovadoras, Cominanies y propulsivas);
b) existe un proceso de polarizacidn geografica (es decir, la
estructura éspacial se modifica como efecto de la aparicidn
y desaparicidn de centros urbanos que ‘generan fuerzas de
atracéidén y de -difusidén sobre las actividades econdmicas del
medio geografico); o
¢) ambos procésds son procesos autocontenidos (es- decir, hay un

.efecto de fetroalimertacidn reciproca-de manera que cualquiera
"dée los dos procesos ‘induce la aparicidn del otro); . '

d) ‘es posible introducir exdgenamente estos desestabilizadores
.(polqs).en_la‘estructura funcional de actividades y por esta

via es posible provocar la polarizacibén geogréfica.

/La validez



. La validez de las hipdtesis anteriores no se discute generalmente
en el caso de economias. desarrolladas en donde: se dan. las dos condi-
ciones laterales bisicas que permiten plantear tales hipdtesis y que
permiten en consecuencia el planteo de una estrategia de desarrollo
polarizado. .Estas condiciones se refieren a la existencia de

relaciones interindustriales que definen un cuadro de transacciones

relativamente lleno y a la existencia de relacicres interespaciales

(o interurbanas) que también definen un cuadro de transacciones mis
0 menos completo. En estas condiciones y dada la validez de la
hipdtesis de retroalimentacidn, es licito pensar que la introduccidn
de una nueva actividad ""polar! generari una serie de efectos que se
difundiridn simultineamente a través de la matriz de relaciones
industriales y a través de la matriz de relaciones espaciales.

El problema basicc reside en que estas condiciones no se dan
por lo general en las economias en desarrollo. Las relaciones inter-
industriales son escasas y débiles; las relaciones interespaciales
lo son mAs alin.. Justamente se trata de economias poco integradas.

Por esta razdn, una estrategia .de ‘desarrollo polarizado en
una economia en desarrollo tiene un contenido completamente distinto

y mucho mas complejo. No se trata sélo de introducir elementos

desestabilizadores (polos) en el sistema; al mismo tiempo dehe crearse

el sistema de relaciones econdmicas y, sobre tcdo, ecpaciales.

El significado inmediato del reconocimiento .del lLiecho anterior
consiste en la admisidn de que una estrategia de desarrollo polarizado
envuelve una cantidad mucho mayor de recursos financieros, tecnoldgicos
¥y de administracidn que lo que suele suponerse. En otras palabras
una estrategia de desarrollo polarizado correctamente concebida es un

asunto de gran escala mis que una sucesidén de pequefias acciones

aisladas.

El segundo elemento que se necesita introducir para dar forma
a un enfoque mids integrado del fendmeno de polarizacidn es el tamafio
geogrifico absoluto de los paises: Naturalmente, puede esperarse, '

a _priori, que existan algunas diferencias en la forma de insertar

/una estrategia
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una estrategia de desarrollo polarizado..en paises '"pequefios! y. en-
paises "grandes".. Este. punto .ha sido:escasamente incorporado ‘en la
literatura“prOpiamentelregional;‘entre otros, Geisse y Coraggio
(Geisss . y Coraggio, 1970) desde un punto ‘de-vista,-y Gutiérrez, - ..
Ortiz y Villamil (Gutiérrez, Ortiz y Villamil, 1971) ‘desde’otro, - -
ofrecen contribuciones relevantes en relacidn al’ tratamiento del tema -
de esta monografia. R R " . o o

Si ‘bien ‘dirigido a problemas de planificacidén metropolitana, -

el conocido articulo .de Geisse¢:'y Coraggio provee un excelente

ejemplo de como distintos escalas: espaciales requieren ‘de diferentes

instrumentos de'control'y. orientacidn, fundados en concéptos no-
tradicionales. :La argumentacidénde: ambos autores; réferida a:regiones
metropolitanas. podria perfectamente utilizarse en.el caso de paises
muy pequefios que, ‘bajo ciertas ccndiciones, Operan como- ''grandes
ciudades"s ™ oL T

Por supuesto, Geisse y Coraggio no .s8lo abogan por: un- cambio
de enfoque metodoldgico en razdn de una cuestidn de escala de tamafio
regional; es claro que. su’argumentacidén se basa, correctzmente, en -
la diferente estructura funcional de un &rea metropolitana. No -
obstante, y desde el:punto de vista de la materia en discusidn;-.
subsiste &l hecho de gque paises 'pequefios' podrian ser también :
conceptualizados como-una "gran .ciudad", dependiendo ello, naturalmente,
del grado de interdependencia y movilidad interia. Reculta entonces
que en el caso de paises 'pequefios' también seria necesario un |
cambio en la manera de enfocar la planificacidén regional 'y por inclusidn,
seria necesario también un cambio en la manera de conceptualizar-la.:
insercidén de una estrategia’ de. polarizacidn, siren definitiva &ste
fuese el instrumentc de cambio adecuado bajo tales circunstancias.

Desde otro punto de vista no menos -interesante, Gutiérrez, Ortiz
y Villamil, plantean la necesidad de readecuar los esquemas. de .plani-
ficacién - demaéiado‘keynesiaHOS'y'en consecuencia -basados .en hipbtesis
de escasa apertura del sistema ‘econdmico = para operar en palses
pequefios, normalmente garacterizados por un grado considerable de

aperturae. .
/Si bien
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Si bien los autores citados dirigen su estudio casi exclusi-
vamente a los aspéctos globales de la planificacién econdmica, no
resulta ménos cierto ‘que al entender la planificacién‘regional
(a escala nacional) como un componente de la planificacién nacional,
aquella deberia modificarse en su praxis en la misma medida en que
se altera el contenido de esta Ultima. A su vez, si una estrategia
de polarizacidn estld contenida en un esquema de planificacidén
regional, también deberi, bajo condiciones de elevada apertura, ser
replanteada en su contenido ¥ alcance.

Tomando como' punto de partida el conjunto de caracteristicas
que tipifican a los paises pequefios los autores citados sugieren un
modelo de planificacidn mds orientado al control de los flujos
intersistémicos, a la reduccidn de la incertidumbre, a la generacidn
de informacidén y al disefio de una estrategia de minimizacién de
pérdidas que asegure la estabilidad del sistema.

Asi pues, puede apreciarse que la escala del area bajo countrol
(ya sea una regidén o un pais) tiene una decisiva influencia tanto

en la metodologia como en el instrumental operacional de 1

planifi-

cacién tanto cuando la escala se mide en términos puramente geografigos
como cuando se mide en términos funciénales relativos. -

Es posible entonces deducir una hipdétesis preliminar de trabajo::
una estrategia de desarrollo polarizado deberd diferir en su.conceﬁcién
y contenido concreto en relacién a su aplicacidén en espacios '"grandes"
Yy en espacios "pequefios" y en este Gltimo caso todavia cabe la posi-
bilidad de que no tenga sentido la formulacidén de una estrategia de-
desarrollo polarizado. '

El tercer elemento que Se necésita introducir en el anilisis
es la configuracidén urbana.

En un significativo trabajo de Vapiiarsky (Vapfiarsky, 1969) se
plantea que los modelos de jerarquia urbana llamados "modelos primal"
¥ "modelo de rango-tamafo' no pueden considerarse como situaciones
excluyentes en un mismo pais; més bien, sostiene el autor, un ajuste
perfecto a la regla de rango-tamafio de todas las ciudades de un area,

excepto la mayor, es compatible con un elevado nivel de primacia.

/Considerando las
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Cons;derando las - reg1ones (o los pa1ses) coro sistemas ecologlcos,

Vapnars&y centra su atericién en los atributos de cerramlento ¥ de

1nterdependencla interna de tales sistemas. El cerramlento de un

51stema és deflnldo por el autor como 1a propor01on “de todas las
1nteracc1ones que ‘comenzando o termlnando en un 51stema dado,'son
completadas dentro del mismo sistema. La 1nterdependunc1a interna
es definida como la cantidad total ‘de interaccién que se produce entre
todos 1os p051b1es pares de unidades del sistema (por eJemplo, cludades)
dividida por 1la poblaclon total de las unidades.

~ De las doxlnlclones anteriores Vapnarsky deduce dos hipdtesis
impdrtantes, La priﬁéra de e‘las establece que para reglones
suficientemente blen deflnldas (esto” es, con un cerramlento relati-
vamente elevado), cuanto m&s bajo es el grado de cerramlento, mayor
es el grado de priﬁacia de‘la'ciudad que mantiene los brindipalés
enlaces entre el &réa en cuestién y el resto del mundo. La segunda
hipbtesis establece Que‘éuahto mayor es la interdependencia interna,
mayor es la p051b111dad de encontrar una Jerarqula de rango-tamano
en la dlstrlbuc1on de’ cludades.

Puesto que el cerramiento y la interdepeﬂdéncia interna son
atributos”ihdependientes"d; un sistema, el autor distingue cuatrd:
situaciones posibles: . '

‘a) Elevado cerramiento y'baja interdependencia. Esta combinacidn

caracterizaria un area muy subdesarrollada'précﬁicamenteVaislada del
resto del mundo. 'No es probable la aparicién de una ciudad de gran
tamafio y no se puede espe rar tampoco un patrdn de rango-tamano.

b) Bajo cerramiento y baja interdependencia. En este caso puede

esperarse la primacla de 1ld ciudad que mantiene los lazés con’ el
mundo exterlor, al mismo tlempo no se produc1r1a nlngun patron
definido para el resto de ‘las ciudades.’ '

¢) Bajo cerramiento y elevada 1nterde§endeﬂéia. Eh tanto que

la ciudad mayor tenderd a mostrar una’ elevada pr1mac1a, ‘el resto de

las cludades se agustara probablemente a la regla rango-tamano.

v

/d) Elevado



-136 =

Hd) Elevado cerramiento y elevada,interdependenciag‘ Bajo estas

condiciones se presentaria una distribucidn del tipo rango-tamafio
para todas las ciudades. : , S ’

A esta tipologia puede agregarse afin el factor de tamafio del
pais, cuando tal elemento se considera como relativamente independienté
del grado de cerramiento y del nivel de interdependencia interna. .
Se tendrian asi ocho situaciones tipicas.

. Sobre este marco de condiciones basicas es preciso superimponer
el conjunto de estrategias alternativas de desarrollo del espacio
geo-econdmico a fin de sstablecer algin posible patrdén de asociacién.

En un reciente documento, Boyce y Boisier (Boyce, Boisier, 1974)
examinan algunas de las proposiciones mids usuales disefiadas para
intervenir en la estructura urbana-regional y confrontan tales alter-
nativas con la situacidn existente en Venezuela. De las opciones
examinadas, tres son de interés en el contexto de este trabajo: la
equidad geogréfica, la primacia urbana y la. de sistemas de ciudades
de medio tamafio. ,

La opcidn de "equidad geografica" consiste en diseminar los
recursos (por ejemplo, inversiones en parques industriales) a lo
largo de todo el espectro urbano de forma de beneficiar al maximo
de poblacidn posible, es decir, de manera de tornar las oportunidades
de empleo tan equitativas como sea posible, movilizando los recurﬁos en
vez de movilizar la poblaciébn. ‘

Aun cuando una opcién de tal naturaleza es ficilmente criticable
desde el punto de vista de la eficiencia en el uso de recursos escasos,
ella ha servido de base conceptual de experimentos tan importantes
(pero también tan poco exitosos) como la llamada "Operacidén Bootstrap"
desarrollada en Puerto Rico durante la década de los 50 y como el
intento de diseminacion de parques industriales en la India durante
los primeros planes quinquenales.

Desde luego, bajo condiciones de escasez de capifal, una opcién
de equidad geografica estd irremediablemente condenada al fracaso

si al mismo tiempo el esquema de desarrollo industrial implicito se

/ajusta a
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ajusta -a los requerimientos de la tecnoldgia moderna; en tal caso es
impqsible por.regla general superar los problemas de escala efindiyiA ;
sibilidad. . De igual modg, .si el grado de interdependencia interna
(a nivel de centros urbanos). es bajo, resulta imposible utilizar- 1os"
mecanlsmos de separaclon geograflca derprocesos y de complemontarldad.
de funclones entre centros; urbanos.."PS”manera que desde este angulo:
una OpClon de "equidad geogradfica' no: podria ger insertada.en el |
contexto de una economia poco interdependiente. - Por supuesto, la -
opcidn pgdria.sep,utilizada-para'generan-mayon-1nterdependenc1a,
pero a unﬁcosto_de.subuﬁilizaqiém,taiuvez”demasiado alto (ééte'parece
haber sido. une de los resultados alcanzados en Puerto Rico). -

~ La opcidn de primacia urbana.-. diametralmente opuesta.a da
anterior, - plantea la hipdétesis de un elevado grado - de. corrélaciGn
entre el tamafio urbano y la eficiencia. economlca (ef1c1enc1a ‘entun
sentido dlferente del.éptimo, paretianoc); .esto es, que cludades de -
gran tamaiio son mas .eficaces generaderas de progreso ‘econdmico que ‘
ciudades de menor escala, siendo esta regla’ vilida para cualquier.
segmento del sistema urbano. . Se 51gue como' corolarlo que la polltlcaxz'
de crecimiento urbano mis efectiva seria aquella que estlmula el
crecimiento acelerado de la ciudad primal de manera tal de. aprovechar3
la Je*arqula urbana para difundir las ganancias de la-ci udad prlmal
a lo largo y ancho de. todo- el -espacio geogréafico.

La opclon de fortalecer el crecimiento de ia cludad prlmal

en base a su supuesta mayor eficiencia ha recibido- el apoyo de- tan .
1mportantespteorlcos del_dgsa:rglloaurbaqoereg;enal como  Alonso
(Alonso, 1968, 1971) ¥ Mera (Mera, 1970) entre otros. El argumento.
bésico de Mera es que qq.1as_éreaS.enidesarrollo,;la eficiencia’ SR
econdémica de un pais (medida en términos del ingreso per cép{ta) '
aumenta a medida que la poblaclon de la cludad central se incrementa _'
en relacidn a la poblaclon total del pals (el 1ndlce de pr1mac1a crece).
Mera recolecto 1nformacxon para un perlodo de szete anos en un gran
nfimero de paises y, a través de varios ana1151s estadlstlccs,

concluyd que en los paises en desarrollo 1as nas grandes cludades

/son mas
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son més productivas. En contraposicidn a esta conclusidn, Boiéier,-
Smolka y de Barros (Boisier, Smolka y de Barros, 1973) encuentran
que en Brasil las mayores ciudades serian menos productivas 30/ que‘
las de tamafio medio; en estas Ultimas la productividad industrial

por trabajador crece a la tasa- creciente en tanto que en las primeras

crece a tasa decreciente, en un andlisis "cross-section" de mis de

200 ciudades brasileras.

En todo caso, la evidencia empirica tanto a favor como en
contra de la opcidn de primacia urbana es escasa y la que existe es
unilateral en el sentido de medir o los costos o alguna forma de
beneficio sin que ambos conceptos sean considerados simulténeamente.

"La opcidén enfocada hacia "sistemas de ciudades de medio tamafio"
representa -en algin sentido una alternativa intermedia’ entre los
extremos recién comentados y en su esencia, es una sugerencia para:
i) determinar la existencia de sistemas urbanos bien integrados en
torno a uha ciudad central de tamafio medio relativo (superior de

todos modos a un minimo dado); ii) aplicar en tales sistemas una
1

(]
]

i
estrategia compleja de desarrclleo segin las lincas implicadas en
concepto de INDUPOL (Boisier, 1974).

La base conceptual de una opcidn orientada hacia "sistemas de
ciudades de medio tamafio" se apoya en la hipétesis de que en tal
caso seria posible (aunque no como una regla universal) superar la
clédsica antinomia "eficiencia-equidad" siempre que sea posible
desarrollar en tales sistemas y partiéularmente en sus ciudades
nodales, actividades con una pfoduCtividad (localizada) mayor que
la que podria obtenerse tanto en ciudades de gran tamafio como en

centros demasiado pequeiiose.

20/ Si bien la productividad media es mis elevada en las ciudades
de mayor tamafio, las variaciones de productividad dentro de
una misma clase de tamafio urbano difieren a favor de las

- ciudades de medio tamafic.

/Es posible
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Es posible observar una estrecha asociacidén (aunque no comple-
tamente excluyente en cuanto a sus categorias) entre las tres opciones
urbanas (o espaciales) resefiadas y tres formas alternativas de
introducir los aspectos funcionales o puramente econdmicos en ellas
(un enfoque de polarlzac16n estrictamente funcional y puntual, un
enfoque al estilo de "gran ciudad" y un enfoque correonondlente a
un esfuerzo de polarlzaclon mds complejo como INLUPOL). '

A51, una opcion urbana de primacia encuentra su complemento

funcional en un esfuerzo de polarizacidn puntual (correspondiente

a la interpretncidn clirica o perrouxiana del fendmeno); una opcidn

urbana de equidistriducidn se traduce en una modalidad funcional y

operacional del tipo de gran ciudad (o de equilibrio funcional); una

opcidén urbana de sistemas de ciudades de medio tamafio encuentra su

operacicnalidad en un esquema de polarizacidén areal. Esta forma de

asociacidn permite responder simultdneamente las preguntas de DONDE
se actuard y de COMO se actuard para modificar determinadas estruc-
turas urbano~regionales, tal como se muestra en el gréfico adjunto.

Al hablar acid de la opcidn de desarrollo polarizado se

entenderd éste en forma particular, como una forma de desarrollo
inducido, en que los procesos de industrializacidén, urbanizacidn y
polarizacién son manejadcs consistente y simulténeamerte de manera
de garantizar el crecimiento y la modernizacidn de un area (y no de
un punto) estructurada mediante la existencia de un swbbema de

centros urbanos. Esta concepcidn del desarrollo polarizado deriva

directamente de lo que Boisier denomina "estrategia INDUPOL'.

/FORMAS DE
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. FORMAS DE INTERVENCION SOBRE SISTEMAS

URBANO-REGIONALES
COMPONENTE URBANO COMPOVEZNTE ECONOMICO
PRIMACTA < » POLARTZACION PUNTUAL
! J
EQUIDISTRIBUCION {,; > EQUILIBRTO FUNCIONAL
|
Slsggmﬁibgg gﬁgil%gﬁs < > POLARIZACION AREAL

/Industrializacién, urbanizacidén
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Industrializacidn, urbanlzaclén y polarlzaclon deberian ser
consideradas como tres facetas de un mlsmo proceso planeado,
comprensivo ¥y en gran escala, de_desarrollpnreglonal. Nétese que
esta proposicidn no peca por exceéo de 6riéinalidad. En efecto,
las interrelaciones entre los fendmenos de industrializacidn'y
urbanizacidén han sido larga y cons1stentemente estvd1~das-'la5'
interrelaciones entre industrializacién y polar¢5101on también han
sido extensamente analizadas y se encuentran en la base misma de los
planteamientos originales de Perroux. Lo finico de nuevo que se’
plantea es la necesidéﬂ de estﬁdiar mis a fondo las interrelaciones
entre los procesos de urbanizacién y polarizacién como asimismo la
necesidad-de considerar estos tres fendmenos comolfres procesos
interdependieries e inseparables en una correcta 1nterpretaclon de
una estrategia.de crecimiento poiarizado en palses en desarrollo.

La teoria del. desarrollo pularlzado ha 51dq sometida, a 1lo
largo de los Gltimos guince aﬁos; a una variedad de criticas positivas
¥ negativas. Parte de estas criticas'se han orientado hacia la

armazén conceptual de la teorla .y en generwl, han estado acertadas
al sefialar varias debilidades de ella, partlcularmente en relacidén
a los aspectos normativos. Otra. parte de las crltlcas conocldas se
han dirigido hacia los aspectos de politica que emanan de la teoria.
Tales criticas descansan en buena medida en la constataclon empirica
de los efectos laterales negativos presentes en algunao experiencias
de polarizacidn.. .- '

‘La concepcidn de la estrategia INDUPCL nace de dos consideraciones
inmediatas. En primer lugar, de una ver1f10a01on empirica en el
sentido de que el fracaso de algunas experlen01as de polarizacidn
(en paises en desarrollo) se asocia prlnclpalmente a la existencia
de interpretaciones y acciones parc1ales. En segundo lugar, de una
especulacidn-intelectual, en el sentido de que tal vez sea factible
repetir - a una escala conveniente - una modalidad de produccidn
industrial observada en algunos paises, y qué revive’en cierto modo
las mAs antiguas tradiciones fabriles y gremiales de la Edad Media.

S8lo es necesario, a modo de ilustracidn, citar el ejemplo de la

/fabricacidn de
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fabricacidén de relojes, en que cada pieza es elaborada de un modo
artesanal por una familia en su domicilio, siendo el artefacto
armado posteriormente en un lugar central. Se tiene, en consecuencia,
una serie de procesos fabriles realizados en puntos distintos del
espacio geogridfico, con un gran nivel de interaccidn entre si y
sometidos a un proceso final en un punto central{

éNo seré posible pensar en una forma de prcduccidn industrial
semejante en una escala regional? .

Se diri, naturalrente, que los productos industriales ''modernos"
requieren de tacnologias especiales, de escalas indivisibles ¥ que,
de cualquier modo, no es lo mismo fabricar automéviles que relojes.
Es cierto que no todos los procesos industriales pueden ser separados
eficientemente en subproceéos individuales, pero un examen detallado
del problema revelaria tres Lechcs. Primero, la industrializacidn
de paises en desarrollo abarca gran variedad de actividades indus-
triales, tanto tecnolégicamenté avanzadas como actividades mas

elementales. Segundo, aln en ramas iuzdustriales més modernas, como
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y otros, las razones pé;a la integracidn vertical y concentracidn
geografica son de indolé méds econdémica que técnica. Tercero, siempre
existe la posibilidad y la conveniencia en este céso, de pensar en
complejos industrialés mas que en proyectos aislados.

La estrategia INDUPOL es concebida como una serie de acciones
interligadas y secuenciales aestinadas a_provocaf -~ en un Aarea
geografica determinada - un proceso simulténeo de industrializacidn
¥y urbanizacidn de manera tal que los efectos positivos del proceso
son retenidos en el Area en cuestidén. Los cambios provocados en el
Area son de orden fisico, econémico y social y representan no sdlo
una expansidn de las estructuras vigentes; mids que eso, representan
alteraciones en la naturaleza y en las relaciones de las estructuras
econdmicas y sociales de manera de transformar la sociedad del Area

en una sociedad mas moderna y de mayor nivel de vida.

/La estrategia
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La. estrategia propuesta 1ncluye nueve etapas o nueve tlpos de
acciones complementarlas, enumeradas a contlnuaclon'

1. Identlflcaclon de las act1v1dades 1ndustr1a1es.'

2. Identificacidn del. 51stema urbano.' S

3« Identificacidn de los procesos deslocallzables.

L, Andlisis y evaluaclon de las ventaaas comparatlvas de los

~ componentes urbanos. . 'f‘k o
. Do Asignacidn de procesos 1ndustr1ales a los componentes urbanos.

6. Seleccidén de acciones 51stematlzantes.’ -

7+ Selecgién ds a,clcnes lnternallzantes.

8. Prov“anacién fLSLca y flnanclera,

9. Control y evaluaclon de la estrategla..

Una breve descrzpclon da la naturaleza Yy contenldo de cada una
de las etapas cmtadas ha:a mas ccmpren81b1e el alcance ‘de la
estrategia INDUPOL.

1. Identlflcaclon de act1v1dades 1ndustr1ales

Esta etapa,_cuyo contenldo resnlta obv1o. solo en algunos
aspectos difiere de la tarea ba81ca 1nclu1“a en el dlseno de un
programa de desarrollq 1ndustr1al puramente sectorlal.

En conformidad a los obgetlvos generales de un plan de desarrollo
¥y en conformidad a los obaetlvos mas partlculares de una determinada
estrategia industrial, se trata de seleccionar un congunto de act1v1-
dades industriales que sirva de base y punto delpartida ep‘la ;mple-
mentacién de la estrategia INDUPOL. B R B

- Bs atil seflalar que esta etapa envuelve una 1abor mas amplla y
complega que la simple especlflcaclon locacional. de nroyectOSLndustraales
ya establecidos en los planes sectorlales. Si bien tal tarea puede '
constituir un primer y. valloso paso, en verdad se nece51ta generar
nuevas ideas de acthldades 1ndustr1ales de acuerdo, por supuesto,

a las prioridades sectorlales, pero representando paralelamente'
una verdadera contribucién a la 1dent1flca01on de proyectos por
parte de .los intereses reglonales. "En ‘este sentido, tanto los

planificadores regionales locales como tamblen las agrupaciones

/locales de



- 1hk -

locales de clase (productores, sindicatos; comerciantes) debieran

ser requeridos para contribuir de una manera general a esta generacidn
de nuevas ideas. Es bien sabido qge a veces un punto de estrangu-
lamiento en el esfuerzo de desarrollo no proviene de la escasez de
recursos sino de la escasez de’proyectoé viables. |

¢Hay algha criterio a priori Que ayuda en la seleccidn de
estas actividades? Resulta dificil responder taxativamente en este
nivel general de discusién,_aun cuando algunas orientazaciones preli-
minares pueden ser indicadas. '

Por ejemglo, es claro que las actividades seleccionadas debieran
corresponder a lo que en literatura correspondiente se denomina
actividad motriz, o actividades dominantes y propulsivas. Todas las
miltiples caracteristicas que son atribuidas a las actividades
motrices se pueden resumir en una sola: son actividades con notoria
capacidad para generar-econdmias externas.

Si la informacidn estadistica necesaria esta disponible,

e

pueden utilizarse técnicas relativamente complejas para esta ident

zacidn de la matriz

J=te

ficacidén, tales como las técnicas de triangular

I

de insumo-producto y el cédlculo de indices de dispersidn de Rassmunsen.
Si no se dispone de la informacidn requerida, serd necesario recurrir
a procedimientos mis elementales apoyados en encuestas directas

a las industrias.

Otra orientacién que se puede seflalar tiene que ver con el
grado de indiferencia locacional (foot-loseness) de las actividades
industriales. Cuando mayor sea el grado de indiferencia locacional,
tanto mds amplias serdn las posibilidades de disefiar estrategias
alternativas - en un sentido puramente geogrdfico - de polarizacidn.
El andlisis locacional estédndar puede ser utilizado en esta etapa
para calcular diversos indices y cuocientes de localizacién.

Una tercera orientaciénAquelpuede contribuir a definir el
criterio de seleccidén es el empleo, si ‘el nivel de desempleo se
considera critico, ya sea a nivel nacional o a nivel de bolsones
localizados de deégmpleo. Manteniendo en mente el hecho de que esta

/orientacidén hacia
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orientacidén hacia el empleo pudiera ser conflictiva con la primera
(generacién de economias externas), podrian de todos modos selec-
cionarse actividades cuyo coeficiente de empleo directo e indirecto
(en relacidén al capital fijo o al nivel de producto) fuese superior
al registrado como promedio dentro del sector.

Otras condiciones laterales podrian agregarse, como por ejemplo,
condiciones relativas al uso o a la generacidn dz divisas. En tal

sentido - ceteris paribus -~ podrian tener prioridad actividades

volcadas hacia el comercio externo del pais.

Ahora, en sste punto c¢onviene enfatizar la preferencia por la
seleccidn de complejos industriales sobre un conjunto de proyectos
individuales.

Los complejos industriales - en verdad poco usados en el
contexto de la polarizacibén en los paises occidentales - tienen a
lo menos dos ventajas (en relaciin a proyectos individuales) al ser
utilizados en el esquema de una estrategia como INDUPOL.

Primero, poseen por definicidén un alto grado de interdependencia
técnica y locacional y no parece evidente gque tal interdependencia
locacional deba referirse sdlo a un punto del espacio geografico.

Segundo, permiten tornar financieramente viables algunas
actividaces que consideracdas en forma aislada no lograrian una
rentabilidad adecuada.

Es cierto que en general seri mis dificil identificar un
conjunto de complejos que un conjunto de proyectos, pero el esfuerzo
debiera ser hecho de todos modos dadas las ventajas que seridn redis-
cutidas mids adelante. Ademds, si la base industrial de la estrategia
INDUPOL, es un complejo industrial (no necesariamente tiene que ser
asi) con seguridad que ello va a contribuir a acortar el nfimero de
estrategias INDUPOL que simulténea y jerdrquicamente podrian ser
implementadas en un mismo pais. Los recursos financieros y la propia
situacidén tecnoldgica tenderdn a imponer un techo con respecto al

nimero de complejos de base.

/También es
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También es oportuno destacar en esta parte del trabaao que ha
habido uha tendencla - que blen pudlera ser exces1va y aun errénea -
a ligar el’ fenémeno de polarlzaclon a clertos atrlbutos especlficos
de la actividad economlca, a saber, al atrlbuto 1ndustr1al y al
atrlbuto de tamano. No ha escapado a la percepclon de varios autores
que la modernizacidi sectorxal-espacxal buscada a +,aves de una _
estrategia de’ polarlzaclon podrla generarse tambiin via la 1mplan-
tacidn de act1v1dades puramente terclarlas [} cuaternarlas,Acomo
educacidn superlor, 1nvest1gaclon, turlsmo, serv101os de gestlon y

admlnlstrac1on, etce.

2e Iden+1f"oaﬂlon del 51stema urbano

~

Lo que aif bréﬁclé en forma fundamental la estrategla INDUPOL
de una estrategua sectorial de desarrollo industrial es Justamente el
tratamiento simultineo eapac1al-e90tor1al a nivel de centros urbanos.
Por otro lado, lo que dlstlngue a una estrategia como INDUPOL de
otras estrategias corrientes de polarizacidn es el enfas;s en la
interdependencia urbana (o espacial) sobre la interdépendencia

funcional via insumo-producto. Tal vez

saric aclarar que en

-

m
£

o
1)

las estrategias de polarizacién es usual identificar una o varias
ciudades que cumplirin con una funcidn de "polos"; lo importante
es que tales ciudades son consideradas 1mp11c1tamente cono puntos
mds que como componentes de un verdadero sistema.

En consecuencia, la segunda etapa de la estrategié consisfe
en identificar el o los sistemas urbanos (en el segundo caso es mis
propio hablar de subsistemas) canaces de recibiﬁjy(asimilar el
impacto de la 1ndustr1a11zaclon. . o

En algunos casos resulta 1mp051ble dlferen01a" dentro de un
mismo pais (Uruguay, por ejemplo) varios subsistemas urbanos vy sbdlo
existe el sistema nacional de centros urbanos. En tal caso y de acuerdo
a la naturaleza de la estrategia que se discute, la polarizacidén sdlo
podrd plantearse en términos nacionales, o en términos de una

categoria territorial supranacional.

/No obstante,
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‘No obstante, en ‘la: mayoria de. los .casos pueden ser 1dent1flcados

'“éub51stemas‘urban05 ‘dentro- de un pais. El crlterlo fundamental de

1dent1fica¢1on es un criterio de nodallza01on (en termlnos de blenes,
serv101os e interaccidn social) de. ciudades en torno a un punto ‘nodal.

' Cabe sefialar la posibilidad que los sub51stemas urbanos identi-

'flcados tengan en algunos ¢asos un caracter més potenc1a1 que real.

Ello implica, ‘como se vera, que parte de la estrategla debera

orlentarse de’ manera-de transformar un sub51stema potenc1al en'

s

' uno reale o B . :

¢

Necesariarente en este punto hay que hacer alguna referen01a

a una cuestidn’ de- suyo complicada. . oCual es el tamano tolerable

‘para cada uno>defest05'sub31stemas urbanos° O mas concretamente,

éculdl es la distancia méxinma tolerable entre los componentes del

subsistema ‘de manera que esté presente un alto grado de 1nteracclon

interna? No cabe por .supuésto una respuesta teorlca unzca. ya que

'en ¢ada cadd la respuesta deberd . -emerger de 1a cons1dera01on de la
'51tuaC1on impérante en materia-de transporte y comunxcaclones.

"Cien kllometros puede ' ser una .distancia perfectamente tolerable

'para generar v1a3es de "commuting" dentro- de. un 51stema urbano-reglonal

'blen 1ntegrado, pero pueden constituir una barrera 1nfranqueable en una

situacién diferente.”? Esto ‘indica que se deberla ser mas bien cauteloso
en la identificacién de los subsistemas urbanos, por lo menos
atendlendo a este punto de vista, ,8in olv1dar, no obstante, que parte

de la estrategia estard orientada a reducir el nivel de frlcclon del

.

ulespaczo y tenderi por tante:a. aumentar el "tamano" del sub51stema.

Por 4ltimo, las técnicas- espec1f1cas de caracter analitico

que deberan ser utilizadas en esta etapa se. encuentran en el arsenal

conocldo dél anilisis regional. Estadlstlcas de flujos (blenes,

personas, servicios) por origen y destino y modelos grav1ta01onales

pernlten usualmente cuantificar con cierto rlgor la 1nten81dad de

'la interaccidén entre ciudades. ' Mis. atin, es este el 1ugar Justamente

para introducir los conceptos derivados de 1a teorla de los 1ugares

.centrales de Losch~Christaller ya que una de las funclones del punto

nodal de cada subsistema urbano seri justamente una funcidn de
centralidad (aun cuando el atributo de centralidad debe ser en rigor
distinguido del atributo de polaridad).

/3. lIdentificacidn
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3. Identificacidn de los procesos deslocalizables

' Uno de los pr1nc1pa1es problemas teorlcos y practicos que surge
en el diseno ‘de una estrategia de polarlzaclon,cons1ste en el. correcto
mapeamlento sobre el espacio geografico de las actividades func1onales.
Cuandolla estrategla se concibe en la forma usual, es decir, de
manera mono o multi-puntual (conjunto de ciudades o "polos" ordenados
Jerarqulcamente) la a31gna01on de act1v1dades a tales puntos es
:relatlvamente directa y senc1lla ¥y se basa, por lo. general, en una
combinacidn de criterios econémicos de locallzac1on y politicos de
distribucidn terrltorlal. En general se observa en tales casos una
tendencia explicita o implicita a enfatizar el uso de la polarizacidn
como instrumento de crec1m1ento (en detrlmento ‘de la fun01on de
difusién) y a reforzar, prlnclpalmente, las relaclones 1ntersector1ales
(manlfestadas en el espacio fun01ona1 abstracto) sobre las relaclones
espaciales o urbano-reglonales..

Sin embargo, si la perspeétlva con que se utlllza una estrategia
de polarlza01on asume connotaclones dlferentes, esto es, si se la
utiliza mas como 1nstrumento de modern izacién sectoria 1-esnac1al
que como un puro 1nstrumento de creclmlento sectorial, y si dicha
.estrategla, en consecuenc1a, tiene un carédcter mids areal que puntual,
la a51gnac10n geograflca de las act1v1dades economlcas se compllca
un tanto. En efecto, el 1nteres principal en tal caso no reside
sblo en lograr una 51tuac1on de creclmlento en un punto, 51no en
lograr tal crec1m1ento max1m1zando ‘al mismo tiempo el nivel de
1nteracc1on interna del &rea, representada en este caso por un
subs;stena urbano. ‘ _

Las con51derac1ones anterlores 1mp11can 1la nece51dad de postular
un esquema de produccidn 1ndustr1al altamente desagregado tanto en
términos de procesos tecnologlcos como de puntos geograflcos. En
otras palabras, ello 51gn1flca que para cada actividad industrial
prev1amente seleccionada en la prlmera etapa sera necesarlo estudlar
hasta qué punto es factible separar tal actividad 0 proceso en.
subact1v1dad o subprocesos deslocallzables con respecto a un proceso
matriz o centxal. :
’ | /Sin duda
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. Sln duda que esta p051b111dad de 1dent1flcar subprocesos
 deslocal1zab1es es una funclon dlrecta del grado de complealdad
técnica y econdmica de la actividad total.. La fabricacidn de
‘alfileres seguramente no admite una desagregacién como la propuesta;
1a fabricacién de automdviies seguramente 1o permite.

- A riesgo de-hacér.una lamentable incursidn en el campo de la
ingenieria mecdnica, tdmese el ejemplo de la fabricacidén de automdviles.
Supdngase. .que el proceso: bdsico dentrO'delvcohjunto de procesos que
entregan por resultado un autombvil, sea el proceso de armaduria.
Otros subprocesos identificables ' podrian ser::fabricacidn de ruedas
y frenos, fabricacidén de neumdticos, fabricacidn de baterias y
piezas eléctricas, fabricacidn de motores, fabricacidn de piezas de
vidrio;'pintura-y tapizado, etc.

Lo que interesa investigar (en este -ejemplo técnicamente
-~ imperfecto) es lo.siguiente: admitido que el -subproceso de armaduria

sea el proceso central hacia el.cual convergen el resto de los

- subprocesos, ¢pueden algunos de los subprocesos ser realizados

eficientemente y sin perjuicio técnico en localidades distintas de
aquella en gue se encuentra el subproceso -central?
Fri otros términos, &puede ser el proceso de armaduria realizado
en la ciudad A, el“procesd de fabricacidén de ruedas y frenos en la
- ciudad B,  la fabricacidén de motores en la ciudad C, sin .que ello
‘atente a la eficiencia técnica gerneral de la actividad en cuestidn?
La respuesta naturalmente: cabe: a los ingenieros en primer lugar
Yy a los economistas en segundo. Los ingenieros se encargarin de
" demostrar la ‘factibilidad técnica de separar geograficamente todo
el proceso. ' A Yos economistas cabe la responsabilidad de evaluar
socialmente tal factibilidad técnica. Es claro, en términos de
rentabilidad privada, un esquema de produccidén de esta naturaleza
podria resultar completamente antiecondmico, por el efecto .de los
costos de transporte principalmentes. Péro si los costos son consi-
derados més un precio del desarrpllo regional que un elemento
:negativo en la contabilidad privada de las firmas, el resultado de

la evaluacidn puede ser completamente diferente.

/Como es
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" Como es:obvio, en el caso de los complejos industriales serd
mucbo mis factible efectuar una particibén territorial del mismo, sin
1legar a un éxtremo'en éue el elemento aglomerativo del complejo
desaﬁaréééa.i o R '

L, Andlisis' y evaluacidén de las ventajas comparativas de los
componentes urbanos

Esta etapa de la estrategia INDUPOL consiste en un verdadero
estudio de oferta y demanda de caricter econdmico y urbano. El
‘resultado del andlisis debe permitir la mejor asoqiacién entre
subprocesos’y: centros. L . | ,

Por el lado de la demanda se requiere examina; en primer
término la estructura de la funcién de produccidén de las actividades
seleccionadas en la primera etapa.. Como una primera a.proximacién9
puede utilizarse en este caso la columna respectiva de la matriz
de insumo-producto. _

Sin embargo, .esta columna proporciona una informacibén en general
demasiado agregada y de naturaleza estrictamente tecnoldgica.
“Adicionalmente y siempre desde el punto de vista de la demanda,
interesa conocer - dada una escala unitaria de produccidn - cuidles
son los requerimientos de tipo urbano que plantea el proceso.

Entre otras cosas, en esta etapa deben cuantificarse las
necesidades de espacio, la localizacidén con respecto al aprovecha-
miento de agua, energia y redes.sanitarias, la demanda habitacional
(en sus distintos -niveles) que generara el proyecto, las necesidades
de servicios industriales prestados. por terceros y las necesidades -
' de servicios de esparcimiento. También deben ser calculados los
requisitos adicionales en términos de servicios educacionales y
hospitalarios que serin generados a partir del aumento de ocupacibn
e ingresos.. _ ,

Desde el punto de vista de la oferta, es necesario examinar
las condiciones actuales y potenciales de cada uno de los centros
urbanos que componen el subsistema en estudio. Se trata, en

consecuencia, de un tipico y tradicional estudio urbano.

/Los principales
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Los pfinéipales aspectos que deben éer énélizados y cuanti-
.ficados dlcen relac1on con la dlsponlbllldad de mano de obra’'y su
~ c1a51f1ca01on, la dlsponlbllldad calidad y locallzaclon de terrenocs
de uso 1ndustr1al la oferta (y .la capacidad de expan51on en el
" corto plazo) de servicios de habitacién, educaclon, salubridad,
f1nanc1eros, de esparc1m1ento. "Atencidn espe01al debe prestarse en
wegta efapa a las cuestlones .de transporte’ urbano e 1nterurbano y
.~ decomunicaciones de manera de conocer el estado actual ¥y el grado
de Saturaclén de las respectivas redes. Lo nismo puede sefialarse
-en rélacidn a 1as redes urbanas de agua,‘energia y alcantarillado.
Finalmente, es de interés estudiar’ aspectos 1nst1tuc1onales parti-
cularées de cada centro .urbano, como por egemplo, leglslaclon especial
sobre uso del suelo, fomento a .las act1V1dades 1ndustr;ales, control
del amblente y de la poluclon, etco’ . T
Se Asi Egaclon ‘de_ procesos industriales a los comgonentes urbanos

Una vez que el estudio de oferta y demanda se ha completado”™
seé pasa a la etapa méds compleja de la estrategla INDUPOL. . Se trata
en este caso de diseflar un mecanismo” de a51gna01on optlma de los
subprocesos o procesos al subsistema de centros urbanos.

Toda vez que la nocidén de- "éptimo" ha sido introducida al
andlisis es pre01so deflnlr de antemano cual serd el crlterlo de.
optimglidad empleado.‘ Puede emplearse un criterio de m;p;mlza01onf
de costos de tranSporte ¥y de equipamiento. Bajo talésncqndicioneSg:
el probiéma aparentemeﬁte puede :ser resuelto mediante‘ﬁn modelo de
programacién lineal, que se describe someramente a cont1nuac1on.

Supongase, para 51mp11flcar, que han sido selec01onados -
dos subprocesos o dos procesos independientes A y By v, que el

sistema urbano esté compuesto”a,su vez de dos centros, Iy II.
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El anilisis de demanda precedente ha permitido cuantificar los
insumos técnicos (materias“primas,‘mano de obra, etc.);y urbanos
(terrenos, habitacidn, etc.) de ambos procesos. Por otro lado, el
andlisis de oferta ha permitido examinar la provisién de ambos
tzpos de insumos existentes en cada centro y los 1nsumos que provienen
del resto del mundo.

Supongase que los 1nsumos tecnlcos son transportables entre
los centros como asimismo, desde el resto del mundo. Igual supuesto
es vilido con respecto é los productos finales. Por el contrario,
los insumos urbanos son localizados y su oferta sélo puede incremen-
tarse por adicidn in 51tu.

De esta manera, el problema envuelve cuatro tlpos de costos
de transporte: de insumos entre centros, de insumos desde el exterior
¥y de productos tanto entre centros cdmo hacia el exterior.
-Adicionalmente se reégistran dos"tipoé de costos de equipamiento
(a su vez divididos en varias catégorias): equipamiento en I ¥y
equipamiento en II. Asi, la fun01on criterio del modelo puede ser
ficilmente establecida.

Las restrlcclones del problema tienen la estructura usual de
las restricciones de uso de recursos en programaclon lineal con la
caracterlst1ca adicional que la oferta de insumos urbanos representa
no sb6lo el stock exlstente 51no ademas,‘el aunento de stock dentro
de un periodo definido (por ejemplo, el periodo de construccién
de los proyectos). Las vériables del modelo deben asumir 5610
valores enteros de la variedad O-1, indicando que cada proceso es
indivisible con respecto a los centros urbanos. Es decir, una
solucidn del tipo A (I) = 04B (I) = 1 estaria indicando_la asignacién
del proceso A al centro II y del ﬁfoceso B al centro I.

Si las dificultades de informacidén o de capacidad técnica
hacen imposible la construccién de un modelo riguroso de asignacién,
el problema ain puede ser resuelto mediante una evaluacidn cualitativa

hecha a partir del anfdlisis de oferta y demanda. No obstante, los

/requisitos de



- 153~

requlsltos de informacidén planteados por’ un modelo de esta naturaleza

no son excesivos, toda vez que se tenga una matrlz de 1nsumo-producto.
En el fondo, el andlisis de oferta y demanda y el proceso

de a51gnac1on representan una versidn b1en artesanal y mas general,

de un modelo. de accesibilidad industrial. Mas aun, si se admlte

que el problema puede ser simplificado medlante la adop01on exogena

de escalas dadas de produccidn, su resoiuclon no envuelve entonces

otra- cosa que un andlisis trad1clonal de costos comparatlvos en

1oca11dades alternativas.

2

6. Selecc1on de acciones 51stemat1zantes : i

Se denomlnan "acciones 51stemat1zantes" un conaunto de. medldas
que tlenen por objeto reforzar o ‘crear las cond1c1ones necesarias .
para que el conjunto de centros urbanos ya 1dent1flcados (o los: - .. .
conjuntos) funclone como un verdadero 51stema, entendlendo por
sistema un conjunto de objetos:y las relaciones entre los objetos
Yy entre los atributos de los objetos. .

Este enfoque sistemdtico del componente urbano de la estrategia.
INDUPOL es basico para la efectividad de ésta. En efectp, si el
conjunto urbano no opera como’ un sistema'altamente»integrado (pero..:. -
abierto) no-seré posible, como norma, pfovocar la desagregacién
geograflca de los procesos industriales y sin dicha desagregaclon
se vuelve .a las experiencias tradicionales de polarizacién . R
func1onal Y concentracién geograflca puntualc A

Se requlere, en consecuencia, poner en practlca una serie de
acc1ones que. refuercen el caricter 1nterdepend1ente de los. centros
urbanos en términos econdmicos y que paralelamente reduzcan el -
‘nivel de la "friccidn espacial' -entre ellos. Para ello, resulta
de 1nteres considerar el subsistema urbano en termlnos de lo que
Geisse y Coraggio han denominado como "gran c1udad" - Dentro de tal
perspectlva, las ciudades del sub51stema son v1édéilzadas como
"barrlos" especializados mis que como centros competltlvos ¥, en
consecuencia - y aunque resulte paradojal - dentro de la estrategia
INDUPOL es preciso abandonar la connotacidn competitiva del concepto
de polo.
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Las acciones "sistematizantes" pueden ser convenientemente
agrupadas en dos grandes'categorias: i) aquellas que afectan a cada
centro, y ii) aquellas que afectan al sistema. En otras palébras,
ge trata de acciones intra e interurbanas.

Entre las acciones sistematizantes de naturaleza intraurbana
cabe citar todas aquellas que tienen por objeto incrementar el
nivel de eficiencia con que opera cada éentro. A via de éjemplo,
la construccidén habitacional, el transporte urbano, la zonificacién,
el mejoramiento de las redes urbanas, la construccidn de distritos
industriales y de centrales de abastecimiento, etc. Constituyen
estas acciones en definitiva, el arsenal clisico con que han
operado aisladamente los planifiééﬂbrés urbanos. La asignacion
jerdrquica de servicios entre'laé'distinfas éiudades del sistena
contribuird a la eficiente oﬁerécién del mismo y es aqui donde
corresponde introducir los conéeptos de}ivados de la teoria de los
lugares centrales. Sélo resta sefialar, que la seleccidn definitiva

.de estas acciones dependera del }esultédo del anélisis de oferta
descrito con anterioridad. ; _

Con respecté a las acciones sistematizantes de naturaleza
. interurbana, ellas tieénen por objetivo bésico aumentar el grado
de movilidad espécial dentro del subsistema, de factores, productos
y de las economias externas tecnolégicas. Principalmente, estas
acciones se englcban en tres grupos: a) medidas que afectan al
sistema de transporte interurbano; b) medidas que afectan al sistema
de comunicaciones interurbanas; y c) medidas de administracién del
subsistema urbano. '

Las medidas destinadas a aféétar tanto al sistema de transportes
como al sistema de cpmunicacibnes dentro del subsistema urbano
tienden a crear verdaderos ejes o corredores de desarrollo ligando
entre si a los coﬁponentes urbanos dé manera de provocar el miximo
de fluidez en el desplazamienﬁo inferno de bienes, servicios y
personase. '
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Dos observaciones adicionales caben en este punto. En primer
lugar, hay que tener presente la importancia creciente del factor
- "comunicacidn" frente al: factor de "transporte'" en la industria
‘moderna. La desagregacidén funcional y geografica de los procesos
“industriales estari sensiblemente afectada por el nivel y la
eficiencia de las comunicaciones dentro del sistema. Por lo -tanto
serd necesario prestar atencidén cuidadosa al mejoramiento de los
canales formales e informales de comunicacidén dentro del sistema
urbano. En segundo lugar, vale la pena sefialar que el objetivo tal
. vez principal de las medidas vinculadas al mejoramiento de la red
de transporte es la difusién - dentro del .sistema - de las economias
externas tecnoldgicas que pudieran ser generadas en un punto de la
malla urbana-regional. En este sentido, habri& que balancear -de
* algln modo-las inversiones tipicamente intraurbanas cuyo efecto es
localizar las economias externas.y las inversiones de tipe inter-
urbano que tienden a provocar el efecto contrario. )

Eri relacién a la administracidn del subsistewa urbano, es
claro que las formas tradicionales de administracién municipal y
urbana no son las mé&s adecuadas-si lo que se busca es una operaciodn
eficiente del sistema como un todo. . -Acé serd necesario. estudiar,
por consiguiente,. la conveniencia yiviabilidéd politica.dg una
'estructuraaadministrativa'éapaz.de coordinar efectivamente la
 marcha -del.sistema.  Algln organismo .supra-local cuya autoridad
emane de la cesibén de poder tanto desde el nivel central como desde
":los niveles locales serid necesario. La naturaleza especifica de
tal organismo, Corporacidén Auténoma de Desarrollo, Asamblea Regional,
Oficina Regional de Planificacidn, etc., dependera naturalmente
de la estructura nacional de poder y de consideraciones administra-

tivas fuera del-alcance de esta presentaciodn.
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7e Seleccién de acciones internalizantes

No es condicidn suficiente para una efectiva implementacidn
de la estrategia INDUPOL el hecho que el conjunto deé centros urbanos
funcione realnente como un sistema. Aun en tal caso, los efectos
positivos (ausento de ingreso, acumulacidn, etc.) de la industriali-
zacidén polarizada podrian revertir via interrélaciones técnicas,
financieras o de otra naturaleza, sobre espacios externos al .espacio
geografico sobre el cual se aplica la estrategia..

En consecuenciﬁ, es preciso aplicar una serie de acciones, que
a falta de un nombre mejoffse han llamado “internalizantes’ cuyo
objetivo es justamente garantizar la internalizacidn de: todo el -
oroceso de desarrollo. En .otras palabras, es-preciso ‘‘cerrar? en
‘cierta medida el  sistena.

Los efectos de "escape' hacia fuera del sistema se manifiestan
de diversas wmaneras. La forma clldsica estld representada por un
alto nivel en la propensidn marginal al consumo de bieines importados.
El efecto keynésiano de renta del proceso de polarizacidn puede -
anularse por completo porvesta via.

Ahora bien, a nivel nacional es relativamente fhcil poner en
practica medidas cuantitativas y cualitativas vara reducir la
propensidén marginal al consumo de bienes importados. A nivel sub-
nacional, el problema adguiere connotaciones mucho mis complejas,

Ya que se ‘trata, en general, de bienes nacionales pero producidos
fuera del &ves en andlisis. La verdad es gue lo finico positivo y-
realista que se puede proponer en este sentido es un manejo cuidadoso
de una politica de tarifas de transporte y de una politica de
substitucidn regional de importaciones y de servicios terciarios.
Bs preciso reconocer, sin embargo, que este punto requiere de
estudios adicionales tanto tedricos como empiricos.

- Otra .forma en -que se wmanifiesta el efecto de *'escape’ es a

través de operaciones financieras.
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E} caso reciente de Brasil provee un buen ejeémplo. El considerable
"boom' de la Bolsa de Valorés en 1970 y 1971 parece haber producido
una inversidén financiera del excedente industrial prodiucido en el
Nordeste. Ahora bien, 'la enorme mayoris de los titulos transados
en las Bolsas de Rio y Sao Paulo ‘¢corresponden a empresas localizadas.
en el ya superdesarrollado tridngulo -San Pablo-Rio-~Belo Horizonte.
Como resultado se tiene baja reinversidn en el Nordeste y transferencia
de capitales hacia el Sur. Admitiendo que el ejemplo‘anteridf'coﬂsti-
tuye sblo una hipdtesis alin por probar, sirve para ilustrar un
mecanismo de operacidn del efecto de ''escape' cuya correccidn no
envuelve soluciones muy complejas. : Desdée luego, se puede imponer
alguna modalidac obligatoria de reihversidn regional, como se ha hecho
en Chile en el casd de la Regidén de Magallanes y como se estipula’
en la Ley Industrial del Perfi, por ejemplo. o

Pero no solamente se pueden transferir utilidades a través =~
del mercado financiero. Al igual como:sucede con las empresas
internacionales, las empresas ''regionales" y sus matrices "nacionales'
pueden poner en préctica diversos mecanismos.-.que 1l& permiten a la
matriz apoderarse de los excedentes generados en la filial. Tales
mecanismos incluyen el pago de ''royalties™, "la participacidn exagerada
por parte de las filiales en algunos costos originades en la matriz -
y otros procedimientos similares. ‘

En resumen, una adecuada legislacidn tributaria y un riguroso
control legal sobre las modalidades dé gestidn empresarial, pueden,
razonablemente, garantizaf una retencidn. local de los beneficios,
8i las medidas anteriores se complementan con un correcto manejo
de la politica crediticia plblica y privada, hay un buen margen
de seguridad de que - en este aspecto - el proceso de desarrollo
regional tienda a autosustentarse. '

Otra accibn tiene que ver con la complementacidn industrial-
(particularmente hacia adelante) dentro del subsistema. urbano. Tn este
gentido, la definicidén de los proyectos o de los complejos incluidos
en la estrategia INDUPOL debiera ser lo suficientemente eXtensa como
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para a lo menos préver el montaje de una serie de empresas encargadas
de la transformacidn final de los productos. Si el complejo en
cuestién, por ejemplo, esté estructurado en torno a una usina siderir-
gica, lo ideal es qﬁe del sistema urbano regional se exporten sblo
productbs finales de manera de maximizar el valor agregado local.

Existe otro tipo de medidas "intefnalizantes" que son tal vez
més importantes. Il desarrollo regional 1ogrado medlante la estra-
tegia INDUPOL no es un desarrollo para la mayor gloria de los planifi-
cadores. Es un desarrollo hecho por y para la cornidad regional
¥y s8dlo a través de ella para la comunidad nacional.

En otras palabras, el proceso de 1ndustr1allzac1on nolarlzada
no puede ser excluyente y narglnallzante como es el caso de la mayoria
de los procesos actuales de industrializacidn en Amerlca Latina.

Por el contrario, debe significar la incorporacidn masiva de la |
poblacidn a los beneficios del proéfeéo;i En consecuencia, hay una

serie de aspectos sociales que deben ser explicados y tomados en

P N
Vo b

cuenta.
Como el tratamiento de.ellos escapa al alé;ﬁce de esta secc16n.

sblo 'se hari mencidn a algunas cuestiones de caracter general. Es

necesario seflalar, no obstante, gque la estrategla INDUPOL no es,i;

en lo fundauental, una estrategla de desarrollo social, ain cuandb

puede significar una 1mportante contrlbu016n al proceso de desarrollo

social regional. ' ’ .{ '
Los objetivos de una politica social a.ﬁivel'regional han sido

en alguna oportunidad esquematiéados de la siguiente manera: a) motivacién

y movilizacién de la comunidad; b) incorporacién masiva de la poblacidn |

al procéso de produccién; c) perfeccionamiento de las instituciones

sociopoliticas; 4) aceleracidn sistemdtica de la movilidad socialj

e) integracibén nacional; f) incorpofaciéﬁ de la participacidn popular;

g) elevacibn progresiva de los niveles de vida; h) realizacidén de los

potenciales y salvaguardias de la dignidad humana; i) definicidén de

una imagen nacional,
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Como es claro, la estrategia INDUPOL no- estd coicebida para

~hacer un aporte decisivo’ con respecto a todos.los objetivos- senalados
del desarrollo social. Aun asi, ella puede significar un aporte °
valioso en la consecucidn de objetivos tales-comé:: i) incorporacibn
masiva de la poblacidn al proceso deé produccidn; a través:de YIa 7
-adecuada seleccidn de .complejos y de actividades. coémplementarias =

en donde se pueden utilizar tecnologias més intensivas en manc de obraj
ii) aceleracibn sistemltica de la movilidad'sdcial; mediante el proceso
de modernizacibn que’ introduce la lndustrial;zaclon y mediante el
efecto keyne51ano de renta de la polar1zac1on; iii) integraclon nacional,
partlcularmente en sus acep01ones econémlca y flslca, mediante. la
industrializacidn y las acciones 51stematlzantes, 1v) elevaclon progre-
siva de los niveles de vida, medlante el ya senalado efecto de renta

¥, finalmente, v) deflnlclon de una 1magen naclonal, al introducir

en la comunidad reglonal una conc1enc1a p051t1va acerca de la. poten-~
cialidad y rol futuro de la reglén en el contexto naclonal.

8. Prograiacidn fisica v financiera

P

Una vez completadas las etapas anteriores de la estrategia
INDUPOL, las acciones concretas que emanan.de tales etapas deben
ser presentacdas. ordenadamente medlante un esquena de programac1on .
fisica Yy flnanclera. Tal esquema debe permitir: a) evaluar el costo
de la o las estrategias; b)- asignar temporalmente los recursos ¥
especificar la fuente de ellos, y ¢) proveer un instrumento de control
¥y ejecucibdn de corto plazo. '
Cabe acuni, en consecuencia, hacer una aplicaciﬁn directa de
la técnica de bresupuesto-programa, de manera de garantlzar que las
diversas acciones concretas serin tomadas de acuerdo a una secuencia
preestablecida y que los distintos tipos de insumos fisicos y financieros
estarén disjéhibles tanto en la fecha necesaria como en.el lugar

adecuvado.
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Para organizar el presupuesto-programa de la estrategia  INDUPOL
seria Gitil distinguir algunos programas bisicos, cada uno de los cuales
incluiria un nfwero no especificado de proyectos. Estos programas
pueden ser los siguientes a titulo de ejemplo:

Programa 1.0 . Industrializacibn
Proyecto 1.0.1. Construcéidn de una planta automotriz en la ciudaa“A.

Proyecto 1.0.2. Construccidén de una planta de caucho sintético en 1la
ciudad B. . . | : : o -

Proyecto 1.0.3. Construccién de.una planta de .aceros especiales en
~la ciudad C. '

Proyecto 1.0.%i Construccibn de.una central eléctrica en ié“cipdad B.
Proyecto 1.0.5. # Xe | N ‘
Programa 2.0 Urbanizacidén

Proyecto 2.0.l. Mejoramiento del sistema de transporte en A.

Proyecto 2.0.2. Construccidn de v1v1endas en B.

Proyecto 2.0.3. Construccidn de un parque industrlal en C.

Proyecto 2.0.L. uqulpanlento escolar Yy hospltalarlo en A y B.
Proyecto 2.0.5. x x. '

Programa 3.0 Obras interurbanas

Proyecto 3.0.1. Construcclon doble carretera entre B ¥y C

Proyecto %.0.2. Instalacidn de sistema de discado automitico telefénlco
entre A, By C. '

Proyecto 3.0.3. Interconexidn ferroviaria entre A y C.
Proyecto 3.0.L. =x x.
Programa 4.0 Obras complementarias

Proyecto 4.0.1, Instalacibn de un centro de adiestramiento de la mano
de obra en C. .

Proyecto 4.0.2. Creacidn de un centro de 1nvest1gac10nes tecnoldgicas
en C, '

Proyecto 4.0.3. Instalacidén de centros comunitarios en A, B y C.
. Proyecto 4.,0.L. Administracidén regional.
Proyecto 4.0.5. x x.
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Naturalimente que la enumeracidn: anterior. sbdlo constituye un-
ejemplo puranente ilustrativo bastante incompleto. En una situacibn
mis real por supuesto que deberdn ser incluidos los recursos financieros
¥y fisicos de cada proyecto y su asignacidn en el tiempo, como asimismo
el presupuesto-programa deberd especificar la instituciédn responsable
de cada proyecto. .Tal vez lo.més importante que debe ser garantizado
mediante la etana de programacidn fisica y-financiera es el perfecto
equilibrio en la puesta en: marcha de las actividades. industriales

del sistema y la adecuada disponibilidad de insumos urbanos

principalmente. : ' ; e
9. Control v evaluacidn de la estrategia . - -

. La estrategia INDUPOL se concibe como”una serie de procesos "
eslabonados circularmente y el control de L& evaluacidn peribdica
debe ser los elementos retroalimentadores gue bermitan redefinir
.pernanentemente el proceso completo. g '

. Dos observaciones caben con respecto a esta etapa.

- En primer lugar, como lo:seflalan algunos autores el control
de un plan-debe ser efectuado con participacidn activa de.-los individuos
directamente afectados por el plan nismo; en-este caso, la comunidad
regional. 8in que ello llegue a significar un, enjuiciamiento politico
popular -de los responsables de la estrategia, la comunidad debe estar
representada taibidn en esta etapa, lo que ademlds puede significar:
un-aporte -al nrimer objetivo del ‘desarrollo social sefialado -
anteriormente. N

En segundo lugar y desde un punto de vista m&s técinico, la
etapa de control y evaluacidn requiere el montaje de un sofisticado
sistema &e informacidn.

En verdad, esta etapa aparece como la 0ltima de una serie de
etapas secuenciales. Seria 01til, sin embargo, tener presente que
el sistema,dg-infprmacién necesario para el control de la estategia,
debiera ser planeado con suficiente antelacidn, .en lo posible, -

a partir del noiento en que se toma la decisidn:politica de disefiar
la estrategia. La experiencia tierde a probar que la delicada tarea
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de crear un sistema de‘informaci6n~regional (sobre todo en paises

en desarrollo) es bastante dificil y que requiere ser cuidadosamente
planeada. AdenAs, siempre es conveniente disponer de un diagndstico
socioecondmico ex-ante del Area, de manera de apreciar con nayor
claridad el impacto de la estrategia.

_ El objetivo fundamental del sistema de informacidén y de la
etapa de control en general, es evaluar permanentemente el balance
de los efectos centripetos y centrifugos de la polarizacibn, de’
forma de garantizar la prevalencia de los Gltimos.

En tal sentido serd imprescindible diseflar un sistema de
informacidn regional que permita detectar dos tipos de cambios
estructurales: i) la posicidn de la regidn en el sistema inter-
regional del pais, posicidn que sblo mostrard variaciones a plazos
medios o largos, y ii) la variacidn tanto en el nivel como en la
distribucibén del ingreso intra-regional, fendmeno que debiera mostrar
variaciones positivas aln en plazos relativamente cortos. Es preciso
insistir achd quc el puro aumento del ingreso per clpita regional medio
no significa en modo alguno que la estrategia esté provocando el
resultado buscado; lo que interesa primordialmente es que tal aumento
se traduzca en una mejor distribucidn de la renta regional, para lo.cual
seréd necesario modificar algunas estructuras de propiedad dentro
de la regiébn. ,

Finaluente, el sistema de informacidén no deberia estar voleado
s6lo a la tarea de generar informacidn de caricter estadistico.
Paralelamente, debiera generar y difundir informacidén cualitativa
de cardcter mAs general que afecte a las decisiones de localizacidn,
inversién y migracién que son tomados por agentes privados y que,
por falta de wna adecuada difusidén de la situacibén regional, beneficien
en definitiva a otras regiones del pais.

La opcidn opuesta, es decir, la opcibén de un desarrollo no

Rplarizado no resulta fhcil de ser identificada con claridad (y cabria
todavia la posibilidad de que fuese una opcidn artificial o que
simplemente no existiese una opcidn) en parte debido a que quienes
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han criticado. la teoria y las estrategias de desarrollo polarizado
no han logrado formalizar todavia un cuerpo do¢trinario completos
. En todo caso, debiera suponérse que un patrén de desarrollo -

no polarizado implica una diseminacidn territorial de la inversibn’

Y presumiblemente, un marcado énfasis en la integracidn urbano-rural

a través .de la modernizacién del agro. Si tal es, en efecto, el
contenido de una estrategia, .ésta tendria que descansar en actividades

de vequeiia escala, no sblo debido a la restricecidn global de recursos,

sino también debido al hecho de que pequeilas. industrias son més
-aptas que industirias de mayor tamafio para ser insertadas en pequefios
centros urbanos y en 4reas rurales, y, ademés, absorben una mayor
cantidad de uano de cbra por unidad de capital. '

- :.-Una estrategia de .diseminacidn territorial se traduce en la
prictica y en la mayoria de los casos en una estrategia de desarrollo

rural integrado, restrategia .particularmente dtrayente en paises en

donde se presenta con gran intensidad el problema de la dispersién"
de la poblacidn (por ejemplo en Panamd, un tercio de la poblacidn f
total se distribuye en 9 000 lugares poblados de un tamaiio medio
de alrededor de 60 nersonas). '

Los elerentos blsicos de una estrategia de desarrollo rural
integrado se asocian a la concentracibén de la.poblacidn en centros
poblados de necueiio y mediano tamafio en los cuales se inserta un

paquete completo e interdependiente de servicios sociales y comerciales,

dimensionados para servir al centro y a su hinterland natural. La
légica subyacente tiene que ver, .obviamente, con el dbrovechamiento
de economias .de escala y con la reduccidén de costos en la prestacidn
de servicios de tipo social (e@ugacion y salud por ejemplo) y de.
tipo comercial (mercados plblicos y servicios de asistencia técnica
agropecuaria -or ejenmplo). -

Desde un punto de vista conceptual, la concepcibén del desarrollo
polarizade y la concepcidn del desarrollo rural integrado son -

conmpletamente diferentes.
/Por un
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Por un lado, el desarrollo polarizado se estructura sobre la
base de sistenas urbanos. Por otro, mediante una estrategia de
desarrollo polarizado se busca difundir ciertos efectos desde el

centro a la periferia.

Al contrario, la estrategia de desarrollo rural integrado
estd dirigida hacia el espacio rural y mediante ella se pretende crear

vequefios centros a partir de la concentracidn de la periferia. Es decir,

en un caso se trata de generar efectos centrifugos y en el otro .se.
trata de generar efectos centripetos.

Sin embargo, ¥y si estén dadas las condiciones, ambas estrategias,
si bien concentualmente distintas, pueden y deben ser utiligzadas
operacionalmente de una forma complementaria, sobre todo, cuando se
reconoce en una estrategia de desarrollo rural integrado una aplicacidn
de los princinios de la teoria de los lugares centrales.

De todas formas queda en pie el hecho de que una opcidn de

desarrollo polarizado es una opcidn esencialmente "urbana® e -
"industrial®™ y gue no se conocen intentos relevantes para vincular
de alguna nanera efectiva los asuntos de polarizacidn con las
cuestiones de tipo agropecuario o rural. Carlos de Mattos indica:
El aspecto m&s descuidado en las estrategias de desarrollo regional
polarizado ha sido el que tiene relacidn con el &rea rural y con las
medidas que es necesario definir y aplicar para el desarrollo de las
actividades del sector primario que alli predominaria®. (De Mattos,
1975). '

Otra alternativa que se presenta al disefiar la estrategia de

desarrollo regional, consiste en optar entre la ayuda estatal a los

lugares y la ayuda estatal a las personas.

Cumberland seflala que éste ha sido un punto importante en la
discusibn acacdémica y politica sobre el desarrollo regional en
Estados Unidos, (Cumberland, 1972). Puede seflalarse paralelamente
que a pesar de la importancia de la opcidn recién presentada, ella
ha sido escasamente planteada en América Latina.

/Aparentemente se
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Aparentemente -se ha. supuesto que un plan de desarrcllo regional
se disefia justamente para racionalizar la ayuda a los lugares;
después de todo es el espacio justamente el elemento central de la -
planificacién regional. La racionalidad implicitz de esta opcibn
~ como lo seflala Cumberland - es que parece ser de alguna maners iés
-eficiente asistir a.las personas-mediante el mecanismo indirecto de
elevar el nivel de actividad de la regibdn. gque mediante la ayuda
directa a. las personas y a los grupos sociales. ‘' El problema reside
en que esta nayor. eficiencia se da por establecida, sin que haya sido
jamis probada. L . e , ‘

' '»'Héy a'io.menos dos aspectos que conviene seflalar en relacidn
a esta opcibn. C ’
En primer término, la ayuda a los lugares, como mecanismo

‘indirecto de asistencia a los individuos puede, en ciertos casos,
ser completamente infitil. Al elegir esta opcibdn ‘se supone qué los
problemas (econbmicos) de una regidn (o al menos parte de ellos)
se solucionan mediante el simple, pero a veces costoso expediente

de crear nuevas onortunidades de empleo en la regién. Sin embargo,
si los desocupados regionales lo estin debido a su incapacidad de

incorporarse a la fuerza de trabajo a causa de su bajo nivel de

entrenamiento, de salud o a causa de las condiciones deplorables
de la vivienda, cualquier »nlan regional fracasarid en su intento
de resolver la cuestidn de la desocupaciébn. L

.En este caso, mls frecuente de lo que se suele pensar, resulta’
mds eficiente emplear los recursos en ayuda directa a las personas, -
de manera de superar.sus dificultades bhAsicas. Sé han-observado casos
de programas regionales de industrializaeibn que, debido a'la.
situacidén sefialada, terminan por utilizar mano de obra fordnea a la
regibn. , N ‘ .
En segundo término, la ayuda a los lugares (que siempre representa
una ayuda indirecta a las personas), requiere que el mecanismo imper-

sonal del mercado y de los precios funcione con cierta eficacia.

/Rara vez
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Rara vez serf éste el caso en las regiones subdesarrolladas, de manera
que puede cuestionarse la eficacia de la ayuda a los lugares por
esta via.

Por otro lado, no debe pensarse gque al elegir una opcidn como

la ayuda a las personas se estd pasando a un plano netamente a-espacial

de accidn. Después de todo, las personas estén definitivamente locali-
zadas en el espacio geogréfico.
Una alternativa adicional que también aparece en relacidn al

disefic de la estrategia es la opcibn entre el desarrollo del capital

social blsico v el desarrollo de los sectores directamente productivos.

Por supuesto, no se trata nuevamente de una opcidn dicotbdmica, sino
mAds bien de ectablecer un énfasis en una u otra posibilidad.

En cierta medida la seleccidén de una de estas alternativas
(o la combinacibn de ellas) estd directamente vinculada a la estategia
de desarrollo nacional que se siga y a la concepcibn acerca del rol
del Estado cue en ella aparezca.

En efecto, cuanto mls “keynesiana! sea la estrategia nacional,
es decir, cuanto més énfasis se ponga en el incremento de la demanda
global, tanto mis volcada serd - tanto la estrategia nacional como
regional - hacia la inversidn en capital social basico.

Paralelamente, si en la estrategia nacional se concibe al
Estado como un ente cuyo papel econdmico principal es el de generar
las condiciones més adecuadas para que otros sectores de la economia
funcionen cono agentes principales del cambio, ello implica en la.
prictica convertir al Estado en un "generador de economias externas'.
En parte, las economias externas (tecnolbgicas principalmente) se
asocian a la construccidn de infraestructura, es decir, capital social
bésico. Obsérvese de paso, que este tipo de estrategia conforma,
en alguna medida, un modo de produccidén que ha sido denominado ¢omo

neo-capitalismo. - : ‘

/Un hecho



- 167 % .

Un hecho. que suele ser pasado por alto cuardo ‘de elige este
tipo de alternativa (desarrollo del ‘capital social bésico) pafa
definir la estrategia ‘regionmal: es el siguiente. Como es bien sabido,
la inversidén tiene dos iefectos: auménto.del ingreso via multiplicador
y aumento de la capacidad instalada (sea capacidiad directamente
productiva o no). Cuando se aplica una opcidn ‘como &sta en régiones
‘rezagadas, ¥y bajo ciertas comdiciones, es més probable que ambos
efectos se manifiesten en la propia regién, lo que definitivamente no
sucede al elegir la segunda-alternativa. -Cohipdrese por ejemplo la
alternativa cde construir una fibrica o un.camino en una cierta regibn.
Lo mis -probable es que el equipo de capital requerido para la fabrica
deba ser imvortado de otra regién (en el mejor de los casoés). Asi,
el efecto multinlicador de:la inversidn . beneficia énigran medida
a las regiones ya capitalizadas (recuédrdese’la industrializacidn del -
. Nordeste brasilero a via dé ejemplo). Por el contrario, la construccidn
del camino puede hacerse en gran medida a travée de insumos de la B
propia regidn, de. forma que él efecto multiplicador :tiende a manifes-
tarse en la propia regidn. Naturalmente, el andlisis’ anterior es
un andlisis de corto »plazo y pasa por alto también el hecho de que-

el efecto ocunacional de. la -construccidn de capital social desaparece

en buena medida al terminar el periodo ‘de construccién. De tédas

formasy son consideraciones que deben tomarse en cuenta al disefiar

la estrategia. s e
La oncibn elegida (o mls bien el énfasis entre ellas) en

relacidn al desarrollo ‘del capital social o-al desarrdlle de los

sectores productivos, no tendria necesariamente que ser la misnma

para todas las regiones. Dependiendo del resultado del diagnbstico

efectuado y de los objetivos ‘que se persigan -en cada regidn, 'dentro

de una misma ovncidn estratégica region#dl-nacional, podrian distinguirse

varios matices en su aplicacidn. Asi por ejemplo, es probable que

en las regiones metropolitanas (ique en general enirentarin una situacibn

de control nis que promocibn) la estrategia enfatice las accicnes .- -

vinculadas al capital social bésicos " En otrd tipo de regiomes podria,

por el conirario, aplicarse una éstrategia basada én el desarrollo

de los sectores directamente productivos. /En finp'
1
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En fin, factores tales como el rol relativo del Estado, la
situacibn existente en cada regidn, la capacidad gerencial disponible
(tanto en el sector piiblico cdmp en el sector privado) tenderdn-a -
configurar una relacidn determinada entre el esfuerzo que el pais haga
en cada regidn en términos de inversiones infraestructurales e .
inversiones directamente productivas.

Un filtimo aspecto que debe ser considerado al disefiar la estrategia
de desarrollo regional (filtimo dentro de este recuento incompleto, sin
que ello signifique prelacidn) tiene que ver con la opcidn que podria

denominarse desarrollo econdmico versus desarrollo social.

Al respecto, es preciso.esclarecer dos implicaciones de la
opcibén propuesta.

En primer término, el concepto de desarrollo social no debe ser

entendido como la prestacidn de ciertos servicios sociales por parte
del Estado, tales como salud, educacidn y vivienda. Estos sectores han

sido tradicionalmente calificados como sectores. sociales, pero es claro

que el desarrollo social se refiere a fendmenos més complejos que tienen

que ver con la estructura,; organizacid

y funcionamiento de la sgociedad.

A titulo de ejemplo, la superacién de los tradicionales déficit de
vivienda indica .un més alto nivel de desarrollo econbdmico, pero no tiene.
una relacidn directa con el. desarrollo social de la comunidad..

En segundo término, si el proceso de cambio social se entiende .
correctamente, no podria existir antagonismo entre el desarrollo econd-
mico y el desarrollo social. Ambos son parte de un mismo proceso, ¥y
si lo que se busca en la sociedad es un cambio no conflictivo, ambos
tipos de desarrollo deben entenderse como complementarios e inter-
actuantes.,

No obstante, es bien .sabido que en la préctica la opcidn anterior
se presenta de hecho, y una u otra alternativa es seleccionada, o0, a
lo menos, enfatizada.

Utria ha esquematizado los objetivos de una politica social de

degarrollo regional sefialando que éstos podrian agruparse de la manera

siguiente: i) motivacién y movilizacién de la comunidad; ii) -incorporacién

masiva de la poblacidn al proceso de produccibn; iii) aceleracidn siste-

mltica de la movilidad socialj; iv) integracidn nacional; v) incorporacién
/de la
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de la partigipacibn popular; vi). elevacidn progresiva de los niveles de
vida; vii). definicién. de una imagen nacional y regional, (Utria, 1970).

. Si se observa que algunos. de los objetivos:anteriores se alcanzan
como subproducto del simple crecimiento econdmico, seria tal vez mejor
seflalar que gpg}épgiénf(estratégipa)-a favor el desarrollo so¢ial,
tiene que yg;rcon:una_modifiqacién profunda de la estructura de poder
Vigente que signifique tanto una eleva¢idn:sybstanciel en el nivel. de
participacidén (tanto agtiﬁaA£§@;tpééiva) de la comunidad, como una
trangformacién acelerada en los,valores, simbolos .y relaciones sociales.

Entendido asi el proceso-de, desarrollo social, su oposicibén
aparente al proceso de.desarrollo econdmico se clarifica en términos de
un andlisis de -corto plazq. - .Bs evidente que tal cambio en la estructura
.social genera alteraciones en las relaciones sociales, juridicas y de
produccidn, gue impide el desenvolvimiento normal -del proceso ahorro-
inversién. Sb6lo cuando el nuevo orden social, cualquiera que éste sea,
se halle consolidado, ;serd posible atender a los aspectos puramente
econbmicos del proceso de cambio. -

. Es de interés hacer la observacidén en el sentido de que la "regibn",
como.unidad territorial intermedia entre la ""localidad" y el "pais‘ﬂ-'
presenta probablemente bastantes ventajas como marco geogrdfico de =
referencia del proceso de desarrollo social. - Asi por ejemplo, la
movilizacibn social en torno a determinados objetivos resulta més ficil

de lograr a.nivel regional que a nivel nacional. De igual modo, la
cohesidn social también se estructura con mayor facilidad a nivel
regional y lo mismo podria decirse con respecto & la participacién
popular.3l/ ' ' S
Todas .estas diversas opcibnes o-combinacionés de opcionés que’™
van dando origen 'a la estrategia de-desarrollo regional deben conformar

un todo coherente y consistente’ de acéiones, tanto en el plano intérno

(a la estrategia) como en el plamno externo (en relacidn a-la esirategia

global) a ella.

31/ Véase di Tella T., "EL concepto de desarrollo'polariza&o de
planeacibén regional.  Un enfoque sociolbgico". Revista'SIAP,
Vole 'III, N2 12, 1969, R ' e

/2.1:' &I‘La.s;
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2.4 las politicas para el desarrollo regional

Una vez que ha 51do definida la estrategia de desarrollo regional y.en
el marco de los,pr;pclplos guias, deben especificarse las politicas
para el desarrollo regional. -

En un modelo explicito o implicite de planificacidén rigen los
mismos pr1nc1plos de solucién que en el campo de las ecuaciones mate-

madticas, es decir, una condlclon sine que non para la exzstencla de una

solucidn al modelo es que se especifiquen tantas politicas como grupos
de objetivos héy (eﬁ'fealidad se exige que a lo menos un instrumento de
politica se aplique al logro de.cada objetivo).

Esto sugiere que lo que usualmente se denomina como "politica de
- desarrollo regional" es en realidad un complejo conjunto de poli%icas
globales para cada regidénm por un lado, y de politicas interregionales 32/
y espaciales 33/ por otro. En la prictica serd dificil evitar un cierto
grado de traslape entre ellas.

Los antecedentes que han sido reunldos medlante el tipo de ejer-
cicio descrito en las secciones precedentes. de este libro, permiten
configurar una primera aprogimacién:a laé politicas regionales. El
diagndstico, los objetivos y metas y la estrategia, en conjunto con una
primera idea acerca de los instrumentos posibles de utilizar, configuran
un cuadro suficientemente detallado para definir las politicas.

Hay un asunto de‘imporfancia tedrica que debe ser discutido en
relacidn a la determinacidn de las politicas para el desarrollc regional.
Es frecuente observar en’algunés experiencias de planificacidn

regional (la politica formulada en Chile durante los afios 1964-1970
constituye un buen ejemplo de‘éllo) una tendencia casi obsesiva a_definir
una politica global especifica para cada una de las regiones del éisfema,
suponiendo, al menos implicitamente, que cuanto mAs diferenciadas sean

tales politicas, tanto mayor es la evidencia de los avances de la

32/ Es decir, politicas cuyo alcance es nacional, pero que admiten
gradc de dlferenc1ac16n entre reglones.

33/ Esto es, politicas dirigidas al sistema espaclal multipuntual para
’ las cuales no pueden introducirse diferenciaciones reglonales
significativas y que son también dlstlntas de las polltlcas econd-
micas globales de tipo tradicional.
/planificacidén regional.
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pPlanificacidn regional. - En no pocos casos:esto revela un enfoque innece-
sariamente rigido y restringido del problema,.sobre el cual deben

tenerse en congideracidn dos hechos. : o

A Por un lado, es un error pensar que ‘la estructura ecéndmica y-
social de las regiones constituye un todo homogéneo. Muy por el =~
contrario, lo usual es que dicha estructura esté constituida por una-
compleja malla de actividades en la cual se insertan sectores modernos
y-sectores atrasados. Asi, en una regidn pueden coexistir sectoreés -
industriales altamente tecnificados con sectores agrarios extraordina-
riamente atrasados y-primarios.é&/l En_tdl caso, el problema no puede

ser planteado como si se tratara de levantar toda la estructura regional
. . It >,

a otro nivel.

Por otro lado y en parte debido al mismo fenémend:ah%efior, debe
también tenerse presente que' el espacio no.actla como un elemento '
diferenciador igual para todas las actividades. Por supuésto, este hecho
tiene una marcada influencia:en la ¢correcta definicidn de'laé.politicaé
regionales. i a cni ‘ n o

Asi por ejemplo, -én una investigacidn reciente sodbre diferenciales
territoriales de productividad y-salarios'industriales en Brasil, se
observa que la localizacidn geogridfica (el espacio) es un factor semsi-
blemente menos importante que la tecnologia y que el tamafio dé las
plantas en la explicacién de las diferencias de producdtividad industrial.
Se concluye, en-el mismo estudio, que en tal caso (y ern referencia & *
este problema circunscrito) es més ‘eficiente regionalizar tna politica -
(sectorial) nacional que disefisr politicas regionales especificas.

Esto conduce a pensar que las politicds regionales debieran ser

concebidas como.un conjunto flexible de politicas globales para ciertas

regiones, regionalizacidn de politicas nacionales en otros casos, mis

el manejo puramente a-espacial de ciertas .variables econémicas.. Natural-

mente, la combinacidn precisa de estos elementos depende de cada caso

concreto. Lo importante es evitar cualquier convepcidn rigida, totali-

- . - .
R N

zante y formulada sobre débiles bases empiricas.

34/ - Descriptivamente hablando, se trata de verdaderas Eegiones duales’
' /Otro factor
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Otro factor que es preciso comentar en relacidn a la formulacidén
de las politicas regionales tiende a destacar la intima interrelacidén
entre los aspectos econdmicos y los aspectos fisicos a nivel de cada
regidén. Probablemente cuanto mds se desciende en la escala:geografica,
mayor es el peso relativo de los aspectos fisicos de planificacidn, en

T
contraposicidn a los aspectos puramente econdémicos de ella. Esta regla
tiene su excepcidn sin embargo, en el caso especial de las regiones

metropolitanas, en donde la optimizacidén en el uso del espacio aparece

como un elemento clave de su control. oo

Asimismo, los asuntos sociales ‘constituyen otro de los elementos
o ingredientes basicos dg la politica regional, ya que én un ‘marco
geografico relativamente reducido - como es la regidén - serd mas
sencillo alcanzar una serie de objetivos relacionados con la moderni-
zacién de la sociedad, objetivos que fueron reseiiados al discutir las
opciones estratégicas del desarrollo regional. Asi pues, el contenido
de la politica a ser definida para cada regidém, representa una combi- -
nacidn de cuestiones econdémicas, fisicas y sociales.

Puesto que ciertos objetivos del desarrollo regional han sido
caracterizados (véase la seccidn correspondiente de este libro) cdmo
objetivos del sistema regional .en su totalidad o coh0'objetiv05 propios
del sistema regional (son, como se recordari, objetivos referidos
realmente a un sistema espacial multipuntual),'determinadas politicas
estaran dirigidas preferentemente al logro de tales objetivos, sin
rerjucio de contribuir también a otros propdsitos.

Los ejemplos mAs notorios de politicas.regionales disefiadas en

funcidn primordial de este tipo de objetivos estdn constituidos por

una politica de transportes y comunicaciones (que es usualmente consi-
derada como una politica eminentemente sectorial) y por una politica de
desarrollo urbano. Una pqliticé nacional de desarrollo urbano focaliza
su atencién eh la orienfacién y control del sistema nacional de centros
urbanos y sus proposiciones principales se asocian justamente a los
asuntos de tamafio, nimero, distribucidn espacial y funciones de un
conjunto orglnico de centros urbanos, por encima de cualquier divisién
regional del pais. Es decir, la politica de desarrollo urbano aparece

directamente ligada a la organizacidn del espacioc. Por su lado, una

/politica de
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po;itica de transportes y copunicaciones, centra su interés en la
conqideraciénng;la malla o red de transportes y .comunicaciones que’

precisamente, -interconecta todos los puntos del sistema urbano. Dado
que la finalidad dltima de una politica de esta maturaleza es aumentar

la movilidad de recursos y bienes (y también de informaciones) penetrando
al mismo tiempo a través de todo el espacio geografico, es natural

. asociar la politica de transportes y comunicaciones al objetivo de 1la
integracidn nacional, sin perjuicio nueVAmente, de ponerse también al
servicio: de otros objetivos especificos.. -

.. De la relac;on estrecha entre objetivos propios del: sistemar:
reglonal Y las politicas de desarrollo urbano y de-transportes y comu-
nicaciones no puede extraerse la conclusidn- errénea de que ambas -
politicas no.admitirian, en un caso .dado, algiin grado-de’difergnciacién
regional. .Es obvio que la pqliticé ée,ﬁransportes por ejemplo,:. podria
colocar un fuerte énfasis en el.tratamiento de una regidn especifica,
como es igualmente obvio que:la infraestructura de transportes es
desigual en varias regiones. Sin embargo, el énfasis y la concepcidn"
de ambas politicas apunta mids a la consolidacidén de sistemas y redes
nacionales que a asuntos,més particulares de una o varias regiones.

El manejo y control, :en general la administracidn del sistema
urbana del pais,,es._sin.lugar a dudas, uno de los principales instru-
mentos de la politica general~demdes§rrollo regional; es una politica:
por derecho propio. . e

- El sistema de centros urbanos se convierte 'en un.medio de la'.
politica general de desarrollo regional en la medida en ques i) delibig-
radamente se creen las condiciones para transformer ciertos centros

urbanos en centros de crecimiento tal cdomo este concepto es empleado.

en la teoria de la polarizacibn, y ii) se estructure también delibera-
damente el sistema urbano de manera de organizarlo como un sistema .

jerdrquico de lugares. centrales ~-. segln .la terminologia de Ldosch-'.:

Christaller - que cubra, de manera Optima todo el territorio nacional.

Obsérvese que en:la afirmacidn anterior se reconoce .implicita-
mente que todos los centrqs urbanos tienen un atributo (real o potencial)

de centralidad, pero sdlo algunos de ellos tienen el atributo de
polaridad. - /Administrar el
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Administrar el sistema urbano en funcidn de los intereses del
desarrollo regional lleva a definir Optimamente el niimero, tamafio,
distribucidn, funciones y relaciones de y entre los centros ﬁrbanos.

La especificacidn del nfimero de centros urbanos conlleva una v
definicidn en cuanto a la creacibén de nuevos centros urbanos (pﬁéﬂe ser
un programa de ciudades sat8lites) o a la mantencidn de la situéqibn
actual. La fundamentacidn 'de una decisidn como &sa supera por sdpﬁésto
el propdsito de esta discusidn.

La determinacidn del tamafio de los centros urbanos implicé piéntear
juicios acerca de la eficiencia de los tamafios actuaies Yy éoﬁre todo.
implica el planteamiento de una verdadera politica migratoria tanto |
de cardcter rural-urbano como de cardcter interurbano.

El problema de la dlstrlbuclén de los centrcs urbanos sobre el

espacio nacional esta condlclonado por las dos cuestiones anterlores.
Lo que interesa en este sentido no es solamente la localxzaclén geogré—
fica de los centros, sino mis bien su distrlbuclon por tamafio, es
decir, el tipo de estructura’ (primal o paretlana) a la cual se tlende.
Las funciones de los centros urbanos deberén determinarse en
relacidn a su tamafio y al tamafio del Area de servicio a la cual sirven.
En general, ach se tratarid de ajustar la estructura de los centros

urbanos al modelo de lugares centrales, buscando minimizar el gasto'

total de transporte. Una vez definidas las funciones, serd necesario
proveer el equipamiento urbano necesario para sustentarias.-'En este

punto. el problema se transforma en un tipico problema de pianeadiento
‘fisico o mis precisamente, de planificacidn urbana. ' |

La deternminacién de las relaciones entre los centros urbanos
implica especificar su jerarquia y, en un terreno més concreto, implica
determinar la magnitud y el tipo de obras inter-ufbanas (vias de comuni-
cacidn y vias de transporte ligando los centros entre si) que sera |
necesarlo efectuar para asegurar la mov111dad entre centros.

Si tal politica urbana, como ha sido resefiada, es de respohsabl—
lidad directa o no de una Oflclna de Planificacibn Reglonal, es una
 cuestidn subsidiaria. Dada la ‘magnitud de las tareas propuestas Yy la
multiplicidad de agencias que se verdn envueltas en elias, péréce

/razonable pensar
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razonable pensar en una forma de.administracidn especificamente
disefilada para ello. En tal organismo, que no necesariamente corresponde
a.la 1magen c7é51ca de una Secretaria de Vivienda; el sistems de
planlflcaclén reglonal debe tener una ingerencia principal.

Flna1nente, cabe repet;r que la politica urbana debe ser .

concebida y admlnlstrada conjuntamente con la politica industrial,

seglin se des»rende de la discusibn sobre estrategias. En parte,
esta necesidad de tratamiento simulténeo deriva del hecho de que' -
la politica urbana estab;eceré una cierta prioridad en el desarrollo
de centros grandes, medianos o pequefios, y el tamafio urbano no -
resulta independiente de la base industrial. ‘

Es difficil intentar alguna-tipificacidn de estas politicas
regionales si no es a la luz de un andlisis concreto en un sistema
regional dado. Por ello, y a titulo puramente ilustrativo, se resume
a continuacidén la naturaleza de las politicas regionales definidas
en Chile en un documento prevarado hace algunos afios por la Oficina
de Planificacidn de -ese pais. El ejemplo se utiliza ac& para fines
puramente didlcticos y al margen de la validez que actualmente
pudiesen tener tales pronunciamientos.. (ODEPLAN, 1970.)

Sobre la base de un cuidadoso diagndstico, las doce regiones
de planificacién definidas en'Chile, fueron agrupadas en cuatro cate-
gorias para cada una de las cuales se definid una.politica general.
Tales politicas son, esquemdticamente, las siguientes:

a) DPolitica de control y racionalizacidn espacial, aplicada

a regiones con una estructura productiva altamente diversificada
P que,simulténeamgntejmgestranlun'g;to ingreso per cépita-y una
alta tasa de creciﬁiento eﬁ este- indicador: En el caso:-chileno,
sblo la.llamada Zona Metropolitana'se ajusta a estas caracteristicas.
Seglin se afirma en el documento aludido, este tipo de politica
persigue la obtencibén de un manejo adecuado del crecimiento de
esta regibn (reducir su tasa de crecimiento glébal) con énfasis
| ﬁ./ﬁérﬁicular en
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particular en la bfisqueda de nuevas alternativas de estructuracibn
fisica que permitan solucionar los problemas de cardcter urbano

de la regidn, la cual se define justamente como una regién metropo-

litana, es cdecir, como formada por una metrdpolis, una periferia

intermetropolitana y un conjunto de centros metropolitanos.

Se puede. apreciar asi que el énfasis de politica en este
caso se orienta hacia cuestiones de reordenamiento espacial o
fisico.

b) Politica de reconversidn y polarizacidn, aplicada a un

conjunto de regiones caracterizados por poseer una estructura
productiva diversificada, con un nivel de ingreso per cépita medio
(o bajo en algunos casos) y que muestran un cierto estancamiento o,
a lo mis,; una lenta dinfmica de crecimiento. En general se trata
de regiones cuya base econdmica se asocia a sectores econdmicos
obsoletos o a sectores econbmicos para los cuales la elasticidad
ingreso de la demanda es considerablemente baja. Desde otro punto
de vista, estas regiones presentan una estructura especial poco
articulada con fuertes vinculaciones al centro nacional de crecimiento.
La politica de reconversidn y polarizacidn busca, en este
caso, asociar la economia regional a sectores mls dindmicos en
términos de crecimiento, provocando asi una verdadera reconversidn
estructural. Asimismo, la politica busca estructurar un espacio’ .
polarizado alrededor del centro regional principal mediante el
fortalecimiento de los subsistemas urbanos respectivos y de las
correspondientes redes de transporte y comunicacién.,

c) Politica de diversificacidn e .integracidn, definida para

ciertas regiones que muestran un alto nivel de ingreso per cipita,
una alta potencialidad, un crecimiento rapido y una estructura
productiva con un notorio predominio de un sector productivo.

En general, se trata de regiones de colonizacidén puntual (con enclaves

mineros o enerzéticos) sin sistemas urbanos consolidados y con una
muy escasa vinculacidn con el resto del pais. La Patagonia argentina,
la Guayana venezolana y las regiones cupriferas del norte chileno

ejemplifican bien este tipo de regiones.
/Para este
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Para este tipo de regiones.se propone entonces una politica

de diversificacidn de su estructura productiva con el objeto de
lograr una economia mis estable y de carbcter menos monoproductor - .

y de intquacién, tanto en términos intrarregional .como en

relaclon a una mayor mntegracxén flSICa con el resto del pais. -
Naturalmente la diversificacidn de la estructura productiva -
debe ser pTanueada en el marco de una espe01allza01on interregional’
y de ‘una complementacidén con el sectonr regional predominante.
d) Politica de sustentaciénAy complementacién, definida para

un grupo de regmones caracterizadas por un bago nivel de ingreso
per cépita, por un lento creclmlento de este indicador, por estruc-
turas productlvaé no dlversifiéédas (y de base agropecuaria) y

por una relativa potencialidad de. desarrollo fuiuro. '

Para este tipo de regiones,. la nolitica busca conferlr un
mayor grado de sustentacibn econémlca de modo de retener regional-
mente la poblacidn, Esta mayqr_sustenta019n;econom1ca se plantea
via la explotacidn de los recursos naturales, complementada esta
explotacidn con algln nivel primario de industrializacibn de 'tales
recursos. ‘ '

Si las politicas anteriormente definidas son combinadas con-
la clasificaéiéﬁ'écolégica de las regiones, se cbtiene una matriz
como la que se muestra a continuacién, que resume, para el planifi-

cador, una buena cantidad de informacidn:

POLITICAS

ARTAS CONTROL' | RECONVERSION | DIVERSIFICACION | SUSTENTACION

ZONAS
CONSOLI-
DADAS

ZONAS IN-
ICOLONI-
ZACION

/Naturalmente, las
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Naturaliente, las politicas asi definidas no son necesariamente
excluyentes, y alghn grado de traslapo se producirid entre ellas.
Por otro lado, seri necesario determinar también una cierta escala
de jerarquizacibn entre estas politicas, dado que no son estricta-
mente complenentarias. No son tampoco las finicas politicas que
podrian definirse. ‘A pesar de que son considerablemente generales,
la situacibn especifica de cada sistema regional generarid también
la especificidad de las politicas regionales.

En el ejemplo precedente el énfasis se colocd.en la especifi-

cacidén de las politicas globales para cada regidn, sin que se hubiese

hecho referencia .a las politicas interregionales y a las politicas

de indole tinicamente espacial.

La literatura registra una serie de medidas de tipo econémico
(y administrativo) que han configurado - dentro de:los planes de
desarrollo regional -~ las politicas regionales. Poi‘ejemplo, el
manejo, control y orientacidén de la localizacidn industrial ocupa
un lugar destacado en todos o casi todos los planes conocidos de
desarrollo repional.

Al establecer una politica dada para el desarrollo regional

nacional, deberén establecerse también las prioridades regionales

para aplicar tal politica. Isto raramente es hecho de una manera
explicita en los planes. La fundamentacidén de la necesidad de
priorizar la aplicacidén de las politicas es meridianamente clara.
Por un lado, la estrategia de desarrollo regional habri establecido
un orden de »rioridad entre las regiones; por otro, la heterogeneidad
estructural de las regiones (heterogeneidad entre regiones) hace
imprescindible diferenciar la aplicacidn de las politicas mediante
el uso de prioridades. Por ejemplo, una politica de localizacibn
industrial puede asumir una alta prioridad en una regidn cuya
industrializacidén se desea favorecer, una mediana prioridad en

otro tipo de regidn y tal vez una muy baja prioridad en una regidn

esencialmente agropecuaria o minera. -
El establecimiento
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El establecimiento de prioridades regionales para cada
politica se veri grandemente facilitado si - de nuevo - el nfmero
de reglones de 3lan1f1ca016n es reducido. Para el planificador.. ...
es relatlvanente senc1llo diferenciar prioridades 51 las categorias
son pocas, pox eaemplo, prlorldad alta, prlorldad medlana y
prioridad baja. MAas all& de estas tres categorias, la determinacién

cualitativa ‘de las prioridades es suiiamente dificil ywéiﬂél'nﬁmero

de regiones es grande seré preciso acudir a compllcados metodos
cuantitativos.. - R P B '

. Las politicas globales para cada regidn serdn entonces derivadas
parcialmente del examen de las @rioridades“que en cada regi6ﬁ tiene
el conjunto de politicas interregionales. Los otros eleﬁentds'qﬁe
contribuyen a definir la politiéa global de una regibén emanan 4
tanto del diagndéstico de la regidn .como de los.objetivos regionales
que pudiesen no estaf cubiertos por la aplicacidén en dicha regidn
de una determinada politica interregional. Podria, por ejemplo;
ser el caso de una regidn con un importante grupo 1nd1gena locallzado‘
con el cual se presentan problemas de 1ntegraclon econénlca,
soclal vy cultural ,

El cuadro s1gu1ente ofrece una 1dea acerca de c6mo se

entremezclan las polltlcas 1nterreglonales dando orlgen a polztlcas

globales en cada reglén. - L o

/CUADRO DE
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CUADRO DE POLITICAS REGIONALLS

Politicas y couponentes

Prioridades segln regiones

interregionales .

Regibén A |Regién B |Regibn C
Localizacidn industrial
a) Construccidn parques industriales Alta ‘Baja . Baja
b) Subsidios al empleo de capital Baja Alta Baja
¢) Subsidios al empleo de mano de obra Alta Baja Baja
d) Provisibn de energia Alta Mediana | Baja
Financiamiento regional
a) Regionalizacidn presupuesto pfiblico Alta Alta Alta
b) Créditos a largo plazo ' ‘Mediana Baja Mediana
¢) Bancos Regionales de Fomento Alta | Baja Baja
Desarrollo rural integrado
a) Construccibén de villas Baja Baja. Alta
b) Equipamiento servicios sociales Baja Baja Alta
c) Equipamiento comercializacibn Mediana | Baja Alta
d) Equipamiento asistencia técnica Mediana Baja Mediana
POLITICAS REGIONALLS GLOBALES POLITICA X|POLITICA Y|POLITICA Z

/En el




B 'el. cuadro anterior, la ‘suma‘' vertical de las prloridades de
las polfiticas interregionales ('siima' es empFéado H¢d como una flgura
nada m&s), da por:resultado una determinads porftica global en cada
regidn, a la cual deben agregarse todavia los elementos proplos de la

Yoo ) : . ._.y“
Fon T . 2

1'88163' _w . A AR o) LT 4'-?'.‘.1-“.‘" B 5-“‘-)' ’

En . general, cada politica econdmica’ se expresa medlante un’
conjunto de-componentes y -ah. conjunté de 1nstrumentos. "En’ conformldad a

la manera de separar las distintas etapas del proceso de planlflcaclbn

.regional adoptada en esté 1libro; 1o& instrutientos défﬁbiiiiéa“iegiqnal

serjp 'discutidos en el capitﬂlé‘corrésp6ﬁaiénté’a Iéféjééuéféﬁ del
plan. En esta seccibn se discutirf &’ségiir, un’ congunto ‘de’ politlcas

.(con sus respectivos componentes) “regionales' (1nterreg1¢nales) que son

de -use frecuente en este cont@xto.~*Nuevamente, ‘Se trata de egemplos
cuya aplicabilidad préctica dependerd de-: cada situacidn ‘en partlcular.
Por razones ya claras, es .itil-cdmenzar por'la’ politlca ‘de locallzaclén

| A 1 2 PRI

industrial. - - e ¥ Dm0 T e e

:Politlca de 1oca112ac16n 1ndustr1al \::A:' J :_3:.” e

El caso del sector 1ndustrlal representa un caso especial dentro

de la formulacidn de la politica regional que va mis alld: de una =
gimple regionalizaei&n de la_ pclitica industrial nacional. En parte,

este caracter ~especial del sector industrial deriva del mayor grado de
movilidad geograflca del -sector, asi como.de sus considerables efectos
multlpl;gadores ¥y de su-impacto sobre el proceseo de urbanizacibn.

Mediahte una politica de localizacibn industrial (que.incluye
tanto la locallzaclbn como la relocalizacibn de. 1ndustrlas% se persiguen
varios obgetlvos 51multéneamente.n Por un lado sejbusca ‘controlar o:
aminorar el creclmlento 1ndustr1al‘(y urbano)-de algunos grandes centros
urbanos cuyo tamano se juzga excesivo en relacién:al pais (en tal sentido
toda politlca de locallzacl6n 1ndustrral contiene un fuerte ‘elemento

-

35/ Para un ejemplo més elaborado sobre prioridades de obﬁéﬁivos y
politicas véase: "La planificacibn regional y las prioridades
presupuestarias en Uganda', por R.O. Lukiwja, en Planificacibn
Regional y Desarrollo Nacional en Africa, Mabogunje (comp.),
Ediciones SIAP, Buenos Aires.

/de control).
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de control)f Por otro lado, la misma politica de localizaci6n'
induétrial persigue fomentar la instalacibn de industrias en centros
urbanos localizados en regioneé cuyo desarrollo y modernizacidnse
desea estimular.

Hay dos cuestiones bé51cas que deben ser respondidas en relacibn
a una politica de localizacidn industrial.- ¢Qué industrias se
localizarln en cada regién? (CSmo se logrard la localizacidén més
adecuadaf | ' o -

La respuesta a la prlmera pregunta implica efectuar un cuidadoso
‘an8lisis en términos espac1a1es y en términos de rama industriales
de manera de lograr el mejor patrbn de asociacidn entre regiones e
industrias; No obstante, hay que tener presente de todos modos que la
decisibn de localizacibdn industrial no serf nunca (a lo menos desde el
punto de vista del sector pfblico) una decisién enteramente t&cnica.
En no pocos casos, factores puramente politicos o de seguridad deberhn
fomarse en cuenta en la decisidn locacional. V8ase como ejemplo, el
fuerte desarrollo industrial impulsado en la ddcada de los 60 en Arica,
ciudad del extremo norte de Chile que, con excepcidn de su localizacidn
estratégica, no cuenta con ningfin elemento basico favorable para el
desarrollo industrial. ' o

Sin embargo, es claro que la definicibn de la politica"ﬁe a
localizacibn industrial deberd basarse, tanto como sea posible, en un
anflisis t&cnico que minimice el costo- (social) ‘de ella.

Por‘ otro lado, la politica de 1ocallzac16n 1ndustr1al deberé ser
puesta al servicio de una politica 1ntrarreg10nal que considere'
simultdneamente los efectos urbanos de la’ 1ndustr1a11zacl6n y que
evite la formacidn de verdaderos enclaves’ 1ndustr1a1es reglonales  "
que en definitiva favorecen mis a los centros ya dééitaiizados qﬁé a
las regiones que se desea desarrollar. De este modo, la politica de
localizacidn industrial y la politica urbana (entendida como el control
de sistemas urbanos) forman un todo indisoluble.

./Se pueden
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Se. pueden emplear’ diversas t&cnicas para estudiar la méjor
asociacidn entre ramas industriales y regiones geogr&ficas. Chalquiera
de ellas; en definitiva; significa hacer un estudic de- oferta’ 'y démanda
tanto para-‘los sectores industriales como para las regiones. -

Desde ‘el punto-de'vista de Los sectores industriales es necesario
examinar tanto las funciones de produceidn como los requerimientos
urbanos qué plantea-la actividad, ‘en relacidn a éspacio, necesidiades de
comunicacibn, de vivienda, de servicios, etc. Asf se tendrd una idea
de los insumos directamente productivos = como de aquellos indirecta=
mente productivos que la regidn deberia ofertar para cada sector.
Siempre desde el punto de vista de los sectores industriales, tambibn se
precisa calificar el tipo de mercado que necesits ¢ada industria para
vender sus productos. 'El anflisis 'de mercado busca establecer la
importancia relativa de la demanda intermedia y de la demanda final
en relacidn a la produccidn de cada industria 'y tambidn el carfcter
regional, nacional o internacional de ellas. ° )

Desde el punto de vista regional, el .anflisis de oferta y demanda
persigue cuantificar la oferta regional de insumos-directa y no -
directamente productivos para cada actividad industrial y el tipo de
demanda existente para cada producto. Una manera de formalizar este
tipo de anflisis en el cual se persigue la mejor asociacibén entre
sectores. industriales y regiones, puede consistir en el uso de algfn
modelo tal como el "modelo de accesibilidad'' desarrallade por Klaasen,

.Levem y otros. - S . '

En filtimo término, la politica de localizacidn industrial se
expresari en forma de una tabla de prioridades para cada grupo
industrial en todas las regiones. . Estas prioridades servirfn para
establecer en forma diferenciada los distintos estimulos locacionales
que serfn concedidos. FEl grifico siguiente ilustra esta'sifuadiSn.é§/7

yooy .

326/ Dicho gréfico ha sido reproducido de un documento preparade por
la Oficina de Planificacibn Nacional de Chile, en 1969.

/Estando claro



Estando claro entonces el problema de cudles son los grupos
industriales que mejor se adaptan a las eondiciones de cada regidn,
corresponde enseguida.plantear el cdmo se lograri. tal localizacibn.

Por supuesto, la respuesta a tal pregunta depende en buena medida
del sistema politico imperante y de la naturalezade la propia
planificacidn. En un sistema de propiedad estatal de los medios de
produccidn, serd suficiente que el organismo de planificacibn emita
las 8rdenes pertinentes. En un sistema de propiedad mixta, comé corres-
ponde a la mayoria de los paises latinoamericanos, serd necesario un
sistema econdnico indicativo de premiocs y .castigos. para inducir a los
agentes econbnicos a tomar las decisiones correctas de localizacidn.

En un primer examen, pueden distinguirse a lo menos tres tipos
de mecanismos complementarios para lograr los propbsitos de la politica
de localizacibn industrial. : -

Pueden establecerse ciertos mecanismos de control para prevenir,
total o parcialmente, la instalacibn de determinadas industrias en
ciertas &reas.. Por ejemplo, puede usarse el poder del Estado para
impedir por completo instalaciones adicionales de grandes estableci-
mientos en los grandes centros urbanos metropolitancs, como asimismo,
puede impedirse la expansidn y diversificacidn in situ de los ya exis-
tentes (que es una forma tipica ‘de crecimiento industrial en ciertos
casos). Este’tipo de control directo se ha utilizado con &xito en
Francia, en donde no se autorizan en Paris nuevas instalaciones de una
superficie mayor de 500 m2. Huelga decirlo, una medida como ésta implica

la existencia de un Gobierno suficientemente fuerte e'independiénte de
los intereses industriales. Los mecanismos de control también pueden

asumir un caricter mls indirecto, tales como permisos especiales,
impuestos crecientes u otra modalidad semejante.

Paralelamente a los mecanismos de control, se establecen en una
politica de localizacidn varios mecanismos de estfmulo que en el fondo,

representan transferencias y subsidios otorgados por el Estado.

/Usualmente estos
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Usualmente estos mecanismos de estimulo.tienden a afectar

o a los costos fijos de las empresas o a los .costos variables de ellas
o de alguna combinacidn de ambos -elementos. Ceeow e '

Los estimulos dirigidos a los costos fijos, como por ejemplcy:la
reduccibdn (segﬁn sectores y regxones) diferenciada -de'los .aranceles y
gravimenes a la 1nternac16n de bienes de capital, suelen:ser menos
eficaces en la préctica. que'lo.que se podria pensar:en principio, ¥
en Fqﬂo caso, no afectan del mismo modo a todas.las industrias... Se
puede observar por ejemplo, que para muchag industrias seri preferible,

. sobre todo.en el largo plazo, pagar 1os derechos. nérmales-y obtener
asi la posibilidad dé:instglarse;en,un.grgngcgntro urbano, .para,.por esta
via, asegurarse‘de inmediato .una importante fraccién del mercado.-
4naciqna1, que. elegir una alternativa.:diferemte., 7. 7% .= o ostevs

_ Los estimulos dirigidos .a los.costos variables asumen.casi. .
siempyg 1a'§qrmg.de exengiones- tributarids y aparentemerite, tienen
en la préctica un mayor impacto que los anteriores. Naturalmente,
tales. exenciones tributarias sblo pueden ser .condedidas por el-'
gobie;no central en el marco del contenido ‘general de: la politica
impoéitiva,v _ . ,

Un tercer mecanism05 de uso corriente-en la formulacibn de una
politica de localizacidn industrial, es el financiamiento y construccibn
por el Estado de la infraestructura fisica. Este tipo de estfmulo se
concreta mediante la construccidn de bg:?ipgﬂy parques industriales
por parte del .Estado, los éne ;énipﬁestosgg_§i§p9§igibn“§9 los
industriales a titulo gratuito o medianté un .costo nominal.  En algunos
casos, este tipo de instrumento alcanza un -8xito notable como elemento

- de atraccl6n industrial y como un ejemplo .gsobresaliente en América Latina
“puede citarse el Centro Industrial de. Aratﬁ en Salvador, Bahia, Brasil.
Naturalmente, el tipo de .equipamiento .varia desde el simple loteo de

terrenos; hasta la provisibn de servicios .comunes. - . .

/Hecha esta
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Hecha esta presentacidn gen&rica de los lineamientos blsicos de
una politica de localizacién industrial’ es importante sistematizar
de manera més completa los componentes prlnclpales de la politlcae
Estos pueden ser esquematizados de la manera s;gulente. '

-a) Construccidn de parques y barrios industriales. De acuerdo a
los objetivos:del desarrollo reg1ona1 Yy en funcibn’ de los estudzos

técnicos mencionados anteriormente, deber& propdnerse en el plan
regional el nfimero, localizacidn, tamafio y equipamiento de los parques
o barrios industrisles a ser construidos por el propio Estado (esto
depender& dé definiciones estrat8gicas ya analizadas) o por autoridades
m&s locales, como pueden ser 'los Municipies: -El equipamientO'de.céda
parque: dependerd del tipo, tamafic y nfimero de industrias a localizaf'y
puede incluir sblo el loteo ¥ urbanizacidn (calles, electricidad, agua
¥y redes ‘de gas, tel8fono y desaglie) o puede incluir servicios (bancos,
talleres de reparacibn, locales de uso comfin) e incluso una adminiée
tracibn gerencial del parque. ’ o o

Es importante tener preseﬁte que la construccidn de parques -
industrisles debe ser considérada como un componenté bastante seléctivo
de la politica de localizacidn industrial y en consecuencia {como 1o
prueba ademids la :experiencia de varios paises) debe evitarse la prolie=
feracibn indiscrimingda de ellos ¥y 'la competencia excesiva entre
localidades. Esto sugiere que las decisiones finales en esta materia
son necesariamente decisiones'centraliéédas§3 B ‘ ’

b) Incentivos de empleo. En cualquier politica de lécalizacibn
industrial en el marco de un-plan de desarrollo regional se corre el
riesgo de que los programas de ‘industrializac¢idn no signifiquen un

~aporte sustantivo a la solucibn de los problemas régionaleé‘de desempleo
¥y subempleo.  En general y dadas las tendencias tecnolbgicas actuales,

ello serf difficil de lograr a menos que se subsidie explicita j fuerte=

mente el uso de t&cnicas intensivas en mano de obra.37/ Ademés, el

37/ El escaso efecto~empleo de la industrializacidbn del Nordeste en
Brasil ha sido tema ficil y favorito de casi todos los analistas
de la experiencia brasilera.

/subsidio cumple
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subsldlo cumple con la finalidad de hacer. més atractiva la localizacibn
en 1a per1fer1a", para el 1nver51onlsta prlvado.; Ahera blen, puesto
que los salarzos pagados por nuevas 1ndustr1as en el interior. deberin
ser notorlamente superlores a los salaglos pagados en el "ecentro" .
(para contrlbulr a desviar el fluao mlgratorlo), un incentivo al -empleo
deber& 1nc1u1r tanto el dlferencial de salario como un.''premio" por. el
empleo adlclonal de mano de obra._ El pago de un subsldlo directo a la
empresa deberé ser preferldo a cualquler mecanlsmo indirecto y el
Estado puede establecer convenios especifzcos de duracibén limitada, con
cada nueva empresa g ser localzzada .en las &reas o ;regiones prioritarias.
Se trata, como seria facll de demostrar numerlcamente, de un mecanismo

efectmvo, pero de 1ndudable costo. o .. : o
c) Incentlvos a la cap1ta112aci6n. Puede ser que,en determlnados

casos, los 1ncent1vos de empleo deban .ser comblnados dentro de la )
polit:ca de 1oca11zac10n industrial con 1ncent1vos a la capitalizacidn
(esto es, a la selecc16n de tecnlcas 1ntens;vas en capital) para .
1ndustr1as y reglones determlnadas. Esto es part;cularmente valedero
_Guando se desea mejorar la capacldad competltiva internacional de.
clertas act1v1dades industriales, generalmente localizadas en regiones
ya desarrolladas. En no pocos casos, la politzca general de . )
industrializacidn y substitucidn de importaciones ha termlnado por
alterar de tal manera los precios relativos del capital y del trabajo’
que el resultado ha sido un estimulo ‘desmedido a favor de técnicas
intensivas de capital. . Por lo menos, en la politica de localizacidn
industrial deberf intentarse corregir este hecho. Los mecanismos'
" especificos para incentivar la capitalacidn-son bien conocidos e
incluyen. liberaciones. para la internacibdn de..equibpos de capital, '
reduccidn de impuestos sobre ganancias,. depreciacidn acelerada, etc. "
d) Provisidn de energfa. Si bien se trata de un problema

usualmente cubierto en los planes' sectoriales, la adecuada provisibny.
en cantidad, seguridad y precios, de.la energfa eléctrica. (o ‘de otras

fuentes) para uso industrial, debe estar cuidadosamente contemplada en
la politica de localizacidn industrial.: '

/e) Adiestramiento de
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e) Adiestramiento de la mano de obra y capacitacidn empresarial.

La falta o la simple escasez de mano' 'de obra entrenada en oficios de
tipo industrial puede ser un impedimento crucial para el &xito de una
politica de localizacibn industrial. Sobre la base de los estudios
previos que definirfin el tipo de industria a ser localizada en cada
regidn serf indispensable elaborar un programa de formacibn acelerada
de mano de obra calificada en centros regionales ad~hoc. Igualmente
importante puede ser establecer programas de asesoria y capacitacibn
empresarial destinados a introducir m8todos gerenciales modernos en
la gestidn administratava de las empresas regionales; | |

f) Empresas_estatales. Otro posible componente de la politicg
de localizacidn industrial es la propia actividad empresarial del |
Estado. En algunas circunstancias, el &xito de una politica de
localizacidn industrial dependerf de la capacidad del propio Estado
para implantar, en los sitios seleccionados, verdaderos polos |

industriales, es decir, actividades industriales de cierto tamafio,

capaces de externalizar las economias de su operacidn hacia las
empresas privadas de menor tamafio que bajo otras condiciones no podrian
absorber las deseconomias externas inherentes a un proceso inicial de

industrializacidn regional. -

Administracién regional

Si la funcidn de planificacidn regional se introduce como una
funcibn innovadoré en la gestibn del Esfado, cabe esperar que el
sistema vigente de administracidn interior (sub=-nacional) no sea el
adecuado para una categoria regional de accibn. Tanto la administracibn
comunal como la provincial o estadual deberin ser replanteadas para
dar cabida a un sistema de administracibn regional. '

Tal vez si sea en este punto en donde se generarln los mayores
problemas politicos de la planificacibn regional. Cualquiera sea la
manera de concebir el nuevo sistema de administracibn regional, es
claro que esta nueva instancia de gobiernp obtendré poder a partir

tanto de la delegacidn de poder por parte del gobierno central ¢omo

/de la
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de la‘cgsiﬁn'de poder_ por. parte de .los. gobiernos locales, (municipales
o provinciales). Es igualmente claro..que serd més. f&cil:-delegar poder
para el,éobierno,cgntral que, para. 1os gebiernos localesy por.la simple
razén de que en este filtimo, case cualquier- cantidad. de poder cedido
(al gobierno.regional). representa, una parte.relativamente:. importante .
del pqger total detentado por cada.gobierno.local.. :: :.: v ~ - o,

Se requerlra entonces. de todeo. el peso y de toda la capacldad de
arbltraae del gob;erno central pafé poner en marcha un sgistema.de -
'admlnlstracién regional. Los. componentes sobre los cuales puede :-
establecerse esta reforma de régiméﬁ de admlnlstra¢16n interior del
Estadg deben,gontemplar a. lo. menos los puntos siguientes: .. .. o

‘a)_Regionalizacién del”pgis. El primer aspecto a abordar es la
regionalizacibn. del pais, ya que.ello claramente implica una rewisibn,
de la divisibx ‘politico~administrativa vigente...Como es esta una-- -.
tarea que = en. esta secuencia del. proceso de planificacidn « ya ha sido

-~ .

abordada en la etapa del dlagnbstlco, s&lo corresponde indlcan ‘que 1a
ureglonallzaclbn deberi estar basada no- s610 e;mérlterlos econbmicos .
sino en la consideracibn de las necesidades que plantear& un. sistema
de administracibn regional. Asi, la-regibn no-sblo seré la expresibn
de un cierto espacio homogéneo o la expresibn de ciertas relaciones
funcionales y geogrfficas, sino .también estarh ocaracterizada como la
unidad territorial :de la expresidn del gobierno y administracibn-
interior del Estado: . Lret e o R L O

~.b) Establecimiento de una autoridad politico-administrativa
regional. ‘Particularmente en aquellos casos en que las regiones
comprenden varias unidades de la d1v1si6n politzco-admlnlstratlva, serf
necesario establecer una autoridad reglonal. “E110 &erlva, por una parte,
de la nedesidad de ejercér a lo largo del territorio el ‘poder politico
para la-conservacidn ‘del orden pfiblico intéfior'y“la4éegurfda&:eﬁferior,
Y por otra, ‘de ‘la necesidad de asegurar el cumplimlento de los’ obJetlvos
econ8micos y sociales" perseguidos por el Estado, para lo cual’ la
coordinacién institucional dentro de la regifn resulte ineludible.

B I L S

:AABesulté casi
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Resulta casi superfluo seflalarlo, para cumplir con este papel la
autoridad.regional debe iestar dotada de efectivas facultades y atrie
buciones coordinadoras y. fiscalizadoras de los-servicios plblicos.

c) Organos de administracidn.regional." Se puede establecer dos
tipos de organismos administrativos diferenciados en cuanto a su
naturaleza y en cuanto a sus:funciones«  Por un lado, pueden establecerse

Srganos de coordinacidh administrativa, destinados a asegurar la

coherencia y la oportunidad de las acciones que ejecutan los diversos
servicios de la administracibn central en el distrito regionhal. Se
trata, en este caso, del intercambio de informacidn 'y de coordinacién -
entre las diversas delegaciones regionales de la administracidn central,
por ejemplo, coordinacidn entre las delegaciones regionales de las
secretarias nacionales de transporte o de vivienda, o coordinacidn’
entre las varias agencias locales que tienen relacidn con el sector
agropecuaiio.‘Por otro lado, pueden establecerse Srganos: de-

administracidn propiamente tales, .de naturaleza descentralizada

territorialmente y cuyas funciones pueden ser asesoras, deliberativas o
ejecutivas. Un ejemplo de tal organismo puede .estar dado por un-
Consejo de Administracidn Regional o por un Consejo Econdmico 'y

Social Regional. '

Sin duda, la creacibn de un sistema de administracibdn regional
s6lo serf viable en el marco de una descentralizacidn territorial
efectiva del aparato del Estado y tal sistema podr& operar con
eficiencia sblo si cuenta con un respaldo técnico édecuadquue tendri

que ser provisto por el propio sistema de planificacidn pegional.33/-

[

Financiamiento del desarrollo regional

Otra politica régidnal usualmente planteada én los planes de
desarrollo regional consiste»eh el establecimiento de una serie de
mecapismos,financieros regionales (componentes de la politica) cuya
finalidad es captar y canalizar el ahorro regiéga}'(ya sea dentro

de una regifn o entre regiones) hasta transformarlo en inversidn.

2§/ A pesar de la indudable trascendencia del tema, existen pocos
- estudios y pocos libros sobre aspectos institucionales del
desarrollo regional. Para un estudio internacional comparativo:

Schaeffer, W., Administration for Regional Development, UN/Public
" Administration Division, New York 1973 (mimeo). /Se ha
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Se ha .sugerido’ ‘que ‘el preéupﬁéété'ﬁﬁbiiko'(¥igéo”ma;.1as'
instituciones pliblicas) constituye uno de los’ principales mecanlsmos ﬂ
financieros regionales en'l1a’- medi‘da’en’ que’ios proced1m1entos, metodos
y técnicas utilizados en la®cdonfeccidn’ presupuestarla permltan 7
verdaderamente. regionallzar’este“lnstrumento de‘politlca econ&mlca.

En teoria, la tarea de preparar un presupuesfé pﬂﬁlico reg1ona11zado

no parece como 8lgo- insuperable. DesPu&s dé todo, cada proyecto, cada
‘programa y cada gasto incltido'en el’ presupuestb-programa del sector
plblico puede ser referids’ geogréflcamente. "En“la’ préctlca, 81n embargo,
la regionalizacibn del presupuesto tropieza, por un 1ado, con "la falta
de preparacibn (pard esta tarea) de 'la admlnistraclﬁn pﬁbllca reglonal,
y por otro, con la propia naturaleza de las leyes organlcas de'f"

" presupuesto que ‘en la practiva’ a81gnan responsabllldades pfesupuestarlas
globales & los distintos sérvicios.  Asi, las transferenclas‘entre
programas y ‘entre proyectos(y con mayor raz&n entre reglones) terminan
por anular la 1nten616n primitiva. No obstante, ‘el esfuerzo débe ser
emprendido, 'aun cuando se lle conciba tomo una labor educativa de 1argo

plazo. i Foaponomy .

En rigor. sin émbafgo, un presupuesto regional nb’ debe ‘ser entendido
simplemente como’ una' presentacidn geogrificamente desagregada éx=post
facto de las inversiones pfiblicas sectoriales, como se deéﬁfénde del
plrrafo anterior. ' Ello cbnstituye s&lo un prlmer paso. "En reélidad

el presupuesto debe basarse aifio a afio en'la puesta en harcha del plan

y de las politicas para el désarrollo reglonal, en’ este sentido el

. presupuesto se conviertée en-el pr1nc1pa1 instrumento - operativo

(de ejecucibn y control) de'la estrategla y ‘de la politlca reglonal

' "

del Gobiermno.

Asi interpretado, el presupuesto regional dé capital del sector
plblico debe’ ser un reflejo financieéro de'todos los componentes y "
acciones comprendidos por las diversas politlcas reglonales.' Es, por -
_as! decirlo, la cara firanciera y dperativa del cuadro general de
polfticas ejemplarizadé en ‘estd misma seccidn. Se comprende asi
también que el presupuesto regional no tiene por qué e6incidir ‘con"
el presupuesto total del sector pliblico, ya que la accidn regional viene
"a ser sblo una parte de la accibn total del sector pfiblico.

/Un sistema
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Un 51stema f1nanc1ero regional puede ser estructurado en torno
a dlversoa tlpos de organlsmos. o ) .
De partlda, el 51stema bangar19 tiene .que ser reformulado, 3

i

lo menos en sus aspectos operatlvqs. Es un hecho blen conocldo que

,,,,, o
m I.

el 51stema bancarlo opera generalmente como elvprlnclpal vehiculo
de transferenclas monetarias de la perlferla hacla el centro. Debe
asegurarse 1a manera como las Lnst1tuc10nes bancarlas reglonales

hav

retengan en la reg1on los recursos que captan. Necesarlamente para -ello
FRIR TS LIS

deberan exlstir a@p;;as oportunldades de 1nver816n local no menos :
rentables que laé éportunldades extrarreglonales alternatlvas.
Paralelamente al 51stema bancarlo prop1amente tal, puede crearse
un sistema de "fondos reglonales de desarrollo" comprendlendo tanto
un fondo nacional como un congunto de fondos reg1onales= Estos ''fondos"
no son otra ‘sosa que verdaderas socledades reglonales de 1nver816n
cuya fxnalldad b&51ca es admlnlstrar los recursos puestos a su
disposcidn tanto por el sector pﬁbllco como por los proploe ahorrantes
prlvados de cada reg16n. La creaclbn de taleslfoangﬁpfrece un amplio
campo para canallzar la partlclpa016n popular‘;eé;ggal en proyectos
especiflcos de desarrollo. Ineluso, a traves de este tipo de mecanismos
pueden ensayarse formas no tradlclonales de propledad Y. de

administracidn.
V*.(‘l

Un e;emplo de un tlpo de foﬁdo reglonal de desarrollo puede
encontrarse en el llamado "Fondo de Partlclpaciﬁn\de Estados y !
Municipios' que funciona en Bra511. En dicho. fondé, las. transferenclas
(en-un porcentaje g10531 fijo) federales a lqg goblerﬁoslgstaduales,y
municipales, se détermina‘en funcibn del tamaﬁq,!ﬁoﬁ;acian_y ﬁivel Qe_
renta de cada unidad subnacional. V .;

Adicionalmente o en forma sustitutiva a estos fondos reglonales
puede pensarse en una estructura financiera que corresponda a una,
COrPOQaclén Regional de Desarrollo. El &xito que algunas corporaclones
de desarrollo regional han obtenido en algunas partes de América Pat;qa,
hace que taies organismos ejerzan un gran.gtraptivo en }ééﬂé;bpias .
comunidades regionales. . : _ “

oyt . e Ces -

/Tambidn puede
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‘También puéde pensarse en’varids féimas alternativas de finmanciar
el desarrollo-regional ‘mediante mecanismos ‘que llguen ‘los 1ngresos de
-alguna dinstitucibn financiéra a la ‘explotacibn "de los recursoé naturales
de la regibn, es deciry una espécie ‘de "royaltie" regional. Este ﬁlpo
de fuente financiera ha sido ensayada con cierto &xito 'en Chile (en las
regiones productoras -de cobre), en Bolivid (en el Departémento de
Santa Cruz en relacibn a la explotacidn de petrbleo) y on varias otras
partes de Latinoamérica. De ‘una’ manera similar, eh algunos casos los
-ingresos de ciertas Corporaciones: Regzonales depéenden’ del nivel general
de actividad econbmica de la region como es el”caso dé'la Junta ‘de
Adelanto de Arica (Chile) cuyos 1ngresos provzenen b551camente del
producido del impuesto de transferencia. '

. En relacibn &  los aspectds fihancieros del’ desarrollo regional
a escala hacional, Schaeffer hace el 81gu1ente comentarlo en un '
informe preparado para Naciones Unidas: &' T

"El desarrdlls regional ‘nacional - presenta-un problema de
financiamiento-completamente  distinto. - Primero” que 't6de, 1la planim
ficacidn ¥ coordinacidn: dé’ las 'actividades de desarrolld regional '
son consideradas comé. uns ‘funcién:eorriente dé gobierno ‘en tédos 108’
casos considerados: - .Es un aspectorfundamental de la admiinistracibn
nacional y, en algunos casos, de las relaciones intergubernaméﬁtaies.
Sin embargo, como ‘el ejemplé de Chile ¢laramérte 1o sefiala, la
creacibn de unidades .de pldnificacidn y coordinacidd 4l nivel regional
no significa tomar en cuenta las necesidades financieras regionales
para propbsitos de desarrollo. Algunos tipos de instituciones de
inversidén y cr@dito son todavia laterales a la planificacibén y
coordinacidn regidnal< - .lLas instituciones bancarias pueden cumplir
algunas de estas funciones, pero las bancas comerciales usuales en o
los patses en desarrollo rara vez, si es que en alguna oportunidad,
proveen una solucibn adecuada al problema, dedicados como estfn la
mayorfa de ellos a préstamos de corto plazo, altamerte seguros y con un
répido retorno. EL resultado de esta deficiencia en el Tinaneiamiento

/del ‘desarrollo
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del desarrollo ha sido'la creacidn de una plétora de instituciones
bancarias especiales, a menudo al nivel nacional, para pré&stamos de
vivienda, préstamos para mejoramiento .agricola, préstamos para pequeiias
industrias, préstamos para cosechas, pré&stamos para“inventaiios.
etcétera. El capital inicial y supletorio es corrientemente provisto -
por el gobierno y tales bancas operan como instituciones pfiblicas -
descentralizadas." )

"Otra respuesta a la necesidad de fuentes financieras especiales
para el desarrollo ha sido la instalacibn de corporaciones de desarrollo
vinculadas a y como parte de la estructura nacional de.regionalizacidn.
El programa nacional de regionalizacibn de: Venezuela provee un excelente
ejemplo de lo anterior ya que se ha disefiado  una corporacidn de
desarrollo independiente para cada regidn. -Las funciones de estas
corporaciones van mis alld de las funciones bancarias -en el sentido de
que algunas de ellas han emprendido investigaciones econdmieas, han
financiado estudios de factibilidad y se han comprometido muy positie
vamente en la determinacidn de los objetivos y prioridades ' de la '
programacibn del desarrollo. - En algunos .casos, lds ‘corporaciones
invierten en empresas privadas; ayudan en su organizacibn y entrenan
a sus ejecutivos, asumiendo asi un papél -muy positivo en el proceso de
desarrollo." : e, ¢ '

"Un patrdn muy variado de corporaciones de desarrollo.privadis
y mixtas en regiones -determinadas caracteriza también el cuadro del -
desarrollo regional nacional en Francia. En realidad, una red :
extremadamente compleja de este tipo de instituciones se ha desarrollado
en Francia envolviendo diversos grados de control pﬁblicé'b privado.
Como sucede con los bancos especiales, las corporaciones'de‘désarrollo
regional normalmente reciben su capital inicial del gobiernc nacional,
sumplementado en varios casos por contribuciones de los estados y de
las autoridades locales y aun, por parte de la empresa privada. Fondos
adicionales pueden conseguirse mediante préstamos o compra de aceionés.
En la mayoria de los casos se espera que tales organismos lléguen a
autofinanciarse y que incluso generen un retorno adecuado en relacidn
a la inversidn hecha en ellos." (Schaeffer, 1973.)

/En cualquier
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En cualquier caso :x bajo.cualgquier modalidad, el:sistema financiero
regional deberia cumplir-las ‘fungiones siguientes: i) administrar ‘las °
.ﬁransferenclas -fiscales y. pﬁbllqas hechas a la reg16n, ii) captar
de acuerdo‘a 1arpo;it;§g_dgvdesanrollo:nacxona1;~1v) colebordr ehi'la
identificacién de proyectos de inversidn;. v)-transformariel ahorro- en
1nver516n real;. vi). permitir- la partlclpaclon regional en nuevas formas
de propiedad y. administracibn., -+ T L
Desarrollo rhral“integgadé”

En no pocos casos los problemas reglonales encnentran sus rafces, -

cw AT

en asuntos llgados a la estructura v. func1onam;ento del mundo rural.
El enfoque trad1c10na1 o 1a respuesta tradzcional a los problemas .
rurales (que son més ampllos [que los 81mples problemas de producc16n
agropecuarla) ha sldo ‘de caracter emznentemente aector1a1°. Este .enfoque
es parclal Yy como reapuesta es 1nefect1va en la medida en que detrés
de los problemas rurales se encuentren cuestiones tiplcamente espaclales.
_ Por otro lado, cualquiera haya sido la opc16n estratégica prioriem:
tzzada al’ examlnar 1a dlcotomia desarrollo polarlzado-desarrollo no.
polarlzado, queda por resolver el problema de c6mo 1ntegrar el mundoa
urbano e industrial con el mundo rural agropecuario. Inclugo en muchos
casos, la pos1b111dad de fortalecer el desarrollo .de uno o varlps
centros urbanos 1pterlores, pasa 1ne1ud1b1emente por la modernlza016n L
de su hinterland rural ae manera de formar mercados e tamafio minimo
para sostener una base econbmlca. _ » 4 '
Una p051ble respuesta,a este tipo de asunto puede encontrarse via .
la aplicac16n de una polit;cé de desarrollo: rural integrado.
" Una politlca de desarrollo rural 1ntegrado significa concentrar '
la poblac16n rural disemlnada medlante la estructurac16n de un 51stema

jerarqulzado e 1nterconectado de centros rurales con el objeto de:

W . ew . /i) faEcilitar
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i) facilitar y reducir los costos de la prestacibn de servicios
sociales basicos tales como salud, educacl6n, v1v1enda y otros;
ii) facilitar y reducir los costos de la aslstencla técnica agropecuar:a,
iii) reorganizar el espacio de una manera més func1ona1, iv) facllltar
la incorporacibn de los campesinos a la economfa monetaria de
intercambio mediante la localizacidn adecuada de la lnfraes?ructufa de
mercadeo; v) modernizar las actitudes, valores y pautas de conducta de
la poblacidn rural mediante una concentracion que faclllte el intercamblo
de ideas y la convivencia social; vi) facilitar el proceso ‘de partz-
cipacidn popular a nivel de localidades blsicas y, vii) reducir el _
costo de la 1ntegraci6n fiszca del territorio.
. Los componentes prlncipales de la politléa de desarrollo rural .
integrado son los 31gu1entes. |

Seleccibn de éreas. Puesto que la politxca y el programa
especiflco de desarrollo rural 1ntegrado no seré apllcado homogéneamente
en todo el pais, surge la nece51dad de deflnlr y seleccionar las §reas
de aplicacibn. Esta es una cuest16n bastante dellcada puesto que el
éxito de una politlca de esta naturaleza dependeré en buena medida del
tlpo de area 1n1c1almente selecc1onada. Por lo menos tres crlterlos
podrian sugerirse para la 1dent1flcac16n de areas potenciales de
desarrollo rural 1ntegrado.

En primer lugar puedeAcons1derarse. desde el punto de vista de
los intereses de la planificacibn regional, la dispersibn de la poblacidn
como un criterio relévantg puesto qué uﬁo de los objetivos a alcanzar
es la reestructuracidn del espacio. Volumen de poblacidn por distrito,
su distribucibn en términos de .clases de tamaifio de los lugares poblados
¥y su ubicacibn espacial constituyen los datos bisicos para aplicar este
criterio. |

En segundollugar puede considerarse el ni&el de pobreza de la
poblacibn eventualmehte benefiéiada. Debe tenerse presente sin embafgo,
el considerar la pobreza como un criterio de seleccibn, lo sefialado en
relacibn a este t8pico en el examen de las opciones estrat@gicas del
desarrollo regional de manera que se defina una linea consistente de

accibn.
/En tercer



En. tercer, lugar debe: considerarte®la’ posibilidad-Feal -de-
desarrollar-proyettos agropecuariodsié .agroindustriales igﬁt;bles“én”'
,el firea-en-cuestibn sobré la basé  dénlos reéursos ' natiurales’ existentes.
No-debe :ponerse ‘en peligro el &xit® d8% una polifica de ‘ésta nathraieza
. forzando :1as- cosas mé&s ‘allf de‘un:limite rdzonable. La polfitica dé -
. desarrollo .rural integradosno’as una- '615tiéé social; si ée{&esea“*”'

ayudar a .los‘habitantes de un 8rea én‘yue’ "e “dan ‘1as’ dos pr;meras
condiciones pero-no la-tefcera, es preferiblé ‘utilizar mecanismos o

BN S oY - A

alternativos. U R N L
. - .Construccibn de villas. Una véz: que*se‘han selecclonado las éreas

de aplicacién de la politiea de- ‘dédarroklo Pural 1ntegrado, ‘serh
necesario fortalecer la infraestructird de algﬁi‘lugar poblado o, en
algunos casos, serf necesario realmente construir villas ad=hoc. Para
ella deberf seleccionarse :el sitio: Bupeclficy tdebers- sez vérdaderamente
un lugar central -del &rea), ‘définirsge’ ol' tamdiic- deseado, formularse un
- @8boz0. de unplano.reguladby y deber&h idéfiiirse Yos tipos de
construceidn (habit#secionaly’ de seérvicios ¥’ -Comuriitaria) neceéaribé. En
esta etapa deben reésclverse ‘tambifn’ 156 problemas’ de electbicidad y
~agua involucrados en el diséfic*'de cualguieir lugar: poblado. ) o
~: Equipamiento. de educacidn. ‘Scbre Laibask. deila’ poblacibn dei” &ir’ea
deberfin .definirse las Yacilidades educacionales que se’ instalarfn én’el
lugar central.” Esto se refiers no sdlo al tamafio' del equipamiento
educacional~sino tambidn &l tipo: de facilidadl educacional (ciclo
primario, escuela’.de produccidn, etc.). Deben considéerarse tambisn
las necesidades fisicas que puede 1mpllcar un programa de alfabetizacifn
. de adultos. cor T e e e e D R
Equipamiento.de salud. ' Casi“las mismas consideraciones del
punto anterior son’validas en relacidn’al equipamiento de salud.
Deber&n definirse las necesidades f{sicas'y-él tipo de prestacibn
médica. 'y para=médica que se 'otorgarfi” et cada lugar central de las"
&reas. de desarrollo rural integradogd =i " T :

~ w
Y N

sl
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Equipamiento de asistencia técnica. Uno de los propbs1tos bagicos

de la politica de desarrollo rural 1ntegrado es Justamente facllltar
la extensibén y la prestaclén de a81s£enc1a técnica a los agr1cu1tores,
particularmente a aquallos que ‘menos acceso tlenen a 1as fuentes de
"tecnologia agropecuarla. Por esta raz&n, es necesarlo ‘definir cuidado«
samente el equlpamiento necesarlo ‘de asistencla técnica a ser provista
en cada &rea. la or;entac16n general de'la aslstencla técnlca
dependeri tanto de los recursos naturales de cada érea como del uso
actual del suelc y de la naturaleza especiflca de los proyectos -
agropecuarios. La asistencia técnica debe 1ncluir la exper1ment€c16n,
‘la exten516n, la demostraclbn, el segulmlenta y contral en el uso de
t&cnicas ‘de manejo, y la aszstenc;a “financiera (como una funcibn

et

paralela de apoyo).

.,

Equipamlento de comerc1a1izac16n. Dado que uno de los problemas

tipicos que se encuentran en el medio rural de var;os paises es la
dificultad por parte de los pequeﬁos agrlcultores en el acceso a mercados
en donde puedan ofrecer compet1t1vamente sus productos,‘en la 1mplan-
tacibn de una politica de desarrollo Fural integrado deheré contem—
plarse la instalacidn de las’ facllidades fialcas de bodega;e qpe supone
la existencia de un poder comprador estatal (al cual obviamente tendrian

acceso las empresas Yy negocios prlvados) en el érea. Se trata’ de
garantizar a los productores del érea la compra de sus productos an
condiciones por lo menos iguales a las prevalec;entes en mercados
establecidos, evitando al mismo tiempo cualquier posibiiidad de
explotacidn monopdlica de ellos. ,

Reforma agraria. Es diffcil pensar en una politica de desarrollo
rural integrado (por lo menos con el alcance‘definido acd) que pudiera
ser llevada a cabo sin afectar de alguna forma el réglmen de propiedad
de la tierra. Desde luego, 1a pobreza de 1los habltantes de un &rea
potencialmente beneficiada puede estar estrechamente llgada a la
distribucibn de la propiedad agricola, de manera que esa sola razén
justifica algfin tipo de reforma.’ Naturalmente hay muchos y complejos

aspectos envueltos en un proceso de reforma agraria que no corresponde

/tratarlos ach
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tratarlos acl; sin embargo, desde el. punto de vista ‘de los propbsitos
de una politica de desarrollo rural integrado es pertinente recordar
que ‘una. modificacidn al :régimen de propiedad ‘de la tierra no sblo
debe buscar una distribucidn més justa de la tenencia de ella ‘sino que
ademis debe garantizar que cada nueva unidad ‘de propiedad contenga a

lo menos una minima parte de tierra de buena calidad agropecuaria.

Régiohalizaci&n de Eolitlcas sectorlales

‘ Una politlca para el desarrollo reglonal de una naturaleza
diferente lo constltuye la propia reglonallzacion de: cleruas politlcas
gsectoriales. Naturalmente este proceso constltuye un paso 18gico si
prev1amente han sido reglonallzadas las ggggg sectorlales Yy aungue en
este caso no se trata de establecer una nueva politlca ‘como tal, ha
sido usual en la experlencla de América Latzna con51derar esta,
expllcltaclén regzonal de las politlcas ectorlales como una politica
para el desarrollo reglonal por derecho propio.

Las politlcas sectorlales se expresan generalmente en térmlnos .
totallzantes para el sector. Asi ypor. eJemplo, una politlca de fomento'
pesquero_ puzce establecer como medio _para alcanzar su obgetlvo un
incremento sustanc1a1 de los préstamos, credltos y asistencia técnlca
al sector. Normalmente no se 11ega més allé en la def1n1016n de la
,polltlca sectorlal. En el caso del sector agropecuario por. eJemplo, o
el ObJethO de aumentar la oferta 1nterna de alimentos puede exlglr |
plantear como med1o una reforma agraria cuyas caracterlstlcaa
1ntrinsecas quedan bien determlnadas (qué formas de propledad se
estableceran, qué 1ndemnlzac16n se pagaré, etc.) sin que usualmente :
se especlflque la connotaclbn geograf1ca de dlcha politica. .

Algo similar. sucede con el estableclmlento de las politlcas
globales contenldas en el plan general de desarrollo. La politlca de
incrementar las exportaclones o la politlca de elevar el nivel de _
empleo, por, egemplo, rara vez contmenen algin tlpo de especiflcaclﬁn

regional.

/Hay aqui
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" Hay aqul, en consecuencia, un c¢ampo amplio para generar
informacidn regional (no otra cosa es en el fondo una politica)
mediante el anfdlisis del impacto territorial 'de las politicas globales
y sectoriales. .

Este proceso de regionalizacibn de politicas se hard confrontando
el diagndstico regional con los objetivos y metas regionales por un
lado, y las politicas sectoriales por otro. El resultado se expresari

en la especificacidn de &reas de prioridad para cada politica sectorial.

Estas freas de prioridad sefialan el &nfasis geogrdfico que se aplicarh
en las politicas~sectoriales y constituyen una piéza de informacibdn de
extraordinario valor para las oficinas locales de planificacidn.
Asi‘por ejemplo, la politica de fomento agropecuario, uno de
cuyos componentes puede ser a su vez una politica de reforma agraria,
serd calificada en t&rminos geogréficos (segln las condiciones de cada
regibn) dando origen a un ordenamiento territorial mediante el cual
serd posible establecer la intensidad del proceso de reforma égraria
en cada rezidn. O bien, si el simple manejo de los Erecios (al
productor) es sefialado en ia politica sectorial agropecuaria Gomo el
instrumento principal, la planificacién regional deberd estar en
condicionés de sedalar cual es la eficiencia regional de dicho
instrumentd. Pudiera suceder que en determinada regibdn la estructura
de la propiedad hiciera inefectivo un estimulo de precios para aumeﬁtar
la produccian,.por.efedto de la existencia de latifundios, por ejemplo.
En definitiva, se tendri entonces una jerarquizacidn regional
para cada sector econbmico para el cual se haya especificado una
politica econSrﬂic_a° Examinando la prioridad de una regibn determinada
en relaciﬁq a todos los sectores productivos, se podrin establecer las
lmodificadidnes administrativaé‘fequeridas en esa regibn de parte del
aparato estatal. Retomando de nuevo el caso agrario, si la regibn en
cuestidn resulta un Area de primera prioridad en términos de una
reforma égréria; ello obligaré por cierto a adecuar la estructura
institucional del sector pfiblico en esa regibn, de manera de respondéf

eficientemente a las necesidades del sector.

/Es pertinente
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Es pertinente dar t&rmino a 'este tomentarip sobre regionalizacidn
de polfticas y" programas sectoriales destacando una-observacibpn & ...
. adicionals - : ' .

. La. experiencia ensefla que en la mayoria .de los casos, los
programas y proyectos sectoriales tienen un impacto territorial
(modifican la estructura del sistema espacial) bastante més notorio
que las propias politicas regionales. De ahi justamente la necesidad
de dar un' contenido regional «~ de acuerdo a las prioridades regionales
que emergen de la estrategia = a las politicas sectoriales y de ahi
también' la necesidad de establecer sblidos mecanismos institucionales
de coordinacibn sectorial~regional. .

Hay dos o tres: razones que-explican este mayor impacto
territorial de los programas sectoriales.

En primer lugar, las politicas sectoriales aparecen con frecuencia
mids estrechamente asociadas a la ejecucibn que las politicas regionales.
Es .decir, generalmente en. el caso de los sectoresy es una institucibn
la que determina la politica y la que ejecuta tambi&n los proyectos.

Por ejemplo, un Ministerio de Vivienda fija. la politica de vivienda

iy también tiene agencias ejecutoras directas que construyen viviendas

en conformidad al contenido de lai politica.

Rara vez sucede esto al nivel regional. - En parte por la propisg
naturaleza compleja de los problemas regionales; una Oficina de
Planlflca016n Regional formula una politlca (que incluye aspectos
espaciales y sectorlales) que es, en deflnltlva, ofreclda como un
'pedazo de }nfqrpaclonﬂAa las aggnclas sectoriales ejecutivas y a
algunas agencigs de tipo te;yitorial (cpnporaciqpes).-'Sin embérgp,
falta por lo corriente un poder o una quacidad.de,imblementar
realmente tal polltlca regional. . , _‘ A . ) -

En segundo lugar, las politlcas sector1a1es son bastante mas
simples en su concepcidn que una politica regional ¥ esto es un
importante factor que facilita la traduccidn de 1as normas de politlca

en’ proyectos ejecutables.

/En tercer
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BEn tercer lugar, las politicas sectoriales suelen gozar de
un considerable grado de continuidad en el tiempo, aun cuando ello
s8lo derive en algunos casos de la pura antiguedad y rutina burocritica
de las agencias sectoriales ejecutivas. = De cualquier forma, siempre
hay algo marchando al nivel sectorial, siempre se: construyen casas y
camihos en cualquier regidn y por tanto siempre hay un efecto espacial
por parte de los programas sectoriales.

La continuidad de largo plazo de:.las politicas regionales es
esencial para lograr los objetivos referentes a la transformacibn de
la estructura espacial. Desde luego, esta continuidad no ha tenido
un carficter histbrico por la simple, razdn de que los esfuerzos nacionale
de desarrollo regional son:bastante recientes. Aci se trata de
garantizar la continuidad futura de la politica regional. Tal garantia
"sdlo puede generarse mediante la estrategia de desarrollo regional,
cuyo principal papel es justamente ése y del establecimiento de un
mecanismo de coordinacidn institucional insertado al mi&s alto nivel
del aparato del Estado. En tal sentido podria peﬁsarse en una especie
de Cousejo ¥ orial comoc un organismc
supra~-politico (en el sentido de situarse por encima de las contingencias
politicas de corto plazo) cuya funcibdn esencial serfa tanto la
coordinacidn sectorial~regional como el garantizar la continuidad de

largo plazo de las politicas regionales.

La_generaclcn de informacibn como una politica espec1al para el -
desarrollo regional : '

Todo el proceso de planificacidn puede ser visualizado como un
proceso de insumo y produccidn de informacidn. Desde este punto de
vista no puede concebirse ni la preparacidn de un plan ni tampoco su

ejecucidn, si paralelamente no existe un sistema de informacibn capaz

de suministrar la informacidn de entrada y capaz de transmitir la

informacién de salida.

/Al discutir



Al discutir én pAginas anteridres la mechnica de formulacibdn
del diagndstico regional, se tuvo oportunidad de apreciar la magnitud
dé la informacidn basica necesaria, informacidn que dif{cilmente seri
recogida efic¢ientemente s5in 1a existencia’de un‘sistema informativo -
ad~hoc. " Andra bien, el proceso completo’ de planificacidn regional
plantea’exigencias todavia mayores, tafito en cantidad como en calidad
y grado de”prccesaﬁiéhfo'ae-la informaé¢idn.’ '

' Todos los paises cuentan de hecho con algfin sistema de informacibn
debidamente institucionalizado. Rara vez, sin embargc, la operacibn de
estos sistemas responde a las necesidades de la planificacién regional.
Es un hecho recohocido-ﬁue 1los censos y otras formas de recoleccibn de
informacidn dan lugar a un proceso de agregacidn {con respecto a la
informacidi de base que tiene de hecho una referencia geografica -
explicita)iqué termina por entregar cifras y estadisticas globales
' de escasa utilidad para el planificador regional. La experiencia
indica que los organismos nacionales generadores de estadisticas
corresponden generalmente a'105‘segmenﬁos mids antiguos e ineficientes
‘del aparato estatal, 51empre escasos de recursos y de personal califie

cado y actuando, en consecuencza, de acuerdo a pautas muy anquilosadas.
En verdad,‘pocO‘sé puede esperar si el planificador regional decide
intentar aprovechar tales organismos. Mas vale abordar dlrectamente
1a cuestibn de crear un sistema regional propioc.

Escapa al propbsito’ de estas notas abordar el tema de la
informacidn péra la planificacidn regional ‘de' una manera: exhaiistiva

(de todos modos ello ha 'sido’hecho por el autor en alguna-otra’ '
“oportunidad) y, en’ consecuen01a. ach s&lo se mencionarén algunos

aspectos generales. B
Por sistema ‘de informacidn regional se entiende una estructura

disefiada y operada con el bropSSit01de'generar, procesar, archivar y
transiitir informaci®n con una determinada base geogréfica de -
referencia, "base que es menor qué ‘el pals. ‘Como todo sistema de
inforﬁébi&h,ilbs'eleméntos estructurales estén dados por los centros
generadores, por los canales de comuni¢acidn ¥y por los centros -
receptores. - ST e el T '
I /Es importante
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Es importante tener presente que el sistema regional de
informacibn que se plantea hace un distingo entre dos clases de
informacidn, ambas igualmente necesarias para el proceso de planifie
cacidn regional y para el desarrollo mismo de las regiones.

Asi, por un lado, al hablar de.informacidn en este contexto se
entiende &sta como un conocimiento, general sobre un objeto, unl
sujeto o un proceso. Este es el tipo de informacidn que se maneja
cuando una regidn hace un esfuerzo para difundir su potencial de
crecimiento por ejempoc (para atraer posibles'inversionistas) 0 su
potencial turistico. Esta informacién, por lo general, no es
cuantificable, expreslndose en_términos de juicios m@s que de cifras.

Por otro lado, y en la acepcibn mls corriente del término, por
informacifn se entiende un dato estadistico referido a algo mensurable
y cuantificable, como por ejemplo, la tasa de crecimiento histbrica.
del ingreso regional. El sistema de informacidn para la planificacibn
regional deberi. generar ambos tipos de informacidn. A

Un problema que deba ser resuelto desde el inicio de la puesta
en marcha del sistema de informacidn, se retfiere a la seleccidn de la
base geogrifica a la cual se referiri la informacibn (por lo menos
los datos estadisticos). Se pueden comparar tres alternativas en
este sentido. _ ‘ ' ‘

En primer lugar, se puede utilizar la propia regiﬁn como bhase
geogr&fica. Esto tiene la ventaja de consolidar la idea y la imagen
de la regi&n,‘partiéularmente dentro de la administracidn pfblica.
Tiene algunas desventajas en el sentido de que la divisifn regional
no es necesariamente estable en el tiempo y, por otro lado, en éiertos
casos puede representar un nivel de agregacidn alin demasiado elevado.

En segundo lugar, puede utilizarse la div@si&n politico-
administrativa vigente como base gedgréfica déwla infdrmééibn. La
ventaja en este caso, reside en la fhcil agregacidn (al nivel regional)
que puede hacerse. Ademés,.én este caso siempre hay la posibilidad
de aprovechar en cierta medida el sistema estadistico existente. En
general serd ésta la solucibn mls aceptable en la préctica, aunque
debiera buscarse siempre la menor unidad espacial posible como base

- (la comuna, el departamento, etc.). /En tercef
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. En tercer lugar, y tal como. se hace con cierta frecuencia en
estudios .urbanos .(y también en algunos paises, como Suecia por ejemﬁlo),
‘puede diseflarsé un sistema de coordenadas gedgraficas para localizar la
informacidn....En este caso, debe construirse una malla reticulada cuya
¢imensidn- estd .dada parcialmente por consideraciones de costo. La
mayor ventaja de este mé&todo reside en la facilidad que otorga para el
procesamiento electrdnico-de la irnformacibn. O

Otro problema que merece enfatizarse en relacidn al sistema
de informacidn regional, es la importancia que en &l adquieren las
estadisticas de flujos {interregionales). Por supuesto, en este caso
la distincidn entre stocks y flujos no estd dada por una cuestibn
temporal :sino por una cuestibdn espacial. No seri posible obtener una
visibn del sistema regional sin este tipo de estadisticas. Igualmente,
la periodicidad y el grado de procesamiento de la informacibdn deberédn
también ser decididos de antemano.

Naturalmente la pregunta bisica, es decir, qué informacién
se recolectari, depende del alcance del propio proceso de planificacibn
- regional y de los métodos utilizados en &l. S

JEn general, en relacidn a la puesta en marcha de un sistema de
informacidn para la planificacidn regional, deberi tenerse presente’ la
dificultad de montar desde la partidaiun sistema altamente sofisticado.
En este sentido resulta fitil pensar en metas mis simples y modestas
al comienzo, pero, por lo mismo, mls factibles. -

~ ~Un bBistema elemental de informacibn, disefiado para alcanzar -

su méxima operacionalidad en un periodo de dos a tres afios, podria’
ser basado en los siguientes elementos:.

1. Generacidn de datos

2. Procesamiento

3. Registro

L,. Comunicacibn

5. Almacenaje

6. Control del sistema

7. Momitor -

/La puesta
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La puesta en marcha del sistema, considerando las condiciones
tipicas de cualquier pais latinoamericano, implica dos etapas, la
primera de ellas a cumplirse durante el primer afio de la experiencia y
la segunda durante dos o tres afios posteriores. Cada elemento del
sistema puede ser analizado entonces en relacibén a estas dos etapas,
de la manera siguiente:

1. Generacibn de datos. En la primera etapa de montaje del

sistema la generacidn de datos sblo consiste en la recovilacidn

sistem&tica de la 'informacid®n existente conjuntamente con la

codificacidn de productores de estadisticas.. La lista de informacidn

presentada en relacidn al diagnbstico regional sirve para orientar

esta recopilacidn inicial. El organismo oficial a cargo de las
estadisticas y de los censos es, en esta etapa, la principal fuente

de informdcidn. En una segunda etapa, el sistema generar& adicionalment
su propia informacibdn que encuentra su base principal en los estudios
cuantitativos regionales y en los aspectos cuantitativos del propio

plan de desarrollo regional.

Ze Procesamiento. kn la primera etapa se procesan los datos primarios

s6lo hasta el punto de generar datos de segundo orden, es decir, datos

que resultan de comparar dos o mis informaciones primarias (por ejemplo
_coeficientes, indices, etc.). En la segunda etapa, el sistema debe

generar, mediante procesamiento, datos de tercer orden, es decir,

informacidn estadistica que .se elabora sobre la base de hipdtesis
tecnoldgicas o de comportamiento (por ejemplo coeficientes té&cnicas

de insumo-producto o propensiones marginales al ahorro, etc.).

3o Registro. Inicialmente la informacibdn puede registrarse en
cuadros especialmente disefiados que muestren tanto los valores

absolutos como relativos de las cifras. ELl cuadro que ‘se muestra a
continuacidn puede servir como punto de partida del sistema. Posterior-
mente se deberi tender a un registro electrbnico en el cual la

informacibn se vacia a tarjetas o a cintas de computador.
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TARJETA DE REGISTRO
Cuadro Nimero.
Afio ;.

Variable e Coe _ Unidad

''REGISTRO DE LA VARIABLE

| Base Geogr&fica | Valor Absoluto Valor Relativo ' !
’ i Dist/Pais . | Dist/Prov | Prov/Pais
L distrito 011 | - - o R
| aistrito” o12 | - - o IR

i i

i ©c0oco0o0ea 013 . 4.'2 L . - I
PROVINGIA O | | | - oo.00 |
distrito - o21 ' - ' : .

distrito 022

IPROVINCIA 02 | e - | 100.00 |
PROVINCIA 02 B .
aistrito 031 o | ‘ i - |

i
i

PROVINCIA 03 S . -100.00
. I o i

Pais | - 7100.00 . . 3p0.00
Cédigo Imstitucibn , Periodicidad | Fuente
! Serial . - Ocasional

N : /4, Comunicacibn
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b, Comunicacibn. Durante la primera etapa de la puesta en marcha

del sistema la forma mis recomendable de comunicacibn puede consistir
en una especie de Boletin de .estadisticas regionales, de tipo anual.
Mas adelante el Boletin puede ser complementado con algln sistema
eleotrdnico de comunicacidn que conecte automiticamente la Oficina
Central con las Oficinas Regionales de Planificacidn.

5e Almzcenaje. El almacenamiento de la informacidn debe ser
funcional con respecto a la modalidad de registro. Por esta razbn, en
la primeré etapa puede recomendarse un.sisfemé simple de gabinetes de
metal provistos de carpetas colgantes. Cada carpeta contendra un
nfimero suficiente de copias de cada cuadro de reglstro. . En etapas
mds avanzadas las propias tarjetas o cintas de computacidn proveen

el mecanismo de almacenaje.

6. Control del sistema. En la primera etapa se deben establecer

algunas normas elementales sobre la administracibn del sistema de
informacién. Estas normas deben clarificar quién es el responsable
del sistema, quién tiene acceso y cbmo tiene acceso a los archivos y
cdmo se centraliza la peticidn de informacidn hacia fuera del sis
auera .
(por ejemplo hacia otros organismos del gobierno) de manera de evitar
duplicaciones. En la segunda etapa el control debe incluir ademis la

verificacidn de calidad de la informacibn.

T Monitor. El elemento “monltor“ del sistema de informacién se
refiere a la medlclsn y control del nivel de actividad (coyuntural)

de cada subsistema espacial, sean &stds regiones, provincias o distritos
de planificacibn. Esta actividad inéiﬁye el disefio de un'éiStema de

indicadores coyunturales o de corto plazo para cada regibén y el

establecimiento de una Oficina Reglonal de Estadistica. Los indicadores
.coyunturales pueden basarse en elementos tales como impuestos a los
negocios, consumo de energla electrlca, subsxdlos de desempleo,
seguridad del crédito privado u otros que se consideren pertinentes.

El examen peribdico de tales indicadores debe permitir la correccidn

répida de los desajustes que se observen en cada regibn.

/Por 1ltimo
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Por ﬁitimo; no debe olvidarse que el sistema de’informacidn
regional no'debiera funcionar 'en forma parélelé al propi& sistema de
planificacidn. ' Débe ‘ser parte iﬂtégrante de &1, y por tanto, el
sistema de informacidh contendri organismos centrales y también
organismos locales adscritos a cada oficina local ‘de planificacién..
Asimismo, parece innecesario enfatizar que el establécimiento de un
sistema de contabilidad social regional es parte integrante de la
tarea de montar el sistema de informacibén. Después de todo, una
funcibn primordial de tal sistema es permitir la evaluacibn y el

control del plan.

Orientacidn migracional

Para terminar con esta lista tentativa y no exhaustiva de algunas
de las politicas tipicas utilizadas en planificacidn regional, algunas
palabras deben ser dichas sobre la cuestibn migracional.

Desde duego, es completamente utdpico pensar en formular una
politica migratoria rigida, ya que en ese caso se entra directamente
en conflicto con un derecho inalienable de la persona humana, esto es,
el derecho a elegir libremente (a lo menos dentro del pais) el lugar
de vida y de trabajo. De manera que cualquier politica migratoria
tendrd que ser esencialmente indicativa. En verdad, serd més una

politica de informacidn que una politica migratoria.

Una politica migratoria indirecta tendr{a que basarse en tres
elementosclaves. En primer lugar y desde luego, en la generacibn de
oportunidades de empleo en los lugares donde esté& localizada la
poblacibn (recuérdese la opcidn estratégica entre desarrollo vertical
¥y horizontal). En segundo lugar, en la generacidn de un sentimiento
de lealtad regional (por analogia, un patriotismo regional) a través
principalmente del sistema educativo, que retenga la poblacibn en su
regidn, siempre y cuando se cumpla la primera condicibn. En tercer
lugar, en la generacibn de informacibn adecuada, tanto sobre las
posibilidades regionales como, sobre todo sobre las reales condiciones de
vida en los grandes centros metropolitanos, usualmente el destino Gltimo
(aunque escalonado)'de la corriente migratoria.
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. BEs curioso observar en este sentido, que en Saoc Paulo (ciudad
que recibe més de 300 000 inmigrantes por afio) funciona con auspicio
del gobierno, un centro.de informacidn para los inmigrantes. . Esto
es una buena‘iqiciativa,.pero_el observador se pregunta si no seria
mis eficiente que centros similares (con una orientacidn probablemente

contraria) funcionaran en.los lugares que generan los mayores saldos

migratorios negativos.
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CAPITUIO III
EJECUCION DEL PLAN

3.;.~Q;gapiza¢i§p;ins@ituqional;qel subsistema
, . .ds plamificacién, regional:
3.2, 1os instrumentos de polftica: . ‘
3.3. Control, evaluacidn e 1terac16n del plan. o

Tal como se indicd en su‘oportunidad, en el -proceso de- plénificacidn
reglonal pueden dlstlngulrse, para fines analfticos, una etapa de formulacién
vy una etapa de eaecuc16n, cada una de las cuales est4 a su vez formada por
varias subetapas. En relacién a la eJecuclén del plan, ac4d se identificarin
tres fases: la organizacién 1nst1tucional del sistema de planificacidn
reglonal, la elsccidn de los 1nstrumentos de polItica y el control y
evaluacidn dél procéso. :
 3.1. Organizacidn institucional del subsistema de planificacién regional.

" En buena medida el éxito"de un esfuerzo’ de planificacidn del desarrollo
_reglonal depende la adecuada organlzaclén del s1stema (de administracién)
"de planeamiento regionall ' ' o

Desde el punto de vista institucional,” ‘o1 ‘subsistema de planlflcaclén
regional (parte del sistema completo de planlflcaeldn) contempla la
existencia de a lo menos dos grandes clases de organismos: la Oficina Central
de plan1f1cac16n reglonal y las Oflcinas Iocales de planificacién regional.

En ciertos casos se encuentra’ a un nivel lateral algin’ tlpo de organismo
' de investigacién. Determinar los respectivos roles y sobre todo, las
relaciones que ligan a estos dés tipos de organismos, es una tarea compleja
(que én verdad ser% hecha en forma previa a la secuencia ac4 descrita) e
depende en parte del grado de centrallzaclén que se le desee 1mpr1m1r al
sub51stema de’ planlflcaclén regional. ' ‘

" Pueden examlnarse tres alternatlvas que ‘refle jan diferentes grados de
centralizacién del sistema reglonal. Cada una de eStas alternativas descansa
en un método que puede expresarse a veces, a un determinado modelo cuantitative
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uno de los cuales, como se verd, ya fue explicitado en piginas anteriores
(el modelo de Rotterdam), si bien desde un punto de vista diferente.

En primer término se examinard el mdtodo descentralizado (o iterativo);
en segundo término, se presentaré, con cierto 'detalle tedrico, el llamado
método semi-centralizado (o método de descomposicidn) y finalmente se
comsntard el método centralizado (o de metas fijas).

a) El método descentralizado o iterativo.

_ Tanto desde un.punto de vista conceptual como institucional, el método

iterativo o descentralizado resplta particularmente atrayente para 108
planificadores regionales. Conceptualmente, debido a su simplicidad y
aparentemente ficil ﬁanejo, e institucionalmente,,porqué concede la méxima
libertad a cada regién en la formulacién de su propio pfograma de desarrollo.
En general, en las primeras etapas de la puesta en marcha de un sistema
nacional de planificacién regional, la idea de descentralizar, muchas veces
per _se, contiene una cérga valorativa (y emocional) exagerada y el método
iterativo resulta una eleccidn 16gica desde este punto de vista.
Esencialmente, el método consiste en minimizar la labor de programacién

del organismo central y maximizar esta misma tarea en los organismos locales.

1

Esto significa que cada~organiéqulocal (y en consecuencia, cada comunidad
regional),determina su propio programa de desarroilo en forma independiente
¥ de acuerdo a algin "modelo" especifico de programacién.

La labor del‘organismo’centrél se limita a una tarea de coordinacidn
¥y al cotejo de la consistencia de la suma de las metas y recursos determinados
en cada plan regional, con valores nacionales. Por ejemplo el organismo
central debe cuidar que la suma de los requerimientos regionales de‘mano de
obra no exceda a.la oferta nacional de ella. _ |

Es interesante hacer notar que la utilizacidén de este métodd entrega
a las regiones un cierto control sobre los recursos méviles con que cuenta
el pafs, y ello puede conducir a la generacidn de deseconomfas externas
regionales como también al surgimiento de conflictos inter-regionales por

el control de dichos recursos.
/BEs fécil
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. Es fécil notar un problema :anedlato que puede presentarse al hacer
usc de este metodo. Si el nmero de reglones que componen el sistema es
demasiado grande puede resultar completamente :unposible asegurar 1a
consistencia de un mfmero tan grande de programas regu.onales.’ Por otro
lado, en la préctica resulta diffcil contar con equlpos técnicos calificados
como para dotar adecuadamente cada Oficina Reg:.onal de manera de lograr una
formulac:Ldn mis 0 menos similar y s:.multénea en todas las regiones. ’

.Los problemas més interesantes son, sin embargo, los dos sefialados
anteriormente: la consistencia de 1os ‘distintos programas y los eventuales
conflictos politlcos por el uso de recursos nacionales. ‘

Hay que hacer notar que el asegurar la con31stenc1a de cada programa
regional con el programa nacional y de todos los programas regionales entre
si, es una cuestién que va nés alld del planteamiento de ecuac1ones de
balance matemétlco. Por egemplo, las reglones pueden explicitar en sus
programas requemm1entos de fuerza de trabajo que, sumados entre si, coinciden
exactamente con ia dlsppnlbll:.dad naclonal de mano cle obra; 3 no obstante,
cualquier mglén podr:\.a estar plantea.ndo demandas que 1mpllcan un movimiento
inter-regional de mano de obra completamente fuera de lo normal.

Por otro lado, el simple ’balance aritmdtico hecho por la Oficina Central
no es capaz de detectar cierto tipo de inconsistencias que pueden surgir al
confrontar un programa regional éon el pfogrémé nacional., A modo de ejemplo,
supdngase una regién esencialmente agropecuarla que presenta un’ programa
a.me.ClOSO de crecimiento s:.n cambios en su estructura y sin ex:LstJ.r, a m.vel
nac1ona.l, un esfuerzo en este sector.

Puesto que dentro de este esquema las reg:.ones tienen libertad para
plantear los requerimientos de recursos nacionalesde acuerdo a lo que ellas
Juzguen como convem.ente s lo més probable es que se desate una competenc1a,
a veces nolenta, por, el uso de tales recursos. Resolver este problema sin
}}acer uso del peso de la}autorldad, exige una gran capacidad de negociacién
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de parte de las autoridades centrales y una dosis no menor de independencia
para evitar que se imponga el criterio de las regiones de mayor poder politico
o econémico. ’ , o

Estos problemas de "competencia" entre las regiones de un pafs
naturalmente tiéndeﬁ a agravarse si existe:ﬁn fuerte sehtimignto regionalista
en el sentido puramente politico del término. ILa ekpe}iencié parece indicar
que, de no ser adecuadaménte controlades, estos problemas pueden destruir
internamente la mejor conéepcidn de un sistema de planificacién regional.

Las siguientes observaciones de lefeber son pertinentes en relacién
a este punﬁo: ' '

"La funcién de la planificacidén regional es proveer un diseﬁo o 'un
esquema para la asignacién regional de recursos. Sin embargo, si existe
un sistema de planificacién central, la armoniéacién de los planes regionales
¥ la coordinacidén de las decisiones sobre asignécién regional de recurso con
el plén central representa un proBlema comple jo gue no puede ser resuelto
sin referencia al significado o al_concépté de nacionalidad. Cada disciplina
en las ciencias sociales puede dar una interpretacidén diferente a este
concepto, pero para propésitos de anlisis econdmico la interpretacién
natural parece ser en términos de una funcién de bienestar (o funciones)
a ser maximizada mediénte 1as’politicaé del desarrollo econdmico planificado.
La unidad nacional est4 représeﬁtada por una Unica y bien definida funcidén
de bienestar o por un conjunto de objetivos ponderados el cual es aceptado
como gula en la aéignacidn dé:rééursos en todas ias regiones componentés.
Al cont}ario, una fedefacidﬁ débil de estados autdnomos implica que cada
estado tiene objetivos de bienestar individuales y diferentes que son
perseguidos independientemente con la sola sujeccidn a ciertas restricciones
bien definidas. ‘ | ' ' '

"Si no hay un concepto unificado de bienestar, lo que implica que la
nacién estd compuesta de una federacién de estados’autéﬁémos, el papel de

la planificacidn central se restringe a aquellas 4reas donde los intereses
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comunes de las regiones sén dominantes, tales como la defensa nacional o el
comercio inter-estatal. Como consecuencia, ‘el problema de la descentralizacidn
regiorial en la preparacién-.e’ implementacidn del plan es minimo: la planifi-
cacidn'es emprendida individualmente ‘por cada estado. Por otro lado, si
hay un concepto fuerte de nacionalidad représentado por.un conjunto dominante
de ijet'ivo's" de bienestar sobre los cuales existe consenso .nacional, ain
cuando no exista ¥in plan nacional detallado, existe el problema de cdmo.
‘inducir 'a los tomadores de decisiones regionales a actuar en armonfa con
las prioridades nacionales. En particular, si las regiones componentes
son unidades polfticas con gobiernos electos -.de manera que la implementacién
del plan no puede hacerse mediante control central o mediante fiat - puede
no ser posible encontrar regionalmente mecanismos descentralizados para
alcanzar los objetivos nacionales, '
tLa descentralizacidn sélo puede funcionar si todos los tomadores de

decisiones, tanto individuos privados como agencias institucionales, pueden
ser irnducidos a éiémportarse voluntariamente de acuerdo a:.lo que es consistente
con los criterios de bisnestar social. En otras palabras; deben crearse las
condiciones para hacer deseable a cada participante actuar en consonancia
con el interds so¢ial. En la ficticia organizacidn de un mercado puramente
competitivo esto se ‘alcanza mediante el uso de incentivos de ganancias ¥y
pérdidas basadas.en el mecanismo de los precios y mediarite instrumentas -
adecuadamente seleccionados de redistribucién del ingreso. Desafortunadamente,
tal enfoque no puede ser adoptado directamente para propésitos de descentra-
lizacidn regional. Esto es asi porque los gobiernos regionales no son
maximizadores de ganancias en el sentido econdmico del término. Ademis, las
decisiones de los gobiernos regionales con respecto al uso de recursos -
pueden directa y significativamente afectar extensos segmentos de la economfa
total, de manera que la 'conducta econdmica de un gobierno regional puede
afectar y a menudo afécta el bienestdr de otras regiones. Por tanto, pueden
surgir conflictos de intereses y varias clases de externalidades.".(lefeber,
1974.) g .
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b) El método semi-centralizado o de descomposicién
Una posibilidad de sumo interds para organizar las rélaciones entre

el nivel central y el nivel local de planificacién, reside en el uso del
1lamado "principio de descomposicidén" utilizado en cierto tipo de problemas
de programacién lineal. El interds reside, en este caso, en que mediante
este método es posible transferir a los organismos locales de planificacién
(y por esta via a la propia comunidad regional) una capacidad eonsiderable
de decisién, sin que se pierdan similtineamente las ventajas de la coordinacié
central.

 Puesto que no existe literatura al respecto (por lo menos en cuanto a
la posible aplicacidn del método en este contexto) resulta inevitable hacer
acd una presentacién tedrica relativamente detallada del método, ain cuando
ello implique una cierta cantidad de conocimiento matemdtico.

Las Oficinas Locales de Planificacidn se suponen organismos técnicos
poseedores de un conocimiento preciso de la situacién de cada regidn, en
términos de recursos, tecnologia v posibilidades de desarrollo. No obstante,
carecen de una visidén global con respecto a todo el pals y con respecto a
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o nal de &1, y ademds desconocen (o no se

los efectos que sus acciones puedan -generar en otras regiones.

Por el contrario, la Ofieina Central (o Nacionsdl) de Planificacién,
enfrenta una situacién inversa. Posee un conocimiento detallado de los
recursos nacionales, de la tecnologfa, de la situacién financiera y de
las conexiones internacionales de la economfa. : Por otro lado, un organismo
de esta naturaleza por fuerza debe tener un conocimiento relativamente
suﬁerficial de la situacién de cada regidn.

Desde otro punto de vista, si todo el proceso de programacidén se
marie ja centralmente, puede ser imposible mane jar eficientemente una
magnitud tal de informacidn y la agregacidén puede eliminar resultados
que pueden ser significativos desde el punto de vista regional. Por el
contrario, si todo el mecanismo se entrega a las Oficinas Regionales, la
facilidad de operacidn que se obtiene se puede ver mids que compensada por
hecho de Q§e tal tipo de programacidén puede entregar resultados no Sptimos
desde el punto de vista nacional; después de todo, un programa nacional es
algo mids que la suma de distintos programas regionales.

/El principio
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‘E’El:principib de descomposicidén utilizado en programacién lineal
pareéé sugerir la posibilidad de disefiar un mecanismo intermedio que
coordine y considere los dos tipos de intereses: nacionales y regionales.
El priﬁéipio de descomposicién se basa particularmente en el uso de los
pfecios.sémbrafdados’por el modelo dual y en consecuencia es importante
hacer algunos comentarios sobre’ ellos.

‘Baumol discute un problema referente a una empresa, con varias
plantas, en el cual la administracién central calcula los precios sombra
por unidad de recurso escaso. -Cada uno-de los administradores de planta
debe maximizar el beneficio de su planta, sujeto.a un cargo (el precio'
sombra) por cada unidad de recurso escaso requerido en su solucién éptima.
Al resolver el problema lineal de su propia planta, el adminiétrador
dispone de una solucidn Sptima.que contiene solamente aquellos items
que no proporcionan pérdidas de contabilidad, es decir, aquellos items
cuyo beneficio es suficiente como para cubrir el cargo por los insumos
utilizados., Los items no'-6ptimos desde el punto de vista. de téda la
empresa son- aquellos gque ocasionan pérdidas contables a la planta. En
' consecuencla, la solucién del programa parcial de la planta es una solucién
de ganancia cero (al mismo tiempo que las pérdidas con cero), (Baumol, 1966).

Este resultado de ganancia cero no conduce a la determinacién de
la cantidad de producto (de cada item) en la solucién Sptima del programa
parcial de cada planta, ~La decisién de expandir el producto de los items
que dejan beneficio hasta el limite de capacidad (bajo el supuesto de
féndimientos‘constantes),»decisién generalmente hecha en los programas
lineales corrientes, rio considera las deseconomfas externas (a la planta)
que esta accidén pueda originar en el resto de la empresa. Es en este
momento cuando la decisién pasa a manos de la administracidn central.

Un planteamiento similar, reflejando también la falla de los precios
sombra para proveéer un mecanismo de¢ deeisiones descentralizadas puede .
encontrarse en' Dorfman, Samuelson y Solow. - Se discute ahi el ejemplo
" de una Oficina Ndcioenal.de Planificacién cuyo objetivo general es la
maximizacién del producto nacional mediante la seleccidén de un grupo
de productos. En este caso la Oficina Nacional calcula el precio sombré
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de un insumo que se considera un recurso nacional. Las empresas indivi-
duales deben reducir sus.ganancias (calculadas a precio de mercado) en

una cantidad igual al precio de sombra (por unidad) multiplicado por la
cantidad consumida del recurso nacional, Si el precio de sombra minimo

es fijado de manera de reducir a cero las ganancias de la empresa mas
eficiente, todas las empresas con menor eficiencia registrardn pérdidas

y deben ser forzadas por la Oficina de Planificacién a parar la prbduccién.

Con ganancias cero no hay incentivos para una empresa en expandir su

producto. De nuevo la decisidn con respecto al volumen de productb
deseado de los diversos bienes y a la utilizacién plena de los recursos
‘nacionales pasa a manos de la Oficina Nacional de Planificacidn,

El uso del principio de descomposicién se traduce en un procedi-
miento de decisiones descentralizadas en una economia multi-regional
mediante la utilizacién de precios internos (para cada regién k) en
presencia de ecoromias o deseconomias externas (a la regién k) provocadas
por otras regiones del sistema. Una interpretacidén general de los precios
sombra los convierte en el instrumento del mecanismo de coordinacidn, el

.
que previens

que las decisiones regionales (descentralizadas) sean conflic-
‘tivas éntre si.

El personal de la agencia central no necesita tener un conocimientb
acabado de la estructura tecnoldgica de cada regidn; las decisiones
centrales son hechas sobre la base de proposiciones sumarias de los
prodﬁctos de cada regidn, de la disponibilidad de recursos nacionales
¥y de los requerimientos de dichos recursos en cada proposicién regional,
Sin embargo, resta todavia un problema de implementacidén después que laé
soluciones Séptimas han sido alcanzadas,

En aras de lavsimplicidad, supéngase un sistema de dos regiones, .
cada una con una estructura tecnolégica dada ¥y con una disponibilidad
limitada de recursos. Tanto las matrices tecnolégicas comp las restric-
ciones de recursos se suponen constantes en el tiempo (a»lo menos durante
el periodo del programa) y se supone que no exista acumulacién de capital.
La demanda intermedia y también la final se supone satisfechas mediante
la produccidén regional; sin embargo cada regidén debe importar ciertos
insumos desde el exterior, y a su vez, cada una exporta la diferencia
/entre produccidén



- 219 =i, .

entre produccidén-regional y.démanda.regional, El problema de programacidn
de cada regién es considerablemente simple: miximizacién-del valor del
producto sujeto a'las restriéciones de recursos y a.ciertos minimos,- . El
programa nacional consiste en maximizar el valor del producto nacional
con respecto a las restricciones de @écursos.nacionales. Por el momento.
supbngase que el dnico recurso nacional es la disponibiiidad de divisas
(supbngase exégenamente dada) en términos de la capacidad de imporﬁgr‘
del pais. ' o o

De acuerdo a estos supuestos .y condiciones el programa de la.
regién 1 (disefiado por la respectiva Oficina Regional) es: A

Max P = Pl xi + P2 xé

Sujeto a:

gy % rap X £6
2 vay X, <0,

ag X tagn X, <G,

ol 2D

%, 20,

Yy D D

12 72 o
en donde:
P = . Producto. Regional .Brute
Pj = = Precio unitario del producto j
aij = ‘Coeficiente técrilco regional -
¢y = 'Disponibilidad total del insumo nacional (divisas)

02 y C3 = Disponibilidad de recursos regionales

D, ¥y D2 = Demandas a ser satisfechas con el producto regional.
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Suponiendo que la regidén 2 elabore también dos productos Yl
Yz el programa regional de esta regidén es formalmente idéntico al
programa anterior y es imnecesario reproducirlo, Ahora bien, el
programa nacional tiene la estructura siguiente:

Max PN =P1K_L1—-‘P2X2+P3Y1+P4Y2

sujeto a:
ag K rap i vat e Y, LG
an & *ayn X
agpy 4 +agy X

I

X Y

ah3 11'3.[‘1‘. 2

253 1) * 25, ¥y

e
WV Y VA AN
o

Dl s D2 s D3 ’ Dh ;> 0
La interpretacién de cada simbolo es similar a la dada para el
programa regional 1,

Planteado el modelo anterior en términos empiricos puede, probable~
mente, transformarse en algo completamente inmanejable, Es en este tipo
de programas precisamente donde el principio de descomposicidn puede ser
Util. El programa nacional puede ser replanteado del modo. siguiente:

/Max PN
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= a a a
Max PN -Plxlq + P2x2q +. P3y1Ii + P4~y2r

sujeto a:

ap X v K 8 a13 ) * ?2 < °;~“-7

uo +* ul_.._. & uq = 1
Yo SV ees * vq‘_ -=1 1
: N .
us = 0-
Ve ;;_o
donde:
x?q y ygr ‘representan los promedios ponderados de 16s -
productos, Xi y yj
© provenientes de las soluciones propuestas por
las regiones en las etapas "q", "g~1", "r" y "r-1",
U, seers Son las ponderaciones asignadas a cada solucidn

q) . :
. puesta por las regiones.
}
/

Ty 2000 y(i

La mecdnica del procedlmlento reclén descripto es la 31gu1ente-

. La Oficina Nacional de Planlflcacién sollclta a cada Oficina
Reglonal soluclonar su propio programa reglonal y hacer llegar al’
organismo central un plan éptimo de produccién. El programa de la
regidén 1 no considera los efectos que el uso del recurso nacional
ocasiona en la regién 2; andlogamente la regién 2 no considera los
requisitos (del recurso nacional) implicitos en el programa de la
regién 1, La combinacién de las proposiciones iniciales puede qﬁe no
sea 6ptima (incluso puéde .no ser factible) desde el punto de vista
nacional, El problema de la Oficina Nacional de Planificacién consiste
en inducir a las regiones a inérementar la produccién enmaquellos sectores
que originan economias externas (a cualquier regién) y a reducir los
insumos de recursos que causan deseconomias externas. Las propoSiciones
regionales (soluciones éptimas) son presentadas a la Oficina Néciénal de

/Planificacién como
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Planificacidn como Xé y Y? aiendo'xg un vector que contiene las .
magnitudes Xl y X2 para la q-8sima solucién, En el caso de la primera
proposicién se tendria:

Regién 1 Xﬁ

(X , %)

(t; » Y,)

Regién 2 YT

Suponiendo que éste sea el primer intento de parte de la Oficina
Nacional de Planificacién para usar un mecanismo de descentralizacidn,
¥y Yﬁ son las uUnicas proposiciones disponibles, Para comenzar con
una estimacidn significativa de las ponderaciones se supone que la Oficina
Central conoce las series histéricas de productos en la forma de Xg y oY% ..

En consecuencia, la informacidén disponible puede ser presentada como sigue:

Regién 1 Regién 2
B % | %
Mg 10 1 o | hr o T
*q %20 *a Yo Ty Ta
Estos valores conjuntamente con los coeficientes técnicos 319 alh

son los tnicos datos necesarlos para que la Oficina Central disefie un
programa usando valores medios ponderados para cada producto (o sector)
i y Yj con ponderaciones (desconoc1das dun) tales como: ub sese uq ’
V_ seey V_ o El programa es el siguiente:

o r
- . .a a - a _a
Max ?N = P1 X + P2 x2 +* P3 yi ) Ph yé
sujeto a: '
% 4+ a x2 x Y. + a C
41 " 12 %2 T 33 N 1y, Y20 £ G
uo + u1 = 1
v v = 1

/en que:
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a' o -

X, = Xy e U ‘Jxel .y
a = L. ) + . v

B ST % T
ya, a . v 4- Y . 'V"

27 ™ yzo‘ . o 21 N

Puesto que los precios son parametros (preclos de mercado), las-
cantidades de productos estan dadas por las proposiclones reglonales,‘
los 34 v C1 son datos y 2:. ui = 1, s vj =1, las tnicas
variables desc¢onocidas son las ponderaciones ug yu Y, e - Bl programa
n301onal puede entonces ser re-escrlto como: e ’

Max PN ; 1 Xt P X0 ) u, ” + (P xii : P ) u ¢

o

* (P: yiO + 'Pa yzo )e vb' f (Ps.yii f Ph yzl'). v

sujeto a:

(e mp + 22 %)% ”(311"3_1 cagmdn ¢ (ay Ty b
+a11,3’20)v “(313 yll "."“_14 )" ;‘\(_Civ

.uo + | u; | = 1

RS

v eV L= 1

Doy, ui{;> 03 v,y vi > 0.

. Mediante este programa la Oficina Nacional de Planificacién determina

ﬁﬁa §olucion factlble msaorada (en relacion a’'una que usaré sélo las solu-

clones del ano previo X* y Y*) medlante el uso del método 51mplex.

/Esta no
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Esta no es necesariamente una solucidén Sptima, y los valores de
las variables no son considerados, El propésito del cdlculo es la deter-
minacién de los valores de los precios sombra del problema dual: f\ 1
correspondiente al recurso nacional y (~ 1y ﬂ' 2 correspondientes a
las restricciones de ponderacidén. Estos Qltimos se conocen en la litera~
tura como precios duales provisionales y constituyen los elementos mds
importantes del principio de descomposicidéne. Su uso y relacidén con el
concepto usual de precio sombra es sefialado a continuacidn.

- 51 los valores Sptimos de las variables estructurales de un problema
dual se designan Vl R V2 ees .Vm ¥ los valores éptimos de las variablgs
de holgura como Ly 5, Ly eee, Lp (para una solucién éptima del problema
directo), estos valores pueden ser interpretados como sigue:

Vi es el precio sombra o beneficio marginal que resultaria del uso de

- una unidad adicional del recurso i
L es el costo de oportunidad o pérdida relativa que se origiha por
la produccidn adicional de una unidad de j (cuando j no estd
presente en la solucidn Sptima del directo).

Los preciocs duales provisionales ((’7- l"“’{;' m? A 1e0e D n‘\’
pueden ser determinados de manera que correspondan a cualquier solucidén
bisica factible del directo, éptima o no. En la solucidén Séptima del
problema "nacional", los precios duales provisionales se convertirin
en los precios duales (sombra) y en los costos de oportunidad (holguras
duales).

En el intertanto, ellos pueden ser interpretados como sigue:

(i es la rentabilidad marginal de una unidad del recurso "i", o el
incremento del producto nacional obtenido de una unidad adicional
del recurso "i" cuando "i" es utilizado en la forma prescripta por

_ la solucién bésica factible corriente (o actual);

.»6 - -Tepresente recursos que serdn utilizados en la fmoduccién de items
no rentables si la solucién basica corriente (actual) es adoptada:

Aj es el costo de oportunidad en que se incurre por la introduccién de
un bien (o sector en un contexto agregado) menos rentable que los
que estin incorporados en la solucidn bésica corriente (o actual);

/- Aj representa
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—“Aj representa la ganar;cia, neta (pérdida de oportunidad negativa)
‘obtenida ‘al introducir un bien (o sector) mis rentable que los
actualmente ‘contenidés en la solucidn, , .

Las restricciones regionales han especificado que todos los bienes
deben ser producidos; en consecuencia, puesto que para cualquier item "r"
actualmente incluido en la solucién bas:.ca A r = 0, todos los A j
son nulos en este caso,

La posibilidad de obtener g i
Gnica diferencia entre los precios duales usuales; ademis, en la solucidn
éptima todos los A\ j deben ser no-negativos.

Volviendo al problema planteado, la Oficina Ceptral obtiene el valor
del7 1 © inmediatamente, los productos regionales "pevisados:

YAJ negatlvos constituye la

Regidn 1: -'Rll =.P-1 - ((1 e 811)
g Ry = By = (G « ay)

Regidn 2: Sy Py (G 1 a'Bl).

n

8, = P, - (0‘1".- a4)

Como consecuencla, las Oficinas Reglonales deben soluc:.onar de nuevo
sus respec’clvos progra.mas reglona.les » ‘utilizando los valores revisados en
sus funciones objetivo. Para la regidn 1, por ejemplo, ello equivale a
resolver un programa idéntico al antérior, pero con una nueva funcién obje~

tivo tal como:

Vax By = R:lel H12

y para la regidn 2:

Max-S = 'Sll Xl + 512 i,

. Todo esto equ:x.va.le a que cada prec:.o P 'y sea ajustado por el precio
Hsombra del recurso naciona.l (( l) miltiplicado por la cantidad de

recurso utilizado en cada linea de produccién ( 2y .)e El ajuste anterior

fuerza. a cada Oflc:ma. Reg:.onal a cons:.derar el valor del recurso

na.c:x.onal 3" con respecto a su uso en otras reg:.ones, lo que es equiva~

1ente a la. consideraclén explicn.ta de 1as deseconomias extema.s generadas,

- L ' /La.s nuevas'
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Las nuevas proposiciones (soluciones) X-)é ¥y Y-)é' calculadas sobre
la base de los precios revisados, son devueltas a la Oficina Nacional y
se convierten en parte de la préxima iteracién del programa nacional, en

el cué.l:

x:%‘"‘10'uo“‘ll""‘1"‘12"“2

)
XZ’Y.'ZO v°+y21.(vl+y22.v2

son los coeficientes de la funcidn objetivo "nacional" que puede ser
escrita como: ‘

2 a a . .a a

Aunque el mimero de ‘éoluciones que pueden ser propuestas es finito,

después que cada proposicidén es recibida por la Oficina Nacional, ella
es testada para examinar su optimalidad con respecto al uso del recurso
nacional. Este test de optimalidad implica la compa.ra.cién de los productos
revisados de cada regién con los multiplicadores simplex J’ 1Y ( 5
asociados con las restricciones del programa nacional, P . = ly

ui
z vi = L. ‘
_ Para las primeras proposiciones regiona.les , las comparaciones son:
Regién 1 [ 1 |
Regién 2 _ sl% ( 2

Si R1> (//- 1 ello implica que la contribucién neta de la propo-
sicidén % es mayor que la contribucién de la solucidén previa que
contenia Ic()* 3 puede obtenerse un aumento del producto nacional mediante
el uso adicional del recurso nacional "i" en la regidén 1, de acuerdo a
la estmctura de produccidn reflejada por Xﬁ. En consecuencia, la propo-
sicién X debe ser incluida en la préxima iteracidén del programa nacional.
Si R1<5 la proposicion Xl debe ser retirada, puestcj’ que su contri-
bucién marg:l.na.l es menor que la contribucién marginal (& l) de la
solucidén X¥ del periodo previo. Asi, sélo si una nueva proposicién
ofrece un mayor valor revisado que el detemlnado en las soluciones previas
{_R (x )} G~ l] convendra introducir esta proposicién en la solucién
(pmmediada.) naclonal xq « Un razonamiento anilogo puede hacerse para

= o
l< f 2 /Una solucién



Un‘z-f solucidn éptima del: programa nacional queda determinada cuando
Rq = J— 1 ¥ Sr = i o3 los valores de uy ~y_v.j son las pondera~
ciones Sptimas ton las cuales ser valorizardn las proposiciones regionales
"en el programa nacional. La interpretacién de las condiciones dptimas es
la siguiente: 6- 1 representa la contribucién marginal de lz?. Qsighacién
del recurso nacional, "i" a la regién 1, y el uso de este recurso de
acuerdo con las soluciones promedigda_s,,p_‘x‘-e}riasu(x;); por o__t_;"o‘lado,
R representa la contribucidn marginal de la proposicién xé de manera
que si Rq = 6' 1 ™o hay ninguna.ganancia neta resultante de la introduccidn
de Rq en el programa nacional. Si igual condicn.on es valida para S s €l
valor marginal neto de la contribucidén de cualquiera de los ,progra.mas
regionales propuestos es cero, y, en consecuencia, itera.ciones adicio-
" nales del programa mnacional no mejoran las soluciones.

En el eg’emplo que se discute, si R_L = 6 (para la proposicion
x':){).y 8, = 73 5 (para la proposicién y?i) Vno‘habria ninguna gangncia.
que pudiera obtenerse mediante las proposiciones xlé‘ y y‘:.: - Los
produ_c-tos regionales brutos (Sptimos). estarian dados por:

= Py (x.lo.u"-xll ul) + P, (x .ug & xﬂ.,.uz)

o - o
v P =Py (ylo"’g*yll"’) * P ('-Vzo"’o Y ¥y oo vy )

" ‘en que:

P° = Producto regiona.l bruto (optlmo)
P = Precio (de’ marcado) de 3 ‘

J
X9 % Produccidén del bien Xy ‘en la. proposic:.on a
o ‘ :
uq .= Ponderac:.on de la propos:.clon xq en la soluc:Lon optlma 'del

progra.ma nacional,
Y. = Produccion de R j en la proposicion T

Ponderacidn de la proposic:Lon V. en la solucn.on 6ptima del

<
it

programa nacional, .

/8e supone
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Se supone acd que €l producto nacional bruto éptimo es simplemente
la suma ‘de los valores regionales,

Aunque la utilizacién del principio de descomposicidén ha entregado
un conjunto de precics internos para cada regién (los ro. ¥ s, ) que
permiten obtener una solucidén que es Sptima con respecto al uso del
recurso nacional, la decisidén final debe ser tomada e implementada por
1a Oficina Nacional de Planificacién, En otras palabras, la Oficina
Nacional debe informar a cada una de las Oficinas Regionales las produc-
ciones (X1 » %5 4, Yz) derivadas de la solucién éptima del programa
nacional, y de alguna forma debe forzar a las Oficinas Regionales a
alcanzar tales metas.

La principal diferencia que resulta en esta especie de orden final
cuando se la compara con la que se obtiene mediante el uso de los precios
sombra corriente, reside en que esta orden contiene las producciones
6ptimas para cada regidén, basadas en el méximo uso de los recursos nacionales.

La utilizacidn del principio de descomposicién ha ganado cierta
aceptacidén en la literatura como herramienta de deciéién en empresas con
plantas miltiples. Adicionalmente se ie ha utilizado em la planificacién
sectorial, principalmente en paises con economias centralmente planificadas.
En general, los modelos en que se utiliza el principio de descomposicién
son especialmente aplicables en economias en donde los precios son instru-
mentos de la planificacién y no el resultado del juego de las fuerzas de
mercado; tal es el caso de los paiées socialistas & en buena medida también
de amplios sectores en las economias "mixtas". ‘

La aplicacidn de este mismo principio a la programacién de un
sistema de regiones parece bastante obvia, y sin embargo en la literatura
actual sobre economia regional no se encuentran intentos especificos de
aplicacidn,

¢) EL método centralizado o de metas fijas

En general, los modelos econdmicos puesden ser clasificados en dos -
grandes categorias, de acuerdo a su estructura. Asi, se habla de modelos
con "funcidén criterio" o de modelos de "metas fijas". Los primeros son

modelos de optimizacién en los cuales no se establece una meta prefijada,

/sino se
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éino'sé'piantea una funcidén sujeta a un proceso de maximizacién o mini-
mizacién; 1os ejemplos tipicos de este tipo de modelos se encuentran en
el campo dé“la programacién lineal. Con respecto a los segundos, se
trata de modelos en que una- (o varias) meta exégena.es definida y el
modelo establece las condiciones y requisitos necesarios para alcanzarla.
La mayoria de 1os modelos usuales de crecimiento pertenecen a .esta
categoria. | A »

El método de "metas. fijas" o centralizado en programacidén regional
es en realidad, un método que utiliza un "modelo" con funcién criterio a

nivel inter-regional pero que obliga a cada una de las regiones del sistema

a operar con modelos de "metas fijas'. ‘

Esencialmente, el método tiene como caracterzstlca hacer depender
al establecimiento de las metas de cada regién del trabajo:de la Oficina
Central. FEn otras palabras, para garantizar de antemano la consistencia
¥ la coherencia de los distintos programas regionales, la Oficina Central
determina, mediante la ayuda de un modelo matemdtico, el conjunto de
metas regionales de crecimiento'y los requisitos de inversidén correspon-
* dientes, ambas variables debidamente sectorializadas.
© - En consecuencis, cada regidén recibe de parte del nivel central un
marco de referencia muy concreto que reduce al minimo los grados de
'llbertad para los planificadores regionales (intra-regionales).

Basicamente, el método pretende determinar - a nivel central el
ritmo de crecimiento mis adecuado para cada regidn, sobre la base de
antecedéntes preparados por las propias Oficinas Regionales y de acuerdo
a los principios generales establecidos nacionalmente para el desarrollo
regional. Esta determinacidén de metas regionales se realiza de manera
tal de configurar resultados globales y sectoriales perfectamente consis-
tentes con las metas respectivas estipuladas en los planes globales y
sectoriales,

El criterio utilizado para determinar una sclucidén Sptima al
problema es un criterio de minimizacidén en el uso de recursos escasos
{en general se utiliza sélo el capital), aunque no es necesariamente
el Unico.

/Como puede
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Como puede apreciarse, el método "centralizado" sacrifica casi
por entero 1alposibilidad de participacién regional, en aras de la
eficiencia de la'planeacién, lo que lo hace altamente recomendable
en aquello$ casos en que se cuenta con un equipo técnico reducido,
al que se le puede concentrar, con mayor provecho, -en el organismo
central, :

No obstante, no estén agotadas en modo alguno las posibilidades
de participacidn regional en la formulacién de un plan de desarrollo.
En efecto, el método centralizado entrega a cada regién un pequefio
nimero de metas claves, a partir de las cuales debe confeccionarse un
pian de mayor contenido. . '

Los datos principales que son entregados a cada regién por parte
del organismo central, son las metas (y tasas) en términos globaies y
sectoriales; ¥y requisitos de inversidn geogrifica correspondientes.

A partir de este conjunto de datos, cada Oficina Regional debe
formular su propioc programa dentro del cual habrd que dar énfasis a
aspectos tales como localizacién, -empleo, distribucién de ingreso,
financiamiento e identificacidn de proyschos copeeifi inversidn.

Naturalmente que el proceso no termina en esta etapa, y siempre
habrd un mecanismo iterativo posterior hasta lograr un ajuste. completo.
Sin embargo, mediante el uso de este método se ha ganado bastante tiempo
solucionando centralizadamente gran parte de los problemas de consis-
tencia y de coordinacién, ,

Matemiticamente, el modelo utilizado dentro de este esquema, puede
ser planteado de la marera siguiente:

/Min Z -
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mimero de regiones
mimero de sectores
sectores tegionales”

sectores nacionales

" sectores internacionales
" incremento de produccidén bruta

coeficiente capital=producto
coeficiente de demanda final
incremento de ingreso regional -
exportaciocnes

importaciones

coeficiente ‘técnico

coeficiente de producto neto
incremento (exdgeno) total de PGB
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Como se puede apreciar, el modelo anterior no es otra cosa que
el "modelo de Rotterdam" ya diséutido en relacidén al problema de deter-
minacidén de las metas regionales sectoriales, en el capitulo anterior,

Los trés métodos discﬁtidos tienden a resolver un problema de
caracter dual? la programacidén econdmica de cada regidén dentro de un .
sistema de regiones, y la unién entre los sub-niveles inter e intra
regional de planificacidn,

Uno de los elementos para evaluar la eficiencia relativa de cada

método, es la necesidad de informacidén que ellos requieren,

Probablemente desde este punto de vista, el método semi-centralizado
resulta ser el mis exigente en materia de informacidn estadistica,-ya
que su aplicacidn eficiente implica conocer en detalle la matriz tecno-
1légica de cada regién y el grado de movilidad de los recursos. En el
caso del método de metas fijas se requiere, por el contrario, conocer
el grado de movilidad de los productos, lo que en general parece ser
mis sencillo. ' ~

La utilizacién rigurosa de este Gltimo método también requiere de
un cierto conocimiento de la estructura tecnolégica de cada regidn
(coeficientes técnicos, coeficientes de capital, etc.). No obstante,
en la prictica y mediante la adopcidn de adecuadas hipdtesis de trabajo,
es posible trabajar en buena medida con ihformacién naqioﬁél, ain cuando
ello siempre implica un cierto sacrificio en la calidad de la informacidn
"producida" por el modelo. | S |

Es dificil establecer de antemano los requisitos de informacién del
método descentralizado, dado que no se ha especificado la forma concreta
de confeccionar cada programa regional dehtro de este esquema. No
obstante, la informacidén necesaria en este caso parece ser menos sofis-
ticada que la requerida con los otros métodos,

Un segundo elemento que debe considerarse,alvelegir uno de los
métodos propuestos, es la capacidad técnica diéponible en términos de
recursos humanos, También la capacidad de computacién puede ser en uﬁ
momento dado un cuello de botella para aplicar un método determinado,

.. [Parece ser
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Parece ser suficientemente claro que el método semi-centralizado
es nuevamente ‘el que plantea mayores exigencias desde este punto de vista.
Aln cuando el método .en si no envuelve mayores complejidades para cualquiera
familiarizado con el.andlisis de actividades, el problema reside en que
se requiere de un equipo bien preparado en este campo en cada una de las
Oficinas Regionales, y esto puede ser una limitante en la mayoria de los‘
casos, Fn este sentido, la ventaja del método centralizado es clara
permite, -como se seflald, aprovechar. al max1mo el talento disponible
(siempre escaso) mediante su. concentracién en el organlsmo central.
El método descentralizado exige un tipo de capacidad técnica de natu-
raleza mis general, y por tanto, mis facil de encontrar en cada reglon.

Los dos dltimos métodos propuestos, necesarlamente requieren de
computadores para resolver los modelos respectivgs, aunque este servicio
puede establecerse centralmente, |

Un problema de importancia en este contexto, y que es tratado en
forma mds eficiente mediante el método centralizado, es la con51stenc1a
¥ coherencia entre el nivel global y el nivel regional de planificacidn,
Precisamente por ello, es que el modelo ytilizado en este esquema ha sido
1lamado "modelo de compatibilizacién sectorial regionai". -En contraste,
el método descompuesto, presenta también una ventaja conceptﬁal de
importancia, al permitir cuantificar los "efectos externos" que se
producen al operar con un sistema de regiones y, en consecuencla, al
permitir al pais come un todo "interiorizar" tales efectos. lLos dos
argumentos anteriores son tal.vez los de mayor peso en favor de uno u
otro método, y ambos deben ser cuidadosamente sopesados por los respon-
sables de la eleccidn. | 4

Conjuntamente con la sele001on de una de estas alternatlvas de
centralizacién (y del método de programacién 1mplic1to), hay otros aspectos
que deben resolverse en relacidén a la organizacidén del sistema de plaﬁea-
niento regional. |

Asi, .por ejemplo, deberd determina;se, entre otras cosas, el ﬁamaﬁo
relativo de las Oficinas Regionales y de la Oficina Central, tamafio expre-
sado por el equipamiento técnico-humano con que se las dotard. ’

/Esto depende
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Esto depende justamente del grado de centralizacidén con que opere
el sistema y del propio tamafio (fisico) del sistema regional. Los casos
de Peri y Chile sirven para ejemplificar el problema.

En Perd se han identificado cuatro grandes regiones de planificacidn,
v simultineamente se ha estado trabajando con un esquema bastante descen-
tralizado. En este caso, cada equipo técnico regional es de un tamafio
considerable, abarca pridcticamente todas las disciplinas necesarias para
el enfoque interdisciplinario de la planificacidn regional, y estd capa-
citado, en consecuencia, para abordar auténomamente casi todas las tareas
propias del proceso de planeamiento. o

Por el contrario, en Chile se ha trabajado permanentemente con doce
o trece regiones, en cada una de las cuales existe una Oficina Regional
de Planificacidén. El equipo técnico de la mayoria de estas Oficinas es
muy reducido, llegando a veces a contar sélo con dos o tres personas.
Paralelamente, el equipo de la Oficina Central de Planificacidén Regional
ha sido usualmente de tamafio considerable (alrededor de 40 o 50 técnicos)

altamente diversificado“prbfesiénalmente y bien preparado técnicamente,
Zste tipe de distribucidn se corresponde, por supnesto; con un esquema
bastante centralizado de planificacidn regional. En el caso del Perd,
el equipo central es, por el contrario, bien reducido en cuanto a su tamafio.
Ambas situaciones responden a fundamentos légicos y practicos. bien
especificos y claros.
Con pocas grandes regiones (como en el caso peruano) la necesidad .
¥ la presién a favor de la descentralizacidén se convierte en un elemento
importante del esquema. Con pocas y grandes regiones, los aspectos

intra-regionales (o locales) de la planificacién regional, adquieren,

en cierta medida, preponderancia sobre los aspectos inter-regionales.
Los problemas ‘de consistencia se reducen al minimo, y el equipd central
debe velar mis que nada por la coordinacién del trabajo de las Oficinas
Regionales, :
Inversamente, un nimero grande de relativamente pequefias regiones
'genera automiticamente 'la ‘necesidad de un organismo central poderoso, -
capaz de no-sélo coordinar la accidn de todas las Oficinas Regionales

/sino capaz,
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sino capaz, prlno ipalmente, de resolver anticipadamente los problemas
de consistencia que aparecen con gran frecuencia en sistemas_multi—l
régionales complejos. "Asimismo, al existir un gran mimero de pequefias
regiones (que cubren exhaustivamente el territorio) practicamente
cualquier accidén del gobierno cehtral (piénsese por ejemplo en la
construceién de una represa) tiene inmediatamente. efectos de tipo
inter-regional, es decir, afecta los intereses de dos o mis regiones.
Ello conduce directamente a la necesidad de un organismo central (regiogal)
que administre este tipo - de proyectos.,

Por supuesto, el papel que desempefian las Oficinas Regionales en una
u otra situacidn es completamente diferente.

. Se puede sintetizar esta diferencia aludiendo al hecho de que en

el caso de un nimero grandé de pequefias regiones (esquema centralizado
en la practica) el papel de las Oficinas Regionales se asocia principal-
mente a una funcién de informacién y comunicacidén hacia el nivel central
¥ & una funcién de raciondlizacidn de las aspiraciones y presiones locales
en el sentido de conferir a tales presiones (que son de origen y canali-
zacién politica) un fundamento técnico antes de ser trasladadas (via .
parlémentaria'por'ejemplo) al poder ejecutivo central.- De esta manera .
‘se evita la proliferacidén de soluciones regionales ad-hoc.

En €l caso de un pequefio nimero de grandes regiones, el papel de
las Oficinas Regionales no sélo incluye las funciones de informacién y
racionalizacién aludidas, sino incluye bambién el sustantivo papel de
preparar realmente el plan de desarrollo regional, completando cada una
-de las etapas cldsicas del proceso de planificacién. Naturalmente, ello

' tendrd’ sentldo sélo si la descentralizacién de la funcidén de planificacidn

regional esta acompanada dé una real capacidad de toma de decisiones y de
manejo de recursos de cada regidn. ,

Dentro de la cuestidn general de la: organizaclon institucional del
sistema de- planlflcaclon regional, es pertinente hacer referencia a una
‘serie de problemas de politica y administrativos a los cuales se verd
enfrentada usualmente la planificacidn regional. ‘Estos problemas son
de variada indole, pero todos recomocen un -dénominador comin: las

/distintas estructuras
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distintas estructuras de poder con las cuales se enfrentard el planifi-
cador regional y que reaccionan de distinto modo frente a su acéionar.

la puesta en marcha de un sistema verdaderamente eficaz de plénifi—
cacidén regional significa alterar o modificar las relaciones de poder
establecidas en varios sectores de la sociedad. La planificacién regional
es, desde luego, un elemento innovativo (a lo menos en su fase inicial)

y por tanto enfrentard una reaccidén natural de rechazo en todas aquellas
estructuras de poder ya consolidadas.

Por paradojal que parezca, el problema mis inmediato que eﬁfrentaré
la planificacidén regional, tiene que ver con sus relaciones con éilresto
del sistema de planificacidn econdmica. N .

Usualmente, el subsistema de planificacidn regional hace su aparicidn
cuando el resto del sistema de planificacién econdmica lleva largos afios
de experimentacién y consolidacidén. Esto es cierto al menos én;referencia
- a los esfuerzos nacionales de .planificacién regional en América Latina.

‘Al margen del grado concreto de éxito de los esfuerzos de»planificaciéh
global y sectorial (éxito que en América Latina es fécilmente.cuestionable),
nc hay duda que el ejercicio de planificacién ha contribuido a crear una
elite burocritica cerrada cuya legitimizacién radica (en parte) en el uso
tanto de un lenguaje como principalmente de técnicas altamente sofisticadas.
En general, se puede decir que el instrumental metodolégico y téenico de
la planificacién (global y sectorial) estd respaldada por mis de treinta
afios de experimentacidén, a lo menos en lo que dice relacién a la fundamen-
tacidén keynesiana de tales instrumentos.

En este orden de cosas.se inserta entonces una funcién nueva - la
-planificacidén regional - que dispone de muy escasos instrumentos de andlisis
(nada que se le parezca en la prictica .a una grandiosa matriz de insumo~
producto ni mucho menos, alguna teoria con la rigurosidad 1légica del modelo
neo-clésico de asignacién de recursos), agrupando por lo general a un
nicleo de técnicos jévenes - sin la experiencia que confieren los largos
afios de rutina - y, peor todavia, proponiendo un enfogque inter-disciplinario
en el trabajo de planificacidn, es decir, negéndo el cardcter cerrado de

la pequefia sociedad econdmica de los. planificadores.

/Naturalmente, en
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Naturalmente, en estas condiciones el rechazo del sistema consti-
tuye uha ‘reaccidn casi natural. .Sélo la calidad técnica que puedan
demostrar los planificadores regionales, mis el necesario apoyp politico
*que deben tener, serd-capaz de provocar una integracidn con el resto
del equipo ‘de planificacidén. -La peor solucién en este caso, seria la
pura imposicidén politica autoritaria 39/.

Otre tipo de problema politico que enfrentaran los planlflcadores
regionales tierie que ver con la relacidén de la planificacidn regional
con la administracidn.piblica en general. ... ,

" Dado el tipo de evwolucidén que caracteriza en general al Estado en
América Latina (agregacidén horizontal inorginica de funclones)ila admi-
nistracidén piblica ha tendido a éstructurarse de manera de formar verda-
deros "Estados dentro del Estado", es decir, grupos de poder con una
extraordinaria capacidad de manejo de recursos y con un elevado grado
" de independencia (en 1a prictica) con respecto.al Gobierno Central.
Piénsese, por ejemplo, en la significacidén, en algunos paises, de ciertos
Ministerios como el de:Transporte.o.el de Hacienda, o de algunas Corpora-
ciones plblicas descentralizadas (la Corporacidén de Fomento -de la. Produccidén
en Chile 'es, en verdad, un super ministerio) y se tendri una idea de cémo
el Estado se ha parcelado en unidades .a veces. dificiles de controlar.
Este tipo de agencia de la administracién piblica actda en general de
acuerdo a pautas buroc¢riticas muy rigidas y, en consecuencia, rutinarias,
Cualquier innovacién significa una ruptura del orden establecido, una
*'rﬁptura del equilibrio de poder, que le da estabilidad a-la institucién,

'Pero si un-plan de desarrollo regional va efectivamente a ser
implemeéntado, todas estas instituciones deberdn introducir nuevas consi-
deraciones en su proceso interno de toms de decisiones, consideraciones
por ejemplo, de tipo locacional, Muchas de ellas deberdn iniciar un
procesc de descentralizacién territorial. '

32/ Véase: Friedmann J., Stohr W., "The Uses of Reglonal Sclence° POllCY
Plannlng in Chlle" Paggrs RSA Vol. XVIII, 1967. '

Ca /la planif1cac1on
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La planificacidén regional deberd romper con este orden de cosas.
Sin embargo aqui la lucha no se dard en torno a cuestiones técnicas
' sino en términos exclusivamente politicos. En este sentido,. si la
‘funcién de planificacién regional no cuenta con sélido respaldo politico
del mis alto nivel, la probabilidad de imponer sus puntos de vista es
miy baja, En parte, el respaldo politico a la planificacién regional
depende- de la ubicacién y estatus del sistema completo.de planificacién
- dentro:de la administracidén piblica, Las .alternativas acd son varias,
desde una dependencia técpnica subordinada a un Ministerio, hasta una
posicién supra-ministerial dependiente directamente del Jefe de Gobierno.

». E1 tema, por supuesto;  escapa al alcance de estas notas, SRS

En muchos casos se observaré, sin embargo, que, al margen de la
situacidén de poder del sistema completo de planificacién, el subsistema
ce planificacidén regional goza de un respaldo politico especial. Ello
se debe con seguridad, a que el Gobierno es capaz de visualizar el divi-
dendo politico (en términos. de apoyo) que es posible obtener por medio
del desarrollo regional, Obviamente, los planificadores -regionales no
ta eoyuntura faworahle

Un problema politico de una naturaleza ligeramente diferente ¥ que
se observa con gran frecuencia en la prictica, tiene que ver con la misma
definicidén del sistema regional,

: En no pocos casos, una regién quedaré estructurada administrativa-
- mente mediante la. agrupacidén de varias unidades de la divisién politico-
-administrativa vigente (varias provincias o varios estados por ejemplo).
-~ Cada una de tales unidades tiene una autoridad politica claramente esta-
~ blecida, y de similar estatus jerérQuico. Como. es claro, la administracién
. politica de la regidén deberd radicarse en una autoridad superior, o, en
su defecto, deberd apoyarse en un cuidadoso mecanismo de coordinacidén
entre las autoridades politicas establecidas., La primera solucién es
preferible, pero acarreard problemas politicos evidentes., Cierto es,

la responsabilidad de solucionar este tipo de problema recae principal-
mente en la esfera del poder politico mis que sobre la planificacién
regional misma. No obéiante; hay que tener presente que este tipo de
-problema puede’entrabar seriamente el esfuerzo de desarrollo regional,

/Sin duda
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Sin duda que el principal problema politico que enfrentari la
planificacién fegibnal, es la peaééién que las propias cominidades regio=-
nales manifestaran frente:a'las acciones ‘concretas que se deriven del
plan, Si el enfoque del déesarrollo regional busca una transformacion
profunda de las estructuras v1gentes y una modernizacién de la soc¢iedad
regional, es obvio entonces que tal esfuerzo se hard en conbra de
determinados sectores ‘sociales y favor de otros. Debe suponerse gque
el plan pretgnde mejorar 14 situacién de la ‘mayoria de la poblacidn,
pero no deben mehospreéiarée las reacciones negativas de la minoria que
vers afectados sus intereses. Desde este dngulo, la principal labor

2itica de los planificadores regionales y de las fiérzas politicas
regionales que estén a favor del cambio'plancado es ampliar tanto como
sea posible la base de apoyo politico dél'plan de manera que el proceso
de cambio pueda ser realizado en forma eficiente 7 con el menor costo
social posible., Los sectores populares y las elites modernas de cada
regién deben constituir dos pilares bédsicos de esta accidn. Por supuesto,.
este apoyo serd tanto mis facil de 1ograr cuantb’maybr sea la correspon-
dencia entre el plan y la situacidn y perspecﬁiﬁaé de 1a regién, -algo
de lo cual son responsables directamente los planificadores regionales.
También dentro‘de la ‘misma perspéctiva, no debe olvidarse que no todas
las regiones puedén ser desarrolladas y ayudadas simulténeamente, Para
algunas’ de ellas y durante cierto tiempo, el plan nacional de desarrollo
regional no significard gran ¢osa. Entre tales regiones se encuentran
las regiones altamente capitalizadas y probablemente, algunas de las *
més rezagadas. En tales regiones, el problema politico tendri otro -
cariz: presiones de todos los grupos sociales a favor de una accidn-
del Estado. BEnfrentar y. ¢controlar este t;po de pre51ones significa
uno de los mayores desafios a la planificacién regional.

/3020 los
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3.2, Los instrumentos de politica.

Se indicd en la seceidn anterior que una polltlca podla ser
descrita haciendo. referencia tanto a sus prop031tos generales como a
sus elementos componentes ya los instrumentos economlcos (variables
de control) identificados para afectar la trayectoria.de deterﬁinédas

funciones o variables Lo/,

Antes de comentar acerca de 1nstrumentos especlflcos de politica
eaonomlca que han sido propuestos en dlversas experiencias de plani-
ficacidn regional, es Util comenzar por ofrecer una sinopsis tedrica
de los principales instrumentos tanto de la politica econdmica en
sensral como de las politicas reglonales en partlcular

Los instrumentos cldsicos de politica economlca son agrupados
vsualmente en las siguientes categorias: .

a) instrumentos de finanzas piblicas, que,cubrén la mayoria de

los item de ingresos y gastos del gobiermo central y de los gobiernos
locales asi como el eqpilibrio entre ingresos ¥y gastos;
b) instrumentos monetarios y crediticios, que incluyen todo aquello

1 hann wm
GRS W

gquc £icil o s 3if{ci1 21 endoudamiento monetarino tanto para

acil o mas dif ara
personas como para las empresas y el goblerno,

¢) la tasa de cambio, o sea. la razdn entre la moneda naclonal
¥y las monedas extranjeras; el manejo de la tasa de cambio incluye
devaluaciones y revaluaciones generales o modificaciones para determinadas
transacciones o en relaclon a determlnadas monedas,

d) 1nstrumentos de control dlrecto, como la capacldad del Estado

para flJar pr901os, valores o cant*dades,

o/ En la terminologia de Tlnbergen, las variables controladas
de un modelo son los instrumentos de politica y las variables
no controladas que represencan obaet1v03 son las metas; también
aparecen en el modelo variables exdgenmas y variables enddgenas
no controladas.

/e) instrumentos
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| e) instrumentos ;ggﬁ;&gg;ggg}gg, és decir, cambios que afectan .
el sistema bisico dentro del cual seé utilizan los otros instrumentos
(por egemplo,Aun camblo sustancial en el mercado financiero) o camblos
que, 1ntroducen nuevas ‘institucionesitanto. nacionales como 1nternaclonales.
_ Desde el punto de v1sta mas pormenorlzade de la, polltlca de desarrollo
‘reglonal Slebert (Slebert 1969) ha ‘propuesto. una clasmflcacion '
diferente de los 1nstrumentos ‘de polftiica. De acuerdo a Siebert, los
instrumentos de la polltlca reglonal Pueden ser clasificados de. acuerdo
a tres crlterlos diferentes. 1) segin los determinantes de; creclmlento
regional que ellos afectan, 2) segin el tamafio del drea sobre la cual
se, apllcan, y 3) segun la intensidad de'su interferencia. con los
mecanlsmos de mercado. : S T R .
Sl los 1nstrumentos ‘son cla81f1cadds segin el tipo de factor de
creclmlento que 1nfluenc1an se obtienenlas categorias siguientes:
1f Medldas gue afectan la oferta de manorde obra. - qul se c1331f1can
todas las variables de polltlca que condicionan tanto cuantltatlva como
.cualltatlvamente la’ oferta regional de mano de obra.. Al respecto se,
pueden cltar instrumentos " tales como medidas de’ estmmulo o] de control
de la natalldad las medldas que afectan los movimientos mlgratorlos,
“el adlestramlento de la mano de obra y las medidas que 1n01den en la
elecclon 1nd1v1dual entre ocio y trabajo, como salarios progr651vos _
por eJemplo. Pl - Wv:”‘
2. Medidas gue afectan 1a oferta de capital. -Acd, cabe todo un coﬁjunto
‘de medidas o de 1nstrumentos qué tieérmden a modificar la disponibilidad de
fondos de 1nver31on én cada regidn y también. aqnellas medldas que tienen
_por objeto aumentar las oportunidades de inversidn regional Concretamente
en este sentldo puede cltarse la creacidn de sociedades flnancieras
‘ regionales, el manejo de la tasa de interés, la construcclon de capital
social ba31co, etc., etc. - R v .
3. ‘ Mbdldas que afectan la disponibilidad de gonoclmlento tecnolggig_.
Se iﬁéluyen acid todas las medidas cuyo efecto es elevar el stock de.
,_conocimlento tecnlco de la regidn, como por ejemplo medidas que 1ncent1van
“'1a labor de 1nvest1gaclon y desarrollo tecnoldgico regional, el

/mejoramiento de
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mejoramiento de los canales de difusidn de las innovaciones tecnoldgicas,
la reduccidn de la edad media del stock de capital via depreciacidn
acelerada y otras similares. -

L. Instrumentos que afectan la demanda. Bajo este titulo se agrupan
todas las medidas que tienden a aumentar la demanda interna o la demanda
externa de la regidn, o a variar su composicidn .estructural. E1 gasto
piblico directo y el fomento de los mercados de exportacidn. constituyen
dos ejemplos sobresalientes de este tipo de medidas.

5. Medidas que afectan la localizacidn de actividades., Si bien los
instrumentos anteriormente sefialados tienen un claro efecto locacional,

una polftica de localizacidn, tanto industrial como terciaria, incluye
wna serie de otros elementos., Usualmente, la politica de localizacidn
- industrial (como un complejo de medidas complementarias) serd uno de
- los principales instrumentos de la politica regional.
6. Medidas que incrementan la movilidad. Finalmente, dentro de esta
primera categoria de instrumentos, se sitdan aquellas medidas que tienen
por objeto elevar el grado de movilidad geogrdfica de recursos, personas
¥ conocimiento tecnoldgico. Como es bien sabido, siendo otras condiciones
constantes, la eficiencia del sistema regional aumenta en relacidn
directa al grado de movilidad existente en él. la construccidn de sistems
de transporte y de sistemas de comunicaciones constituyé una medida
principal en este sentido.

Si los instrumentos se clasifican de acuerdo al tamafio del drea
en que se aplican, se pueden distinguir dos categorias:
1. Instrumentos regionales. Se clasifican as{ todas las medidas de
politica que afectan de manera especifica a una regién determinada.
1as corporaciones de desarrollo regional y las sociedades financieras
regionales constituyen dos ejemplos distintivos de tales instrumentos.
Por supuesto, dado que este segundo criterio de clasificacidn es
independiente del primero muchas de las medidas de politica resefiadas en
los parrafos anteriores pueden tener también un cardcter puramente
regional. '

/2. Instrumentos
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2.. Instrumentos nacionales. Como su nombre lo indica, estos instrumentos

.. corregponden a medidas de polftica.que se aplican a toda el pais. Puede
tratarse de medidas cuya aplicacidn es homogénea o a~-espacial, como es

el caso de la mayor: parte de las acciones englobadas en la polftica
fiscal, del pais; también pueden ser instrumentos cuya aplicacién en .

el pais es diferenciada en términos regionales, En este-dltimo caso,
algpnps ejemplos pueden encontrarse en la fijacidn de tasas diferentes
de,interés bancario,usegﬁn regiones, o en, el mecanismo usual de-compensa-
_ cidn salarial segin el lugar de trabajo. o

. -Por \}timo, si los instrumentos de polftica son clasificados de

*, acuerdo al grado de.interferencia.que producen en el mecanismo: de
mercado, .se llega a la.siguiente- tipificacién: Ry

1. Actividades directas del gobierno. En una .economia moderna-las. :

. actividades directas de desarrcllo del gobierno suelen ser dé extraordinaria
importancia, A medida que la economia se socializa en mayor grado, el
Gobierno pasa a convertirse en el principal. agente del desirrollo, ::

De entre las muchas actividades directas del gobierno, vale la pena -
citar a.lo menos tres que son relevantes al tema regional. Estas son:

i) la funcidn de planificacidn misma; ii) la descentralizacidén territorial
}de la admlnlstracnnn publlca, y iii) la actividad eg@resgrlal fdirectamente
reallzada por el Estado. L -~ A R

2q Controles directos. . Exlsten.varlos 1nstrumentos de polftica que
representan controles directos que el Estado ejerce sobre la actividad
econdmica. Entre ellos, el principal es el control de precios que puede
ser utilizado en:funcién de los intereses del sistema regional. Ia
fijaciég de cuotas de pyoduccién ¥ las regulaciones.del. transporte .
interregioﬁal de mercaderias constituyen otros sendos ejemplos de este

tipo. de medidas. e , L e

3. ontroles 1nd1;ectos. . Mayoritariamente el Estado regula la. -
actividad econqmlca’meglante el uso de controles indirectos que afectan
ya sea a los ingrgsos del Gobierno o bien al nivel de gastos del mismos
La tributacidn es un ejemplo que puede ser, y de hecho es, claramente
diferenciada en términos regionales. Por ejemplo, dentro del marco de

/una politica
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nuna'poiitica de localizacién industrial, usualmente se imponen cargas
1mp031tlvas mis baJas en aquellas regiones qne se desea favorecer mediante
-la instalacidn de muevas industrias. '

L. Medidas de informacidn. Un grado menor de ‘interferencia con el
sistema del mercado se logra mejorando la galidéd de la informacidn
dlsponlble para los agentes econdmicos. Se trata acd de influenciar
Jndlrectamente las decisiones de inversidn, ‘localizacidn y migracidn,
mediante una informacidn oportuna y eficiente, que tiende a produclr‘la
mayor asociacidn p031ble entre estas decigiones y los objetlvos del plan.
Sin duda, el plan mismo serd la pieza mas importante de informac1on.

5. Medidas de persu331on moral. En no pocas oportunidades la persuasidn
moral constituye una eficaz medida'doﬁp}éméhtaria’a los instrumentos de
paiuraieza purémente econdmica. En‘partiéular en pafses que atraviesan
por transformacioneé :evolucionarias o por problemas de presiones externas,
este tipoAde mecanismo ofrece resultados altamenté satisfactorios. A
tftulo de ejemplo, puede emplearsé en el control de problemas ambientales,
creando conciencia téﬂto en la comunidad como en las empresas acerca de

su naturaleza ¥ acerca de la contrlbuclon que cada uno puede ofrecer a

su solucidn. ' ' ‘

Hecha esta presentacidn general de algunos instrumentos que pueden
ser usados para dar forma a la politica reglonal ‘corresponde ahora -
discutir con mds detalle algunos de los varlos 1nstrumentos concretos
que serdn propuestos en el plan reglonal

En ausencia de un modelo formalizado y cuéntificado de politica
econdmica regional la tarea mis dificii de todo el proceso téénico de
planlflcaclon estd constituida por la selecc1on, aplicacidén y compatibili
zacion de los instrumentos de polftica.

Hay distintas formas de presentar la discusidn de instrumentos de
politica y es probable que el planificador deba ensayar - via pruebas de
acierto y error - distintas maneras de enfocar el problema a fin de
tener seguridades mfnimas de arribar a un todo coherente, Por ejemplo,
se podria discutir el uso de cada instrumento en funcién de su utilidad

/dentro de
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dentro de cada una de las politicas resefiadas anteriormente. . Otra forma
de abordar el punto es identificar = a nivel de cada.regién = si los: ..
eécollos basicos al erecimiento regional tienen su origen por el lado.de-;
la demanda o por el lado de la oferta 41/ 'y examinar.en-cada caso el uso .
de los instrumentos mis adecuados, Con toda seguridad ambas formas de -
andlisis tendrdn que ser - combinadas finalmente, &

En las 1inéas siguientes se discutirdn formas posibles de usar - i
algunos de los instrumentos econdmicos mas corrientes. ) S

a) Impuestos en general, Ila- gama de impuestos cobrados usualmente
por el Gobierno (tanto central como local) es bastante amplia e incluye
en primer término impuestos directos (a las personas naturales o
juridicas) e impuestos indirectos (a los actos econdmicos) y en segundo
iérmino impuestos de caracter territorial. A su:vez, los impuestos a
las personas pueden afectar su patrimonio, sus ingresos o sus beneficios
en tanto que los impuestos indirectos pueden afectar las transacciones,
los actos jurfdicos o la produccidn de bienes y servicios.

En los términos mis generales es.posible pensar en-utilizar los
impuestos a las personas naturales y juridicas como también los impuestos
de caricter territorial con un doble propdsito: i) propender a una
igualacidn entre costos privados y sociales particularmente en el "centro";
ii).Captar‘éxcedente del "centro" para fines productivos: o distributivos .
en' la tperiferia®,

En-relacidn al primer aspecto es suficiente recordar que una . ...
buena’ parte de las teorfas que tratan de explicar el crecimiento sostenido
del "eentro® (aquf asimilado a la idea de un centro urbano primal) se. .
basan en la divergencia- entre costos privados y sociales (siendo-menores: .

los primeros) de la expansidn urbana y en la dificultad de calcular y
asignar a los usuarios los costos sociales. El uso de impuestos en este
caso 31gn1flcar1a un mecanlsmo de control en la expan31on del "centro".
Enzrelacion al. segundo aspecto, el 1mpuesto tendrla por proposito bdsico

L1/ Es una simplificacién analftica que reconocce sus fuentes en Los
modelos keynesianos y post-keynesianos de crecimiento.

/hacer pagar
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hacer pagar a los habitantes y empresas tipicamente metropolitanas las
. ventajas de las economias de aglomeracidn existentes en el "centro",

... ‘considerando lo "urbano" o "metropolitano' como un bien econdmico y

gravando entonces el excedente de consumidores, para usar una terminologia
cldsica. Aunque en la priactica los dos propdsitos .impositivos tienden
a confundirse en algunos casos, su fundamentacidn es difererte.

El producto de estos tributos puede ser utilizado a través de
diversos mecanismos financieros, desde luego, a través del presupuesto
piblico regional y también como fuente financiera para alimentar algin
tipo de "fondo de desarrollo regional'.

Ahora, a niveles mds especificos, el tratamiento diferenciado
(territorialmente) de los impuestos debe buscar afectar las decisiones,
particularmente locacionales, de individuos y empresas de forma de
.acercar tales decisiones a los postulados programdticos de la planificacidn
regional.

. b) Subsidios en general. ILos subsidios empleados pueden ser
directos (pagos) o indirectos (reduccidn en impuestos vigentes). Uno de
los propdsitos generales perseguidos a través de la utilizacidn de subsidios
es orientar la combinacidn de factores productivos que se usarin en
distintas actividades. Por esta razdn los subsidios mds comunes propuestos
en experiencias de desarrollo regional son subsidios al empleo de mano de

obra y subsidios al empleo del capital 42/. En verdad, en América Latina
‘han sido utilizados mds frecuentemente los subsidios al capital, princi-

palmente bajo la forma de liberaciones en los derechos arancelarios para

la internacidn de equipos de capital. La politica de desarrollo regional
(nacional) de Chile durante el perfodo 1964~1970 y la politica de industria=
lizacidn del Nordeste en el Brasil proveen de dos sendos ejemplos en tal
gsentido:

42/ Para una discﬁsién a fondo de este punto véase: Borts, G. "Criteria
for Evaluation of Regional Development Programs", Regional Accounts

for Policy Decisions, Hirsch, W. (ed.); J. Hopkins, 1966.
| | /Los subsidios
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Los subsidios al empleo de.mano de obra han sido, por el contrario,

'menos empleados 43/. Ello tal vez se debe a que se ha partido de la

hlpoteSls de la abundancla relatlva del trabajo lo cual lo torna, en
ausencla de otros mecgglsmos de 1ntervegclon, en el factonm, mas barato;
sin embargo, la apllcaclon indiscriminada de subsidios al capltal invierte
en termnnos reales la s*tuaclon Y. el resultado es un proceso de industriali-
zaclon 1nten81vo en capltal. En paises industrializados en camblo, ha
sido un 1nstrumento de uso mis difundido, Hay, naturalmente diversas
formas especlflcas de apllcaclon de un subsidio de esta n&turaleza.

e) Preclos._ El manejo de los, _precios en general representa un
instrumento clasmco de polltlca economlca. Desde.el punto de vista del

. desarrollo reglonal los precios pueden utilizarse como mecanismos para
v

mantener deternﬁnada act1v1dad, por ejemplo, precios de sustentacidn
para productos agropecuarlos o blen para ofrecer ciertos insumos a niveles
bajos a algunas actividades regionales. las tarifas reducidas en la
prov1sion de energla ¥ en el transporte constltuyen un par de ejemplos
relativamente extendidos. Desde otro angulo, la fijacidn o control de
precios podria ser importante envalgunos‘casps~de economfas regionales con
aqtividades notoriamente monopélicas. . N

d) Tasas de cambio. Si bien la tasa de cambio es un precio, su
partlcular p031clon como instrumento de polftica hace necesario un
tratamlento separado de ella .El manejo de la tasa de.cambio -~ o la politica
camblarla en general - constituye un ejemplo cldsico.y simple de los
efectos regionales diferenciados en la aplicaclon de. una medida global
hompgenea ¥y mo se adivina la razdn por la cual este instrumento no pudiese
ser manejado en una forma territorialmente discriminada. Asi por ejemplo,

ﬁla_fijaciép‘dg_un valor de la tasa de cambio por encima de su valor de

equilibrio (una moneda nacional subvaluada) implica un subsidio o por lo
menos un incentivo a las actividades y regiones exportadoras y un castigo
(via mayores precios) para las regiones importadoras. Por lo menos en el

43/ Recientemente el Gobierno de Chile ha puesto en prictica un
sistema de subsidios al empleo de mano de obra en varias regiones.
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plan regional deberd precisarse la naturaleza exportadora o importadora
deﬂéada regidn y deberdn evaluarse distintas alternativas de paridad
cambiaria, y diferentes: posibilidades de diferenciacién regional o por
actividades localizadas. ' ' '

e) Tasa de interée, do descuento y de encaje bancario. Todos estos

instrumentos (que también son precios) inciden sobre la disponibilidad de
dinero y de crédito. Si es posible evitar las filtraciones interregionales
(p. ej. una persona que tome prestado dinero a precio reducido en la
regidn A para invertirlo en la regién B), estos instrumentos deberian

mane jarse discriminadamente segin el tipo de regidn y segin sus necesidades
de dinero y crédito. Como se sefiald con anterioéridad, si en una regidn

.se observan problemas de insuficiencia de demanda, las tasas de encaje,
interés y descuento pueden contribuir parcialmente a resolver la situacidn.
Aparentemente se ha supuesto en la practica que serfa muy diffcil evitar
las filtraciones, pero no existe dificultad en ligar el crédito barato a
proyectos especificos de inversidn bien localizados. Otra funcidn no °
menos importante que cumple, por ejemplo, la tasa de interés, es la
captacién y-retencidn de recursos financieros tanto regionales como
extrarregionales., - o ’

f) Gasto piblico.: Sin duda es el gasto publico (fisco mds @
organismos descentralizados) el principal y mds extensamente utilizado
instrumento de la polftica econdmica regional. Las formds especificas
. que puede asumir el gasto publico (excluidos los subsidios) son amplias
¥ van desde donaciones hasta la construccidn directa de capital social asi
como de capacidad productiva directa. Aca los problemas basicos tienen
que ver en primer lugar, con el monto del gasto piblico que puede ser-
asignado a propdsitos regionales, en segundo lugar con las prioridades -
_regionales (tanto inter como intra-regionales) para la asignacién'ae.ios
recursos y en tercer lugar, con los mecanismos institucionales (presupuesto

pdblico, corporaciones, etc., etc.). Se presentan acd algunos asuntos -

/de interés



- 249 -

de interés al considerar palses de estructura federal y paises de
estructura unitaria que, lamentablemente, escapan al alcance de este
.. A titulo de ejemplo en.términos del volumen~de recursos que.’
. pueden comprometerse.en el uso de este instrumento, pbsérvese qué el
promedio anual para el periodo 1971/75 a31gnado en Jtalia para’ estos
fines alcanZo a US$2.448,0 mlllones, en Béigica a- US$112 8 mlllones
annales para el periodo 1971/73 v A US$207 millones ‘anuales én Francia
para el perfodo 1970/72 (CECD, 1974). L

El problema ‘esencial con todos estos instrumentos (no se han
© incluido -les :institucicnales ni todos los,ecgnomlgos).esvpara el
planificador.regional €structurar un tOdO.COhGEGRtG;f”

"E1l desaffo de la polftica regional es ensamblar la asombrosa
varledad de polltlcas establecidas en varlos niveles en un todo
coherente qne tenga sentido en termlnos de los objetivos del desarrollo
“.reglonal. En este sentldo 1la perfecclon probablemsnte esta fuera
'de alcancé, pero seran muy: utlles modestas gananclas hechas en

esta dlrecclon\de vez en cuando"., (Flsher, 1967. )

Para dar termlno a esta seoéion es 1nstruct1vo feproduc;r el
esqpema de los incentivos de politlca reglonal utlllzados en Francia
'dentro de 1a perspectiva mas restringlda de 1a polltlca de localizacidn
“industriali Pubde apreciarse de su examen, qué la polltlca de desarrollo
regional en Francla (asi .como en otros palses 1ndustrlallzados) ocupa
un lugar destacado dentro de.la,polltica econdmica general, -La lista
que 51gue descrlbe sumarlamente los dlstlntos inecentivos o 1nstrumentos

de 1a polltlca. .

s
ce -

ub/ Para un ejemplo latlnoamerlcano véase: Rezende Fa, Avallacao do
' setor publico na economia brasilera, IPEA/INFES, Relatorio de
Pesquisas N° 13, Rio de Janeiro, 1972.

/I. Cobertura



- 250 -

I. Cobertura geogrifica de los incentivos. Las ayudas a dreas

cubren el oceste, sur-oeste, el Maciso Central, Cércega y las dreas
mineras en el Norte, Lorena, Francia Central y en el Sur. Cubren el
Ll por ciento del territorio y‘el_36 por ciento de la poblacidn.

II. Principales formas de incentivos. , -

1. Donaciones para inversiones: 1la donacién‘méxiﬁa para
propdsitos de .inversidn fluctda entre un 12 por cieto y un 25 por
ciento dependiendo del drea. En todas las éreas,las.dpnaciones_gstén
limitadas a 15.000 francos. por cada ocupacidn en el caso de nuevas

instalaciones y a 12,000 francos en caso de expansidn..

2. Préstamos: éstos son concedidos excepcionalmente por' el
FDES (Fondo de Desarrollo Econdmico y Social) para estimular la
descentralizacidn industrial y los esquemas de reconstruccidn. Los
préstamos pueden cubrir alrededor dé un tercio de la inversidn. 1La
tasa de interés actual es de alrededor de 6. 75 por ciento, dos puntos
menos por bajo la tasa de mercado. :

3. Participgcién en el capital de las eg@reéas.' Las companlas

de desarrollo regional pueden participar en el capltal de las empresas
hasta un limite de 35 por 01ento por un mdximo de 15 aﬁos. '

L. Incentlvos a la descentrallzaclon-

i) -Una donacidn cubriendo alrededor del 60 por ciento del
costo de remocidén en que incurren las compafifas que se
muieven fuera de la regidn de Paris .o fuera de los c¢inco
cantones al sur del Oise siempre que desocupen por lo menos
500 metros cuadrados de terreno de construccidn industrial,
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ii) Asignaciones de descentralizacidn, que alcanzan al 10,15 o 20 por
ciento de las 1nver31ones, de acuzrdo a la naturaleza de las.

terclarlas desde la reglon de Parls. Las a81gnac1ones estdn .
y . limitadas a 15.000 francos por, ocupaclon generada,
.*‘fJAiii)'Reembolso parclal de, los costos de entrenamiento vocaclonal
N _1ncurr1dos por las compaﬁias que.se establecen o se trasladan
\‘;a prov1nc1a, ayudas para entrenamlento y reentrenamlento, reembolso
. de los gastos de traslado e 1nstalaclon de personal.
'iv)iLas autorldades pueden 1nterven1r para reducir el costo del
terreno, segun el caso hasta 10 francos, por metro o 6 francos.,
por metro en el Oeste, clfras que.se comparan con valores medios
"de 15 ¥y 25 francos por metro -cyadrado en las areas industriales.

vyuPueden otorgarse clertos descuentos en el costo de la energia,
por ejemplo, gas natural en el sur—oeste, electricidad en Bretafia.

Ayudas fiscales: .Pueden.ser otorgadas las siguientes ventagas

R

acumulatlvas, pero no automaticas: .-

# uhna amortizaclon acelerada de un 25 por clento del costo de
* * construceidn de edlflclos en el prlmer aﬁo (normalmente es un
"5 por clento) . , o
- #' Exoneracidn parclal o total de(la patente 1ocal por un. X
periodo de 5 aﬁos 81empre que lo aprueben las autorldades _
"locales. o -
# Reduceidn desde un 10 por clento al 5 por clento en el
impuesto sobre gananc1as de capltal hechas en la venta de

terrenos desarrollados.
* Reducclones en el 1mpuesto de transferencla.

En Amerlca Latlna uno de los egemplos mis masivos .y coherentes
de apllcacion de instrumentos de politica. regional estd dado por toda
la experiencla de desarrollo reglonal del Nordeste .en el Brasil, aunque en
‘este caso esta ausente una concepeidn naclonal del desarrollo regional.. De
entre la extensa llteratura ex1stente sobre el tema vale la.pena degtacar un
examen de dicha experiencia preparado por el Instltuto Latinoamericano de

Investigaciones Sociales '(Koch-Weser, 1973).
) /3.3. Control
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3.3, Control y evaluacidn del piéh o

. La dltima etapa del proceso de planificacidn corresponde él control

-y evaluacidn 'del plan. C

El proceso de planificacidn no debe concebirse como un proéeso lineal,
que comienza y termina en puntos dados, sino en verdad como un proceso
circular con un profundo efecto de retroallmentaclon. Por otro lado, una
condicidn elemental de eficiencia de la planificacidn es su caracter de
proceso flexible., Justamente es la etapa de control y evaluac1on la que
provee (aunque no exclu31Vamente) el efecto de retroallmentaclon y la
condicidn de flexibilidad. ' _ |

¢Qué medios pueden ser utiiizédos'eﬁ esta etapa de la planificacién
regional? ¢Quién es el responsable del control y de la evainacién? Estos
son los dos interrogantes bdsicos en relacidn a esta etapa.

. El control envuelve naturalmente una cuestidn de verificacidn, de
medicidn., Deben idearse entonces algunos instrumentos de medlcion que
verifiquen el estado de avance del plan. ‘ '

Este problema puede plantearse tanto en términos de corto plézo como
de largo plazo., Diferentes indicadores se usaran en cada caso.

Para el control de corio.plazq pueden sugerirse tres tipos de
indicadores. En primer término,'el presupuesto-programa regionalizado
del sector publico es, sin duda, el mis completo insﬁrumento‘de control.
Cada proyecto dentro de bada'programa aparece claramente identificado en
relacidn a sus fuentes de financiamiento, calendario de entradas y gastos
e instituciones responsables de su ejecucién. De esta manera, el presupuesto
(mds los balances de caja) permite seguir, financieramente, el desarrollo
de cada proyecto. En segundo término, el control fisico de avance de obras
es otro elemento de control que pomplemeﬂta (o reemplaza en algunos casos)
el control financiero. En tercer término y desde un punto de vista mds
agregado, se hace necesario contar con un sistems deAindicadores coyunturales
de cada regién. Estos indicadores debeh permitir detectar, sobre una base
trimestral o semestral, el comportamlento global de la economia reglonal.,f‘

Si estos indicadores tienen tambien una contrapartlda nacional, ello .
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enriquecerd considerablemente el andlisis. Rendimientos tributarios,
ventas minoristas, consumo de energia eléctrica, depdsitos bancarios y
otros indices de fdcil recoleccidén pueden constituir la base del sistema.
Ahora, para el control y evaluacidn de largo plazo del desarrollo
regional, no cabe otra sugerencia, en cuanto a instrumento, que el disefio
y cdlculo de un sistema de cuentas sociales regionales, por rudimentario
que éste sea en sus comienzos. SSlo asi se podrd dar respuesta a dos
cuestiones bdsicas: en qué medida la.regién cambia su posicicn dentro
del sistema regional y, en qué medida la distribucidn del ingreso regional
es afectada por el plan. : v , w
En relacién a quien hace el control y evaluaclon, pueden plantearse

varias alternativas. Desde luego, los propios planlflcadores podrian
encargarse de esta tarea, P esto ha sido una practica habitual. No
parece conveniente sin embargo, ser "juez y parte del mismo proceso'" y
se podrian dar varios argumentos en contra del doble papel planificador-
evaluador. , , _
o Puede pensarse por otro lado, en la exlstencla de un organlsmo ad-hoc
' 1ndependlente del 31stema de plan1f1cac1on, que tuviese a su cargo Ja tarea
de evaluaclon y control _En algunos palses esta funcidn es entregada al
mismo organlsmc qne ‘es responsable del sistema estadlstlco nacional. También
pueden encontrarse argumentos en contra y a favor de esta. alternatlva.

‘ Por ultnmm, y esta ‘Parece una alternativa potenc:almente mis rlca, se
' puede 1ncorporar 1a propia comnn;dad regional, a través de .sus organizaciones
.representatlvas, a la tarea. de evalua01on y qontrol. Habr{a aqui un-campo
amplio para canallzar la part1c1pa01on popular (ademas del campo dado por la
generacidn de_proyectos v el financiamiento local). la evaluacidn y.
'control en este.cagp.debiera_imaginarse como,uné tarea conjunta del sistema
de planificacidn régiohal y de la commidad local; de otro modo, esta
forma de participaciég podria derivar peligrosamente hacia una especie
de juicio politicq poﬁular para los planificadores, asunto absolutamente

fuera de lugar.
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++ CAPITULO TV

" UN MODELO TENTATIVO DE PLANTFICACION INTRAREGIONAL EN EL
MARCO DE UN SISTEMA DE CENTRALIZACION REAL Y
DESCENTRALIZACION FORMAL -

4.1 Antecedentes del problema

ts2 Contenido del modelo

401 Antecedentes del problema

Aun cuando la tdnica.de este documento esta dada por un marcado

énfasis en el nivel interregional de la planificacidn,’ resulta inte-

resante completar el circulo mediante la presentacidn sumaria de
algunas ideas con respecto .a la manera de estructurar el nivel

intraregional de planificacidn.

El modelo de organizacibén para la planificacién intraregional

que sera presentado. en las paginas que siguen, fue pensado-primi-
tivamente - como respuesta.a la situacibén especifica ekxistente en ma-
teria de planificacidén subnacional (estgdual en este caso) en un
pais dado cuya estructura de gobierno interior es del tipo:federal.
' No obstante, el modelo presenta suficientes elementos de gehéralidad
como paré.sgr aplicado en paises en donde se hace visible el conflicto
denotado por el titulo de esta seccidn, .es decir, paises en los -
cuales se observa la coexispencia de una estructura de gobierno
formalmenté descentralizéda en términos territoriales, con una fuerte
tendencia centralizadora principalmente en términos funcionales.

Por otro lado, en este documento se ha mantenido implicitamente
un esquema de planificacidn regional semicentralizado que guarda
considerables semajanzas con la situacidn anterior. Ello justifica

entonces, a lo menos en parte, la discusidn que sigue.

/En América
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-En, Amerlca Latina, . la organlzaclon polltlca interior de tipo
federal. es relatlvamente comln, sobre todo en los paises de‘mayOr
extensidn terrltorlal° Argent1na, Bra51l Mex1co y Venezuela tienen.
una estructura politica y admlnlstratlva de corte federal. EL
federalismo presenta caracteristicas pérticularmente irniteresantes desde
el punto de v1sta del 51stema y del proceso de planificacidn regional,.
en parte debido a que al menos tedricamente corresponde a un méca-
nismo . descentrallzado de toma de decisiones, y tal descentrallzaclon
es tanto de tipo fun01onal ‘como geograflca. o '

Sin embargo, en muchos casos el federallsmo no pasa “de ser una
ficcidn Jurldlca v los goblernos estaduales carecen en la practica de
cualquier capa01dad dec151ona1 51gn1flcat1va. Eh este sentldo, en’  «
términos reales, no se dlferenclan mucho de 1os ‘gobiernos subnacionales
de los paises de'reglmen pOllthO unltarlo°

Aln en el caso de Bra511 desde cualquler punto de vista el
pais mas descentralizado de Amerlca Latlna,xel goblerno central
absorbe en forma cre01ente responsabllldades que antafio eran del
dominio estadual y el federallsmo bra511ero tiende a dar paso a una -.
estructura seml—descentrallzada, aun cuando todos los aspectos
formales del sistema federal - o cas1 fodos - se mantienen intactos. -

En Argentlna, el proceso. de transferenc1a dec151onal de ‘las
provincias.al gobierno central (federal) data de micho mis antiguo,

y "el.retorno a un verdadero federallsmo" es una bandera polltlca
bastante extendlda en dlversos 01rculos, aunque no por ello menos °
utdpica.. . ' '

. Por qué se ha produ01do esta amblgua 51tua01on° Varias y
complejas razones - no todas generallzables - se combinarn para
producir esta situacién. A lo més; algunas de ellds serdn mencionadas
aca. , _ o | ‘ o

Por un lado, el creciente grado de interdepéﬁéencia de las
decisiones econdmicas en la época actual hace evidente la necesidad
de un manejo centralizado de ellas. Siﬁ ir méds lejos, piénsese por

ejemplo en la decisidn de construir (en un pals de gran extensiédn
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territorial) ura usina sidertrgica para la cual los insumos principales
(mineral de hierro, carbén, caliza, energia eléctrica, agua, etc.)
provienen de disfintos puntos suficientemente alejados. entre si y

ﬁaré la cual los mercados se ubican tanto dentro como fuera del pais.

" Sin siquiera mencionar el problema de colectar los fondos de inver-
sién necesarios, es facil imaginar la dificultad de coordinar eficaz-
mente tantas decisiones y acciones aisladas entre si.

Por otro lado, es notorio que los recursos financieros de las
unidades federales presentan generalmente una inelasticidad consi-
derablgmente mayor que los recursos nacionales. Este hecho, unido
a las crecientes necesidades de gasto por parte de los gobiernes sub-
nacionales (derivadas del aumento de la poblacidn o de mayores res-
ponsabilidades plblicas) torna'a las unidades federadas cada vez méas
dependientes de los recursos del -gobierno federal.

Asimismo, tal como se discutid al comienzo de este documento,
cada vez con mayor frecuencia se tiende a reconocer que los paises
funcionan (desde el punto de vista geografico) como sistemas que agrupan
varios.subsistemas‘espaciales. Esto refuerza, desde otro angulo, el
argumento de la interdependencia y refuerza, en consecuencia, la ten-
dencia a la centralizacidén decisional. _

También en ciertos casos, la tendencia a la centralizacidn en
paises federales obedece a necesidades que emergen de ciertas
coyunturas politicas. En este sentido, nuevamente el ejemplo de
Brasil es ilustrativo. La centralizacidn politica (inevitable en un
régimen de facto) ha llegado al punto de hacer modificaciones tan
profundas como el remplazo de la eleccidén directa de los gobernadores
‘for'una designacidén de ellos por parte del gobierno federal., Asi,
qué es lo que diferencia a un gobernador de una unidad federada de un
representante personal del Presidente de la Repfiblica en una unidad
politica administrativa de un sistema unitario? Formalmente mucho,

" pero en la realidad hay escasas diferencias.
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Por 4ltimo, la generalizada.escasez de personal calificado o
la excesiva concentracidén geografica de él, es también. una razon
.que en cierta medida coadyuva el proceso de centralizacidn real.

iComo se explica,. entonces, la. subsistencia del régimen federal
en estos pa1ses°

No es d1f1c11 expllcar esta 51tuac1on° Desde luego, el cambio
que un reglmen federal a un régimen unltarlo implica no parece
como una nece31dad evidente; después de todo, la eficiencia de la
administracidén central no es del todo dependiente .de la naturaleza
unitaria o federal del pais y una situacidén hibrida como la descripta
pudiese servir adecuadamente los intereses tanto centrales como
_lqéales. En otras palabras, el beneficio de un cambio de tal magnitud
‘no parece superar de una manera clara los costos envueltos en el
‘cambio. . ' ‘ _ _
Sin embargo, son razones politicas las :que explican sustanti-
vamente la permanencia del régimen federal, _
_ . Sobre todo en .los paises de gran extensidén territorial, el
_federalismo genera o es generado por fuerzas politicas de tipo
regionalista. Estas fuerzas politicas regionales generan a su vez
centros de poder o estructuras de poder cuya justificacidén reside
justamente en la mantencidn de intereses locales de corte federalista.
En el largo plazo el federalismo puede dar lugar incluso a formas
0 factores culturales propios. Estas fuerzas no son, desde luego,
- despreciables y no es facil que el gobiernp central (una de cuyas
finalidades es después de todo garantizar la unidad nacional)
- disponga del poder suficiente. para superar por completo las. presiones
por mantener el federallsmo.

En esta 51tua01on 'y..suponiendo. que, las unidades. federadas puedan

.. ser consideradas como regiones de planificacidn (las provincias en

Argentina o los estados en. Brasil) cabe preguntar coémo.debiera plantear-

se la funcidn de planificacidén regional.
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Cuando se trata de la planificacidn de una regidén considerada
aisladéﬁénte del resto del pais (Guayana venezolana por ejemplo y al
menosiduranfé cierto tiempo), a la cual de una u otra forma se la dota
de recursos y de autonomia necesaria para su uso, parece licito repetir
a este nivel el esquema de planificacién regional (inter-regional)
reseflado en este documento, Esto corresponderia a lo que Kuklinski
llama la "Situacidn NO 2" de planeamiento regional. Salvo algunas
cuestiones menores, tal regidén podria considerarse como un conjunto
de subslstemas locales en el cual puede ensayarse con ex1to el
proceso cléasico de planificacidn. . .

Esto es asi dado que en este caso la regidn puede determinar
libremente sus objetivos y porque en esta situacidn la regidn
controla efectivamente los instrumentos usuales de politica econdmica.

Este podria ser, por extensidn, el caso ideal o tedrico de un
sistema federal perfecto en el cual el gobierno central se ocupa
principalmente de cuestiones exteriores o.de defensa, o de una
coordinacién minima.

En condiciones de descentralizacidén formal y ceatralizacidn real,
que éorresponde en la practica a la situacidn empirica prevale-
ciente en sistemas federales o, en palses unltarlos que implantan una
polltlca nacional de desarrollo regional en el marco de un esquema de
semldescentralizacion, la situacidn no puede ser la misma que en. el
caso anterior. _ '

En este caso, la repeticidn a escala en cada regién del proceso
ortodoxo de planeamiento no conduce a parte alguna y desemboca nece-
sariamente en la practica de un ejercicio completamente inatil. Ello
se debe a dos razones simples. En primer lugar, tan luego como el

pais es considerado como un sistema multiregional, la determinacién

de los objetivos de cada subsistema tiene necesariamente que ser
entregada al nivel central; de otro modo'jamés el sistema operard en
forma Optima. En segundo lugar, en este caso practicamente todos los

instrumentos de politica econdmica son controlados centralmente; en

/los paises



- 259

los paises unifafiosnpor‘sér ello’éohsuﬁstancial al sistema y en los
palses federados, por la tendencla reseﬁada anterlormente.

‘Existen dos elementos sin embargo, que no pueden ser transferldos
al goblerno central, ¥ ellos deben ser aprovechados en un replantea-
miento del proceso de planlflcac1on 1ntrareglonal. Estos dos
elementos son la capacldad de negoc1ac1on polltica que tlenen las
:unldades subnac1onales, Yy la capac1dad de 1nformac1on que ellas tienen.
" Se puede pensar asi en formular un proceso de planlflca01on
'1ntrareglonal con51stente ea aprovechar y maxlmldar esta capac1dad de
negoclac1on y de 1nfcrma01on de las reglones para su propio benef1c1o
dentro del marco de uaa colaboracion central reglonal. No parece

1mproplo denomlnar a este proceso como planlflcaclon negoclada.

"Dentro de tal esquema Yy dentro del amblto de las dec1s1ones eco-
‘nomlcas, la funcidn pr1nc1pa1 de las Of1c1nas Reglonales de Plan1f10a01on
(y de los goblernos subnaclonales) seria la de obtener - de parte del
gobierno central - un conjunto optlmo de dec151ones economlcas que
permltan a la reglon ‘alcanzar sus obget1vos dentro de un marco coherente

en relac1on al resto de las reglones.

La Elanlflcaclon negpc1ada centrara sus esfuerzos en dos aspectos

prinblpales. ‘Uno de ellos se reflere ‘al desarrollo de la argumentac1on

necesaria para definir décisiones de locallvac1on por parte del goblerno

central. Observese en este sentido que, con la excepclon del sectcr
agricola y minero y de algunas otras actlvldades blen esp901f1cas, gran
parte de'las declslones de inversién en una economia moderna gozan de
cohsidefabie iiberfad locacional. Cierto es que en re1a01on a la insta-
lacibn de ‘una planta petroquimlca en Argentlna por eaemplo, no todas las
provincias (reglones) podrlan competlr nac1ona1mente por su locallzaclon,
“fpero algunas de ellas- podrian: hacerlo. '

NoteSe'ademas que en la experiencié de pianificacién, el planea-
miento sectorlal ha 1mpllcado Siempré-décisiones mas eipliéitas que
las correspondlentes a los nlveles global o espa01a1. Por pura inercia
histérica, es de suponer que tal situacidn se mantendrd en el futuro

inmediato y ello contribuye a facilitar la tarea propuesta a nivel region:

/iQué se
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{Qué se requiere para que las regiones puedan desarrollar el
tipo de argumentacidn racional que permita al gobierno central
adoptar una decisidn locacional igualmente racional? Aparentemente
dos cosas: acceso politico 'al nivel central de decisiones y sobre
todo, profundo y fundamentado conocimiento de los proyectos
sectoriales y de la realidad econdmica y social regional.

- El1 acceso politico por parte de cada regidn a las esferas de.
decisidn del gobierno central debe buscarse via el aprovechamiento
del poder y del ‘estatus del gobierno regional. En tal sentido,
podrin diferenciarse las situaciones prevalecientes en paises uni-
tarios y federales, y ain habran situaciones diferentes dentro de este
iltimo caso (por ejemplo un gobernador argentino no tiene igual
poder y estatus que un gobernador brasilero).

‘En otras palabras, la capacidad de negociacidn regional, funda-
mental para el ejercicio de la "planificacidn negociada' tiene su
pilar bésico en el poder de negociacidn de la autoridad politica
regional.

La otra condicidn para establecer el didlogo Gobierno Central -
Gobierno Regional, es de orden esencialmente técnica. Para que este
didlogo pueda ser mantenido en términos de juicios objetivos se
requiere que las Oficinas Regionales de Planificacidn conozcan en
detalle los lineamientos sectoriales (objetivos, metas, programas y
proyectos) de la politica de desarrollo nacional. A su vez, este
conocimiento envuelve la existencia de un proceso y de un mecanismo-
expedito de comunicacidén en el sentido ceantral-regional, y envuelve
también la existencia, en cada regién, de un*éuerpo técnico suficiente-
mente capacitado para recibir y comprender tal informacidn.

Como en definitiva 1o que se busca es lograr una especie de

asignacidn éptima de actividades sectoriales a unidades geograficas

no basta que las regiones conozcan a fondo las proposiciones
sectoriales; precisan ademés, y de manera principal, un sbélido conoci-

miento de la estructura, funcionamiento, potencialidades y ventajas

/de la
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economla reglonal. Dentro del merco de la "planificacidn. negociada"‘
1as reglones complten entre si sobre una base técnica, y. los argu-
mentos deben estar respaldados por: la: racionalidad y no por pos1c10nes
de fuerza. El tipo de conocimiento ‘al ‘cual se alude, derlvara, por
supuesto, del disgndstico regional. o o L e
' El segundo aspecto sobre el cual 'se asienta el ejerc1c1o de la
"plan1f10ac1on egOClada" 'S¢ réfidre -a la capacidad. que deben
desarrollar las reglopes para obtener por parte de. las agen01as

i

centrales responsables, ‘una adlecuada diferenciacidn.o. dlscrlmlnaclon

territorial de ciertos instrumentos- de. politlca econdmica (recuerdese

que este asnecto ya fué incidentalmente dlscutldo en capltulos

-t R
i . .3

anterlores)o a : o g

De modo general los diversos instrumentos de. polltlca economlca

LT

(preclos, trlbutaclon, ‘etc.<.) s0n ‘concebidds y puestos en practica
:para aTcanzar determlnados objetivos globales '‘de-la politica economlca
A general. Mas aun. tales instrumentds son corrientemente cuantificados
'(por egemplo, el valor de 1a ‘fasa del impuesto sobre las uytilidades
.de 1as empresas) en funcidn de 16s valores promedios nacionales de las
varlables y parametros econbmicos pertinentes.. Es-.-claro que en.paises
ern que el comportamlento ‘de algu~os fendmenos econdmicos. acusa cons1-
derables var1ac1ones territoriales, los valores promedios.nacionales
tlenen poca utllldad ‘como fundamento eficiente para dlsenar cualquier
medlda de polltlca economlca. Asf, no cabe la menor duda que la
4apllcac1on de 1nstrumentos de politica econdémica homogéneos (desde un
"punto de v1sta territorial) sobré un espacio. que es .fundamentalmente
heterogeno tiende, a lo menos, a mantener (o a -agudizar).los .dese-
qulllbrlos 1nterreg1ona1es. ) R I T -

Lo 1mportante, sin embargo, és que no- Se-aprecia. ninguna razbn
de fondo,.con la sola excepcion de’la mayor complejidad tecnlca Yy
admlnlstratlva, para que no’ sé& puedan alcanzar-los mismos resultados

globales medlante el uso territorialmente diferenciadqg .de estos

s,
Yo

1nstrumentos. : Tl e e

/Las cornsideraciones
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Las consideraciones anteriores inducen a pensar en la necesi-~
dad que enfrentan las regiones, particularmente aquellas menos
desarrolladas, de capacitarse para negociar con el gohierno central
una eficiente discriminacién territorial en la aplicacidn de ciertos
instrumentos de politica econdmica. -

Para lograr ello, las regiones deben ser capaces de convencer
- sobre una base técnica - a las autoridades centrales, que un meca-
. nismo de diferenciacidn territorial no afectarh el logro de los
objetivos globales. Ademds, deben probar que los beneficios de una
medida de tal naturaleza sobrepasan a los mayores costos administra-
tivos de su aplicacibén y control. B
L,2  Contenido del modelo

Las proposiciones anteriores llevan a plantear una reformulacidn
completa de la praxis de planificacidn intraregional.

En este sentido, la "planificacibn negociada" podria ser descrita
como un proceso circular de planeamiento estructurado en torno a
cinco etapas secuenciales eslabonadas. Estas etapas, que reemplazan
las etapas clésicas del proceso de planificacibn desérito en la parte
sustantiva de este documento, serian las siguientes: 1) generacidn
de la informacidn; 2) diagndstico y prognosis; 3) asignacién de roles;
4) negociacibn; 5) control y evaluacidn. Una breve descripcién de
cada etapa se hace a continuacidn. '

1) Generacidn de informacibn. No se puede concebir ningln

esquema de planificacibén, sea cual fuere su modalidad, sin el
desarrollo previo de un sistema de informacidn. Como este punto ha
sido suficientemente analizado a lo largo de este documento, acd sblo
_interesa recalcar que este sistema tiene ‘por objetoﬂhd sblo generar

la informacidn intraregional, sino también proveer de expeditos
canales de comunicacidn entre el nivel regional y el nivel central

de gobierno. ‘Dado el tipo de¢ planificacidn que se propone, la informa-
cibén generada seguramente estari fuertemeénte asociada a problemas tales
‘como recursos naturales existentes, mercados, transporte.y comunica-
cidn, existencia de grupo empresariales regibnales,'capacidéd de
ahorro, etc. o

/2) Diagnbstico
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2) Diagndstico y prognosis. En este caso la etapa de diagnds-

tlco y progHOSIS no dlflere de la etapa correspondlente explicada en
re1a01on a la planlflca01on interregional, y se podrla repetir
"practlcamente todo lo senalado alli. Sblo vale la pena enfatizar
que el resultado de la negoc1aclon ¥, en, consecuen01a, de todo el
Aproceso de plan1f10a01on, dependeré dlrectamente de la calidad. del
‘dlagnostlco.

R

3) A51gnac1on de roles. Se ha denomlnado ,como "a51gnac1on de

roles' la etapa en la cual la reglon rec1be 1nforma01on con respecto
‘a las dlrectrlces nac1onales-reglonales establec1das por el gobierno
central. Esta etapa equlvale Y remplaza a tres. etapas del proceso
cla51co de plan1f10a01on' selecc1on de la estrategla, seleCclon de
obgétlvos y espec1f1ca01on de metas.“.

La denomlna01on de 1as etapa obedece a gue = en el esquema

A"'propuesto -al goblerno central le cabe la responsabllldad de '"controlar

'la conducta del 51stema 1nterreglonal" en el sentldo de fijar la
'1magen~ob3et1vo futura del 51stema, y de senalar los 1nstrumentos que
serén utlllzados para pasar de la 1magen actual a la .imagen. futura.

. Este tlpo de acc1on del goblerno central SIgnlflca que .éste
debe indicar cuél es la contr1buc1on esperada de cada regidén en la
“tarea de alcanzar determlnados obaetlvos naclonales que se expresan
" con distinto grado de generalldad.

Asi por ejemplo, si los ObJthVOS nacionales son Jerarqulzados
en relaclon a su generalldad o espec1f101dad, cada reglon debe
conocer su papel (rol) en relacién al crec1m1ento economzco (objetivos
de prlmer orden), a 1a establlldad de prec1os (obJetlvos de segundo
érden), ‘al meJoramlento de las condlclones sanitarias (obJetlvos de
tercer orden) ¥y asi por delante° Medlante este mecanismo, a.cada
regidn le son a51gnados dlversos roles que, para utilizar un lenguaje
5001olog1co, definen’ su estatus en el 51stema 1nterreg10nal.

Como se 1ndlco, estos roles son a51gnados centralmente sobre

1a base de crlterlos globales y/o sectoriales y/o espaciales. Se

/desprende entonces
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desprende entonces que en esta. etapa cada regidn asume un papel
eminentemente pasivo o receptor, aunque podria imaginarse un proceso
iterativo.

.

k) DNegociacidn. Como -es obvio, en un ejercicio de planificacidn

entendido como una maximizacidn de 1la capacidad de negdciacién regional,
la etapa de negociacidn prdpiamente dicha se convierte en la pieza
central de todo el proceso. |

Es poco, sin embargo, lo aue se puede'agregarwen este sentido.
Para concretar esta capacidad regional de negociacidn, resulta
bisico utilizar al mikximo el poder politico de la autoridad poiitica
de la regibn, o del estado, o de la provincia. Segiin el caso, este
poder politico de la autoridad regional es cohferiao por el gobierno
central o bien resulta de un proceso politico esencialmente regional,
En cualquier caso el rsspaldo de las organizaciones de clase de la
regién y de las agrupaciones politicas serd un factor determinante
en el uso del poder politico. ‘ ‘ R |

Con respecto a esta etapa, sdlo resta repetir entonces que la
négociacidn gobierno regional-gobierno central,tiene por ohijetivo
principal el obtener decisiones locacionales favorables a la regidn
y contribuir a la aplicacidn de politicas econdmicas territorialmente

diferenciadas.

5) Control y evaluacidn. Como se sefiald anteriormente, la
etapa de control y evaluacidn confiere circularidad al proceso de
planeamiento mediante un efecto de retroalimentacidn. No hay ninguna
‘diferencia significativa entre esta etapa de la planificacidn intra-
regional y la etapa correspondiente comentada en pAginas anteriores en
relacidén a la planificacibn interregional.

El cuddro siguiente permite, finalmente, épreciar las diferen-
cias que se plantean ‘entre un proceso clésico u ortodoxo de ﬁianifi-

cacidn y el proceso aqui denominado como planificacidn negociada al

nivel intraregional.

/ETAPAS DEL
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ETAPAS DEL PROCESO DE PLANIFICACION

PLANIFICACION CLASICA " “PLANIFICACION NEGOCIADA

1. Diagndstico 1. Generacidn de infopmacién
2. Objetivos L o o 2. Diagnéstico a |
Z. Estrategié s, Asignacidén de roles
jﬁﬁ,‘Métas L e . jﬂ";"h; Negociacidn .
5;'_P011t1cas :'. -“;:J” e 5. Control y evaluacidn

6. Proyectos y financiamiento
7. Control y evaluacidn
Naturalmente, aca se ha presentado 86lc un esquema 51ntet1co y

probablemente 1ncomp1eto del proceso de "planificacidn negociada''.
El propbsito ha sido, ante todo, cerrar el circulo de la mecanlca de
la planlflcaclon reglénal presentando un modelo intraregional cue
.parece “ser aproplad¢-a una’ varlédad;de situaciones concretas y oue
necesita,sin duda, de un refinamiénéo mayor.

: Para pOner termlno ‘8 este documento, tal vez valga la pena'

senalar que Se necesita de0151on, apoyo y coraje politico para 1levar

©. a-cabo un plan de desarrollo reglonal, Ni el més fino envoltorio

tecn1c1sta logra ocultar el conslderable contenido politico de un
proceso de cambio en un sistema ;eglqnal. Se necesita también .coraje
pqtﬁﬁnaljLhingﬁniplénifibador.gue héya leido alguna vez La Divina
‘Comedia podréhoividéf‘jamés el caétiéo que Dante impone a los
veedores del futuro ﬁ a los Astfélogos: vivir eternamente con la

cabeza vuelta hacia atrés, hacia el pasado.

T
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