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1, UN NUsVO ENFOGUE DEL FuOBLiMA DE LA PLANSACION REGIONAL:
JUSTIFICACION TEORICA '

1.1 Introguceién

Como anticipd Meyer Y en su "Survey" la Bconomfa Regional es fundsmental-
ments un agregado no integrado de argumentos, ela.borados por las diferentes
ramas de la Economfa para la nacidn, reducidos a escala, y aplicades a

la regién.,g/ -

Por ellc, no debe sorprender que la planificacidn regional sea
también un agregade heterogénen de técnicas de planificacidn econdmica
elaboradas para otros contextos.

Pero la inadecuacidén genérica de la planificacidén regicnal a los
problemas que trata de solventar es mayor que el de la Economla Regional
respecto de los que trata de analizar, Elle se debe a que, pof sdlido
consenso. de evaluacidn de necesidades, la pianificacién regional trata
de sintetizar dos tradiciones: la de la planificacidén urbanistica, y la
de la planeacidn econémica, que de 1a nacién ha ido descendiendo a la regién,

Y como en Urbanismo, a la inversa que en Sconomia pero con el
mismo resultado, lo que es relevante para la ciudad {el elemento) no lo
es para la regidn (el sistema), de facto, la planificacién regional es
un agregado fuertemente inccnzistente de dos conjuntos {cada uno de gran
irrelevancia) de técnicas de planificacién urbana (fisica) y nacional
(econémica) aplicadas a la regién, por defecto de otras propias. |

El presente trabajo trata de romper el marco de inconsistencia e
~-irrelevancias referido, presentando una aproximacién nueva 2 la planeacién
regional. _

Para encuadrar y perfilar la aproximacidn es fitil ciescribir cusles
~-gon las necesid ades actuales, internas y externas, de la planificacidn
regional, asi como el marco conceptual tedrico de la _pla.r;ifiéacién; La

1/ Meyer, J. "Regional Economics: A Survey”, American Economic Review, 1963.

2/ Lasuén, J.R. "Multi~Regional Economic Development: An Open System
Approach", lund Studies in Geography, Ser., B, N° 37, 1971.
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aplicacidn ulterior de la aproximacidén puede reviétir formas diferentes
en funcién de los perfiles del contexto empirico a que se dirige.

. Tal como se siente hoy por la sociedad, un plan regional debe
consistir en una estrategia de desarrcllo social de la comunidad a obtener
con instrumentos de politica econdmica y urbanistica.

Bsta formulacién es un reconocimiento explicito ds que los criterios
de planeacidn hasta ahora prevalentes no se Jjuzgan ya adecvados. En
otras palabras, y por ejemplo: Que la obtencién de la mAxima tasa posible
de crecimiento del producto interno regional o la obtencién de los
mejores estdndares urbanos {cualesquiera que se seleccionen) no garantiza
la obtencidén del mejor nivel de objetivos sociales.

Es igualmente un reconocimiento expreso de que se cree en la
existencia de trade-offs entre la planeacién urbanistica y la econdémica.
Es decir que, caczi nadie, ni siquiera por los profesicnales de cada
disciplina, entiende ya que wia planeacidén deber ser una proyeccidn
incondicionada de la otra, Pecos podrian aceptar hoy, por ejemplo, la
tesis radical de los Economistas del Desarrollo de los 50, l/de que l2
mejor estructura urbana es la que resulta, por el libre juego de las
fuerzas y mecanismos de la localizacién, de la mejor estrategia de
desarrollo econémico. Pocos, igualmente, la preposicidn inversa de los
urbanistag —/de que la mejor garantia de desarrollo econdmico era una
estructura urbana éptima,

. Frente a estas concepciones bésicas sobre el planteamiento interno
de 1la planificacidn regional, existen condiciones externas, con las que
se derivan de la necesidad de las administraciones nacionales de integrar
los planes regionales en la planeacidén nacional, de manera que éstos

sean desagregaciones regionales de los planes nacionales,

1/  Lewis, W.A. Development Planning, Londen: Allan and Unwin, 1966,

2/ Resumlda, por ejemplo, en C, Dioxiadis y su disefic de "conchag"
que sirven para condicionar el crecimiento del animal que vive

dentro de ellas,

/En esta
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En esta dimensidn, el problema que afronta la planeacién regional
es mis grave., En efecto, en su problemética interns, las dificultades
son sélo cientificas: Hay un corsenso bastante claro sobre cuales deben
ser los cbjetivos y cuales los instrumentos; falta sélo encontrar como
medir los objetives, evaluar la eficacia de los instrumentos y como
mezclarlos en 1a forma més adecuada para obtener les objetives. En su
problendtica externa, ademis de todos los problemas de cémo resolver lag
cuestiones centrales de la integracién, falta el acuerdo previo de cuzl
debs ser el criterio que presida la integracién de la planeacidén nacisnal
¥ regional. Y este problema reviste singular dificultad no sélo ——porque
implica resolver la diffcil y antigua cuestidn de eficacia-- equidad -]j
sino porque ademis los objetives de una y otra planeaciones— son
diferentes,

Vefmoslo en detalle, Desde un punto de vista de eficacia nacional,
con diferentes regiones-problema, es obvio que la asignacidn de recursos

" entre las regiones debe realizarse de la manera gue aumente més el

indicador nacional que se trata de maximizar {vg. el PIB)., El conocido

conflicto eficacia~equidad resulta del hecho de gque, al menos a corto pla.zo,g/

esta asignacidén no tiende necesariamente a corregir las desiguszldades
regionales en el valor del indicador utilizado por perscna, Adicional-
mente a este problema, hasta ahora cin solucién, se ha aiadido otro més
grave que multiplica el previo. Se trata de que el indicador que
normalmente trata de maximizar la planeacidn nacicnal es todavia econdmico
(vg., PIB) mientras que el que desea maximizar la planeaclén regional
es cada vez mis nitidamente social, '

Abocetadas de esta forma las condiciones internas-externas de la
planeacidén regional, trataremos de delimitar cémo se perfila ante ellas
nuestra aproximacidén., Comenzaremos por las internas, |

1/ Véanse, por ejemplo, los trabsjos de William Alonso.

2/ Rosenstain-Rodan y W, Rostow "Problems of Industrialization of
Eastern and Southeastern Europe", Economic Journal (1943).

/1.2 Las



1,2 Las condiciones internas de la planificacidn regionél

El hecho de que los objetivos sociales se deban perseguir con-instrumentos
econfmicos y urbanisticos, exige que la formulacidn de estos objetives

se exprese en téminos de estos instrumentos o en referencia clara a
ellos.;/ Igualmente, la circunstancia de gue existan trade-offs entre los
instrunentos u cbjetivos de segundo grado, hace aconsejable que la
determinacién de objetivos se haga en unidades utilizadas en los dos tipos
de polftica., Una de las posibles soluciones a este nivel es formular

los objetivos sociales en términos de la mezcla de actividades regionales
a obltener porque, a la par que es ficil pasar de objetivos sociales a
mezcla de actividades, de la mezcla de actividades sé¢ derivan también
relaciones urbanisticas y econémicas claras. Por ellen la usamos.

En segundo lugar, la c¢ircunstancia de que se deban utilizar dos
instrumentos genéricos, uno cue es necesariamente de largo plazo (sl
urbanistico) y otro utilizable para horizontes corto y largo (el econémico)
exige utilizar un enfoque comin a largo plazo, lo que necssariamente
implicas el abandono del enfoque tradicional de tipec Keynesiano-Leontief
de la Beonemfa de Desarrollo (porque su validez esti restringida al corto
plazo) y su sustitucién por otra metodologfa de planificacién (la que
desarrallamos u otra alternativa).

En tercer lugar, la existencia de trade-offs entre instrumentos
urbanisticos y econdmicos, u objetivos secundarios, exige el que las
evaluaciones de la planificacién se realicen dentro de un marco analitico
que permita analizar esos trade-offs., A este respecto la aproximacién .
descansa en el enfoque slaborado por el autor senior en articulos anteriores-g

;/ "Descubrimos nuestros objetivos y la intensidad que & ellos asignamos
sélamente en el proceso de considerar progranas o polfticas determi-
nados", C. Schultze The Politics and ficonomics of Public Spending
Washington: Brockings institution, 1968,

2/ Lasuén, J.R. "On Growth Poles' Urban Studies, 1969; "A Generaligzation
of the Growth Pole Notion", Articulo preparado para la Commission
on Regional Aspects of Economic Development, Vitoria, Brasil, 1971;
"Urbanization and Development. The Temporal Interaction Between
Geographical and Sectorial Clusters", Madrid, Conference on Growth
Poles Hypothesis and Policies, 1971. '

/¥ que
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¥ que basicamente consiste en analizar las causas que generan las pola-
rizaciones funcionales y las espaciales, asi come sus interaccicnes.

1.3 Las condiciones externas de la planificacidn regional

Como la metodologia de la planeacidén econdmica nacional es todavia del
tipo Keynesiano~Leontief, de corto plazo, y la que se precisa en la
planeacién regional de largo plazo (y de esencia diferente) y, como ademds,
los objetivos de la primera son todavia de orden sstrictamente econémicos
¥ los de la segunda cada vez mis sociales,.es necesaric reconocer que,
por el momento, no hay posibilidad formal de integracidn de ambos tipos
de planeacién, _
De ello se deriva que ls dnica posibilidad de planeacidn regional

sensata hoy en dfa es del tipo "adﬁocatymplanning" a dos niveles.

‘. El objeto fundamental de la planeacidn regional en su nivel propio,
a largo plazo, tal como ge ha indicado, debe ser "persuadir' a los
planeadores nacionales, mediante la explicitacién de los escenérios
regionales completos que de ella resultan, de que, en las sucesivas
planeaciones nacionales a corto plazo, tengan en cuenta los factores Yy
efectos regionales no previsibles en esos horizontes de planeamiento, A
més corto plazo, los planeadores regiohales deben "abogax" frente a los
nacionales, para conseguir la mejor utilizacién posible (desdé lsa
perspectiva regional) compatible con los criterios de asignacidn nacional
(ello supone la asignacidn regional de proyectas por categorias més
detalladas, funcional y espacialments, que las utilizadas en la planeacién
nacional).;/

. ‘ _
_;/ La fnica alternativa real a este enfoque, cuande se trata de desagregar

plares nacionales & nivel regional, es el de la Buropa Qriental,
que consiste -an corregir con planescién fisica y soclal les costes
sociales de la planeacidn econdmica. Véase J. Pajestka Overall
Economie Planning and Regional Pl g_in Poland, Ginebra, 1964,

/Pere para



Pero para poder llevar a cabo ese tipo de planeacién sigue sienddo
necesaria la solucién del prohlema eficacia-equidad, bien que facilitado
porque puede ser circunscrito a la eleccidn de los objetivos sociales
a large plazo de las diferentes regiones,

La aproximacidén que iniciamos parte del reconocimientn de que no es
posible solucionar el conflicto eficacia-equidad dentro de un ccahbexto
argumental, como el de la Economia de Desarrollo;, gue se cunstruys desde
una éptica de eficacia, Por ello, trata de resolverle fuera de los
enfoques tradicionales.

El procedimiento utilizado se basa en el subuesto de gae la poblacisn
de un pals es capaz de encontrer una solucidn media en el conflicto si
se le ofrece la informacién adecunada para que juzgue sobre los costes y
beneficios nacionales derivables de 1la decigidn de fijar uncs objetivos
y unos instrumentos para cada regién. Adicienalmente, que esta solucién
por consenso entre la eficacia y la equidad para cada regidn, es espe—
cialmente estable si la eleccidn del conjunto de valores de objetivos e
instrumentos es el conjunto interseccidn de las opiniones sobre los

objetivos e instriumentos de la regién, de la nacién y de la regiéngé/

1.4 La base metodoldgica de la planificacidn

Apuntedas las condiciones que delimitan el proceso de planificacién reginnal,
¥ los supuestos ¢ hipétesis sobre los que se basa la aproximacidn que se
intenta, es necesario definir ulteriormente nuesira posicidn respectc de

las posicicnes clésicas en materia de metodologia de la planificacidn,
P

1/ Bl conjunto interseccién de las respuestas, que se determinaré en
un apartado posterior, consiste en el 4rea de consenso respecto a
acciones de politica a emprender en la estrategia, por parte de las
élites de Amazonia y del resto de Brasil. A partir de las encuestas
¥ bajo algunos supuestos, es posible determinar, mediante la variacién
alrededor de la media en las respuestas, el grado de perceptibilidad
que cada élite manifiesta respecto a cambios en actividades econdmicas
e instrumentos utilizables, Al grado de perceptibilidad se le
puede fijar un umbral hipotético que permita asi ampliac el #vea
de consensc o conjunto interseceidn.

/Existen tres
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Existen tres contribucioneé bésicas: Las de Theil f Tinbergen, ¥y la
simvlacién. Las tres suponen gue se puede describir 1la economia de un
pals mediante un sistema de ecuaciones simuitaﬁgas, Que incluyen variablss
ex6genas, enddgenas, pardmetros e instrumentos de politica, |

Theil & éupone que es conocida la funcidén de preferercia social de
la unidad decisoria y que aquella puede expresarse en funcién de variables
endégenas y de instrumentos. Asf, para &1, el problema de la planificadién
consiste en encontrar los valores de los instrumentos y de las variables
endbgenas que maximicen el bieﬁestar, sujetas a las restricciones impuestas
por los parfmtros y dados los valores de las variables exdgenas. A pesar
de su gran interés ciéntificos aste planteamiento tiene el grave incon—
veniente de que en la préctiea es imposible'conocer los vélures de los
parfimetros e incluso la forma funcional de la ecuacidén de bienestar,

Tinbergen g/ofrece una versidén en la que no es necesaric conocimjeato
algunc sobre la funcidn de blenestar de la unidad polftica, Parte del
supuesto de que la decisién polftica se basa en el conocimiente previo
de wnos valcres determisiados de los objetivos, para cada una de las
variables fundementales,

En el caso de la simulacidn 2/el problema de pl&nificaciSn consisia
en evaluar los efectos de politicas alternativas sobre Lla conducta del
gistemz econémico., Por ello ne requiere conociiniento previo ni de la
funcidn de bienestar social ni de los objetivos de la unidad politica.

Asl, para cualquier valor dado de los instrumentos se pueden generar procescs
de evolucién de las variables endigenas., En otras palabras, con @ste'tipo '
de planteamiento se puede llevar a cabo el siguiente experimento: Se
puede "preguntar" (bien a lz sociedad o a la unidad de decisién politica)

1/ H, Theil en Fox C., Sengupta, J,, Thorbecke E. The Theory of
Guantitative Bconomic Policy, Chicago: Rand MeNally, l9§%o

2/  Tinbergen, J. en Ibid.

3/ Naylor, T. "Policy Simulation Experiments" en Intrilligator; M.
Frontiers of Quantitative Economics, Amsterdam: North-Hollend, 1971.

/cuales son



cuales son los objetivos que tienen especial interés y de qué instrumentos
se dispone politicamente. Medlante ladmulacién se puede indicar a la waidad
decisbria las consecuencias de una politica dada;;/
La aproximacién que sugerimos es una mexcla de lade Tinbergen y del
método de simulacién y, en su desarrollo, utiliza elementos aportades
por Theil. _ )
La planeacién a largo plazo se realiza por evaluacién y seleccidn
de los instrumentos disponibles respecto de lcs objetivos elegidos, segin
el enfoque ds Tinbergen y con las técnicas descritas en el apartado
sobre evaluacién de objetivos o instrumentos y selec:idn de instrumentos,
Paro 1a selsccidén de objetivos e instrumentos regionales se realiza
por encuesta basada en una simulacién, tal y comn se describe sn el
apartado siguiente: '

1/  El resumen de este pérrafo se basa en Naylor, T. op. cit.

/2. PROCEDIMIENTO-
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2, PROCEDLITENTO PARA LA FORMULACION DB
OBJEIIVOS E INSTRUMENTOS

Para precisar ls formulacidn es necésa;io, como se ha indicado, describir

el conbexto empfrico al que se intenta aplicar, EL que aquf se considera

es la regidn amazénics. En los filtimos afios, el Gobierno federal brasilefio
ha 1levado a efecto una reorgenizacidén administrativa importante. Hs consis—
tido en reducir lo competencia de les autoridades regionsles, y los fondos
antes por ellas gestibnados para promover las inversiones regionales, -y
concenbrer parte de las competencias ¥y fondos previos en prograwmas federales
que actlan en las regioncs en colabdracién con las autoridades regionales.

Como consecuencia de ests reorganizacién, que husca uns mayor eficacla
en la asignacién de recursos, el Gobiérno federal estd poniendo en préctica
un programs magive de carreterass y co]onizacién en el Anezonas, Jjustifi-
cable desde todos los puntos ds vista.

Egte programa.supohé, no obstente, la sbsorcién deo un cincuenta por
ciento de los fondos Que, snteriormente, se podian hsber dedicado o a este
mismo tipo de inversiones o 2 otras directamente prodiciivase

Sin precisiones de politicé regional adicicnales, es diffcil prever
cual serd el resulbtado final pars Amazonia de sstz reorgsmizacidn.

Hay tres escenarios posibles, 1) El primero: que la actuacidn sea

neutra respecto de la tasa de crecimiento obtenida anteriormente: este

- escenario tenderd a cumplirse si se verifice la hipétesis de que la cuantia

¥ la mezcla de nuevas actividedes que induzca el programa sea similer a la
¢ue hubiers conseguido la politica de Desarrollo anterior; 2) Se puede imaginsa:
un segundo escena;io, optimista, en el cue la tasa‘aumehte, 51 se hipotetiza
que las nuevas infraestructuras van a genérar no sble actividades de expor-
tacidn sino la creacién de nuevas actividades locsles, regionsles y nacio-
nales en imazoria, gue no se hubieran podido cresr anteriormente; 3) Hay una
tercera posibilidad, la de un escenario pesimista, de tasa de erecimiento
per cépita.inferiqr} si se hipotetiza, como sucedié en el liezzogiorno en la
primera fase de su desarrollo, que la nueva red de infreestructuras servird
solamente pars que las actividades regionales y nacionsles del Centro-~Sur
suministren masivamente el Amazonas y destruysn la posibilidad de creacidn

de estas industrias en &1. /1 oue
Y
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El que se verificue ¢ no cada uno de estos escensrios, o posiciones

intermedias entre ellos, dependers de le cantidad de instrumentos de politica

econdmica y urbanfstica que se apliquen adiclonalmente a la zona y de sa
utilizagién. La cuantia de los instrumentoslasignados estari en gran medida
determinada por la opinién que prevalezca en torno a cudles deben ser los
objetivos de Amazomia. Su tipe de utilizacién, por la domindnte respecto

a la autonomfa de Amazonas.

Las consecuencias de cardcter general péra la zona y pare el pais de
cada vno de los escenarios es también obvia. A corto plazo, el suministro
por el Nordeste y Centro~Sur de Amazonas en substitucidén de la produccidn
local significard un robustecimiento de las actividades regionéles ¥ hacio—
nales de estes dreas; y un dsscensc en la industrislizacién potencial del
Norte. Este proceder, de continuarse a largo plawo tenders. sin duda, a
frenar el desarrollo general del Brasil porque el papel fundsmental de las
metrépolis es precisamente difundir las industrias de tecnologfa anticuada
a las regiones periféricas y substituirlas pof industries nuevas de tecno-
logfa avanzeds. Pero puede suceder cue, durante un cierto tiempo todavia,
en funcién de los recursos fisicos'y humanos resles de Brasil (desconocidos)
¥ de su utilizacién, sea una estrategia adecuada el robustacer ain mids los
polos de crecimiento del Centro-Sur, pars proceder a la expansidn periférica
més barde.

Por ello, para determinar le estrategis de crecimiento posible para
Amazonas el procedimiento més adecuado, por no decir Gnice, parece ser
consultar a las élites informadas de Brasil y Amszonia sobre qué objetivos
e instrumentos se deben asignar a Amazonas en los préximos diez afios,
haciéndolo de maners que resulten obvios los costes de oportunidad psra
Brasil de la eleccidn de cada uno de los escenariovs.

La consulta sobre instrumentos psrace conveniente gue incluya dos
tipos de cuestiones: 1) orden de magnitud relstive de los instrumentos en
Amazonia, respecto de los utilizados en el resto de 3rasil (que estd impli-
cita en la consulta previa sobre objetivos), ¥ 2) intensidad relativa de
Jos diferentes instrumentos en Amazoniaz (que debe reflejer el tipo genérico

de 1z politica econdmica deseads en la zona).
/Del conjunto
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Del conjﬁnto interseccién'de las respuestas sobre objetivos, y de
su umbral de perceptibilidad Y puede derivarse el conjunto de objetivos
adecuado paras Amazonas. Del de instrumentos, el ds ellos mediante una
evaluacién de instrumentos a objetivos, es posible seleccicnar la mezcla
mis adecuada de instrumentos y formular la estretegia de desarrollo que
precisan las autoridades regionales para complementar el programa federal.

Como se ha indicado, las preguntas sobre objetivos se formulsrdn en
términos de la mezcla diferencial de actividades a crear en Amazonas, ¥y
la de ingtrumentos dessgregsndo todos los instrumentos econdmicos y urba—
nisticos potenciales respecto de la mezcla potencisl de objetivos.

La encuestz se realizard de acuerdo con las hipdtesis establecidas
en el apartado sobre formulacidén de objstivos e instrumentos, y la evaluacién
de trade-offs entre instrumentos econdmicos y wrbanisticos dentro del enfoque
conceptual del sutor sobre las relaciones entre ambos, terbién indicado.

En los svbapartados siguientes se indics la metodologia a seguir en
las diferentes etapas de que se compene el modelo de planezcidn que se
ofrece. IEstzs etapas son: |

~ especificacidén de objetivos e instrumentos

- determinacién de unas preferencias colectivas

~ egpecificacidén y evaluacidén de los resultados.

2,2 Objetives e instrumentcs alternativos

En funcidn de las pdsinas anteriores, y teniendo en cuents las precisiones
del apartado 1, los objetivos e instrumentos de la pleneacién deben formu-
larse con respecto a los sisulientes criterios,
El fin dltimo de la plonezcién regional, en el caso que rios ocupa,
es la integracidén de Amazomia en la econonis brazsilefia. Esta integracién
debe llevarse a cabo médiante lz explotacidn de recursos natursles, para -
lo cual se ha planteado, como primer paso, la colorizacidén de la zona. ,
En esto metodologia el horizonte se refiere a un periodo de 8-10 afios,
es declir, se plantea el problema en términos‘dinémicosf‘ Por ello, y para

tener en cuenta la relacidén entre objetivos sectoriales y geogrificos, se

&/  Ver nota 10/, Conviene especificar que el hecho de que el conjunto
esté formsdo por contestaciones a encuestas impone ya, de por si, una
restriceidén a la evaluacién de los instrumentos.

/ha considerado
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ha considerade la siguiente divisidn metodolégica: el total de las activi-
dades de Amazonia se divide, en funcién del dmbito del mercado, en:

~ actividades locales

~ actividades regionales

~ actividades nacionales

-~ actividades internacionales

La Jjustificacién es ls siguiente: se puede establecer una correlacidn
entre una mezcla especifica de las actividades mencionadas y un cierto ritmo
de desarrollo., Al variar el nivel de renta también lo hace la estructura
econémica, es decir, le mezclo. ILvidentemente el fomento de las actividades
de mayor &mbito de mercado implica ritmos de crecimiento mis répiddsa;/

Por otro lado, esta divisién de actividades establece una relacidn
entre los aspectos geopgrificos y sectoriales del proceso: la variacidn del
fmbito del mercado para una actividad cualquiera sxige camblos en los niveles
de organizacidén e informacidn, asi como en la estructwz de la oferta de
trabajo —tanto en cantidad como en cazlidad. Estos cambios son, 2 su ves,
funcidn del grado de urkanizacidn, éor 1o que queda establecico wn nexo
entre ambas dimensiones del proceso de desarrollo. Para hacer operativa
esta divisidn en actividades, cada una d° ellas se subdivide a su vez de
1s manera mis tradicional, en:

—~ extractivas (ineluye agricuiltura)

~ manufecturas de base primaris,

- manufacturas de base secundaria

- servicios .
donde el criterio de seleccidn es, evidentemente, el grado de transformacidn
del producto. Como ya se ha indicado, se puede establecer una relacién
entre la mezcla de las distintas actividades mencionadas vy el ritmo de
desarrollo de la zona, ¥y, por lo tanto, de integracidn total del pais.
Concretamente, el planteamiento es el siguiente, EL ritmo de crecimiento

1/ Para un tratemiento similar, perc no idéntico, ver el clé51co
articulo de Chenery sobre Italia.

[de la
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de la renta, o de la actividad en general, es funcién de loé,siguientes

factores: recursos, tsmafio del mercado y eficiencia en la utilizacién de

_recursos. lLos dos ltimos factores se pueden sproximsr por el grado de

informacidn y de organizacidén existentes en un momento dado, ¥y por su
desarrollo dinfmico. Por ello, se puede afirmer que la reuta (Y) o una
variables que mida el ritmo de desarrollo de la zona, es funcidn de los
efectos de la mezcla de las diferentes actividades mencionadas mds arriba.
La mezcla, a su vez es funcidn del stock y del ritmo de crecirdento de los
siguientes factores: tierra, capitel, capitsl humano, trabajo, nivel de
organizacién y de informacién. En otras palabras, el objetivo del problems
de planeacién que aqui se ofrece consiste en las diferentes mezclas posibles
de las actividades mancionadas. o

Los instrumentes de la politica econémica son todas squellas medidas
que afectan a los factores mencionados mis arriba; los factores gue repre-
senten las varisbles independientes de la funcion cuya variable dependiente
es la renta. [Evidentemente, las distintas medides ds politica econdmica
afectan el ritmo de crecimiento de la renta mediante los dislintos efectos
que estas tienen sobre las actividades mencicnadas. Los instrumentos que
aqui se considersn son los mds tradicionsles de la teoria del desarrollo
e incluyen los sigulentes. _ '

- Politica de recursos naturales estatal

- Politica de recursos naturszles por empresss privadas

~ Polftica agropecuaris por empresas estatales

-~ Polftica sgropecuaria por empresas privadas

- Polftica forestal

— Politics de transportes estatal _

~ Polftica de transportes mediante el fomento de compafiias privadas

~ Politicss de comunicaciones y obras plblicas

- Politice de vivienda

- Politica de urbanizacidn

- Polftica de localizacién industrial,

- Polftica educstiva y de capacitacién profesional por
establecimientos estatales

/- Politica educativa



- Polftica educativa y de capacitacién profesional con medios privados

~ Politica canitaria y de asistencia social por establecimientos
~ostatales. :

-~ Politica sanitaria y de asistencia social mediante establecimientos
privados

~ Politica arancelaria
Polftica impositiva
Politica fiscal mediante subvenciones

i

i

Politica monetaria

Con los objetivos y los instrumentos especificados en este aparkado
se puede establecer una matriz relacisnando la adecuacién de los
instrumentos a los objetivos. En este-apartade se ha espscificado,
mediante un razonamiento tebrico, el &mbito del carpo de esias variables,
Siguiendo la idea bésica de esta metodologia es necesario determinar
ahora como sedecide el peso de cada uno de los objetives, asi como los

instrumentos a utilizar, en la planificacidén de Amazonia,

2.3 El problema de las preferencias coleclivas

Para resolver el problema equidad-eficacia, seglin se ha indicado, es
necesario establecer una funcidn de preferencia social en la que se
determinen los valores sociales en cuanto a la eleccidn ds un conjunto
conereto de objeiivos y de instrumentos, BEsta funcién ha de referirse al
pals, pero se puede obtener bien teniendo en cuenta la totalidad de la
poblacidn, o bien refiriéndola solamente a ciertas élites, En este trabajo
se adopta la segunda alternativa, por las razones sigulentes: Bl proceso
de planeacidn exige identificar los valores que estén realmente en uso

en el pals, &sto es, los que de hecho pesan y van @ operar sobre las
acciones que hayan de emprenderse., La indagacién de las caracteristicas
de la planeacién puede ser tan amplia como se quiera: tedricamente al
menos, la opinién de todos los ciudadancs tiene peso al respecto. S5in
embargo, ciertos grupos de éstos pueden conferir un relieve especial a sus

opiniones: por ejemplo las élites polfiticas, burocréiticzas, econémicas,

/eulturales, etc.
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culturales, ete. dan a sus miembfos una alta probabilidad de ejercer
poder en los asuntos piblicos. 4 efectos del problema gue nos ocupa,
puede adoptarse la hipdtesis de que el cambio social, y, en concreto, un
plan de desarrollc regional a largo plézo,‘estafé condicionado a nivel
local, regional ¥ nacional por las actitudes, intereses y valores de
quienes detentan formalmente el poder, y de quienes influyen sobre él.

El problema se plantea aqui de la manera siguiente: .

Consideremos un pals del cual se extrae una poblacién de individuos
& quienass se puede‘agrupar'bajo dos clasificaciones: una clasificacién
zonal y una de pertenencia a una élite, de tal manera que un individue
cualquiera de la poblaeidn seleccionada pertenece & una zona y a una
€lite. | .

Por otra parte se tiene un conjunto dé variables sociloecondmicas
que son directa o indivectamente el objeto de una politica"de_gambio
socioeconémico, | ' ' _

' Los individuos de la poblacién seleccionada estén provistos de una
estructura ds preferencias individugles que les permite dscliir sobre el
valor deseado (por ellos) para una cierta época t, de las variables
socioecondmicas en cuestidn. ‘

Este conjunto de preferencias individuales Se obtiene per via de
encussta, _
En teoria clésica del eouilibrio general se proponia que las funciones
de utilidad individuales eran independientes entre si, Més tarde, al o
analizar los fallos de la "mano invisible" se descubrié que una economia
que funcionase de acuerdo con esta'hipétesié era, por definicién, incapaz
de generar bienes p@blicos {entre otras cosas) ¥y como los bienss plblicos
son concebiblés,y eﬁisten, esta hipdtesis fue subconsecuentemente invalidada
(también por otras razones). #si se 1legé a pléntear.una funcién de
utilidad social (Bergson~Samuelson) segﬁnlla cual el grado de utilidad
alcanzado por un individuo de la colectividad si depende de las prefersncias
de los demls individuos y, por ende, del grado de utilidad ya alecanzado
por éstos.

/El elemento



El elemento comfn que tienen los diversos individuos de una
colectividad y qﬁe hace posible la existencia de una funcién de preferencia
social, no es, necesariamente, la existencia de prefersncias comunes,
s5ino las uniones necesarias a la realizacidén del producto social, las
relaciones de produccién que deben técnicamente existir entre los miembros
de una comunidad para que puedan existir las relaciones de intercambio y
produccidén que dan lugar al producto social,

En toda pureza tefrica, pues, la determinacién de una funcidn de
preferencia social no debe llevarse a cabo por un proceso de agregacién
cualguiera (por perfecto que éste sea) de las preferencias individuales.
Sin embargo, sf se puede suponer que, por via de aproximacién, una tal
agregacién social de las preferencias individuales, que daria lugar a
una especie de Indice de preferencias comunes, podria dar una idea de lo
que serla una funcién de preferencia social.

Siguiendo este planteamiento, el problema se puede plantear asi:
hay que determinar cudles son las preferencias comunes, y con qué grado
de "asentimiento" sobre las variables sociceconémicas en cuestidén, a -
partir de las preferencias (individuales) reveladas por encuesta, Este
conjunto de "preferencias comunes" nos serviria para aproximar conceptusl-
mente una funcién de preferencias colectivas necesaria para la determinacién
de una politica de cambio nacional.

El método para determinar las preferencias de los individuos se
basa en la utilizacién de encuestas tal y como se explica a continuacién,

2.4 El método de encuestas

La planeacidén de /Amazonia reviste un particular interés: los eventuales
conflictos regionales, referidos a la orientacién del plan o a la
asignacifn de los recursos disponibles, han de ser identificados como
conflictos de &lites a la vista de la peculiar estructura social de ila
zona. La existencia de una élites regionales con su propia visidn de
lo que ha ds ser el desarrocllo de Amazonia, y con sus propios intereses
a defender y consolidar, se entrecruza con otras &lites de nivel estatal
o nacional, también con sus propios criterios sobre Amagonia, y con su

/planteaniento de
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planteamisnto de interesea, No hay que insistir en que los valores e
intereses de las é&lites de Amazonia y los de lag élites brasilefias no
amazénicas serin coincidentes en parte, en parte divergentes, y en alguncs
aspectos decididamente opuestos, Pues bien, ese entrscruzamiento
mencionado més arriba, si se explicita y se hace manifiesto, mostrars un
4rea de valores e intereses en que coinciden unas y otras élites, las
intra y las extraamazdnicas, definiéndose asi la méxima 4rea ds consensus
que haré visbles los objetivos y actuaciones que se inscriban en ella,

e identificéndose los distintos conjuntos de acciones planificadoras como
intersecciones de 4reas de opinidn e interés de superficie variable,
pudiéndose en esta forma maximizar la visbilidad del plan,

La metodologia de esta investigacién se desarrolla en un doble
plano: por una parte, el gque discurre en la tradicién intelectual de los
estudios de community power y de community decision—malting, entre los que
Terry N, Clark, ¥ en fin el del prefesor Juan J. Linzc;n

De otro lado, un segundo plano es el que incluye el tema més
general de las élites a nivel nacional y, en particular en ia vida polftica:
Junto a los clisicos estudios de Pareto, Mosca, Veblen, Michels y Hills,
habria que mencionar los de Lasswell, Lerner y Rothwell, Jaeggi o
Bottomore.g/ Uno y otro plano, el de las &lites polliticas é nivel de las
comumnidades locales y.sl de las 8lites ds la nacidn considerada comd un

todo , son esenciales para el planteamiento que aqui se hace:s sl las
opciones politicas del plan (referentes tanto a objetivos como a
instrumentos) se adoptan s6lo a tenor de los criterios e intereses de las
élites extraamazdnicas, la viabilidad del plan seri sumsmente problemética,
¥a que su ejecucidén no encontrari sobre el terreno los apoyos dsseables,

o incluso sufriréd la indiferencia o la obstruccidn de las fucrzas -

regicnales, A la inversa, si las opciones se atienen exclusivamente a

1/ Hunter, F, Commmnity Power Structure, 1953; Dahl R. Who Governs, 1961;
Polsby, N, Community Power and Political Theory, 1963; llart, T.
Community Structure and Decision Making, 1963; Linz, J. Eli‘es locales
¥ cambio social en Andalucia rural, 1970.

2/ Lagswell, Lerner, Rothwell The Comp arggive Study of Elites, 1952;
- Jaeggl Die Gesellschaftliche &lite, 1960; Marvick, Political Decision
Makers, 1961; Bottomore, Elite and Society, 1964.

/los valores




- 18 -

los valores y los deseos de 1las 8lites regionales, serd prdcticamente
imposible que el 'ce:ntr"é pol:fti‘co impulée eficazmente las medidas a adoptar,
0 que asighe efectivamente los recursos necesarics. No sé trata élqui
nat.uralmente, de los mecanismos constitucionales, legales o reglamentarios
a trvés de los cuales se canaliza la vida politica, sino del campo més
sutil -~y efectivo—— de las relaciones informales del poder,

Las &lites a las que se dirige la entrevista pueden ser concebidas
cemo una tnica §lite, m4&s » menos en el sentido de la tclase poiftica" de
Mosca, o en el sentido de una pluraridad de &lites funcionalmente
diferenciadas‘. Empiricamente, la tendencia'ea hoy dia a distinguir una
pluraridad de élites, si bien sé sﬁbréya la interconexidn existente entre
ellas, puesta de relieve en muchos planos y desde distintas perspectivas,
como hacen, por ejemplo, Mills y Galbraith, BEn cualquier caso, en la
presente investigacidn se parte, ?operativatnente, de l& oexistoncia de
varias élites diferenciadas, a las que se atribuye por igual, en principio,
capacidad para influir en los procesos decisorloa que afecten a la
‘comunidad brasilefia. : ' ‘

Desde este punto de vista, el catflogo de élites consideradas se
reduce & siete, agrupadas en cuatro grandes apartados. KL primero de
ellos comprende a la &lite polltica, definida por )os puestos ocupados
en el aparato polftico del pals, o por un liderasgo politico reconocido;
va de suyo que los miembros de esta élite puede pertenecer —ce hecho
pertenecen casi slempro~— & alguna de las restantes élites. ElL segundo'
gran apartado incluye dos grupos, la é&lite bur;':cré.tica civil y la élite
burecritica militar, definidas ambas por su posicién formal en la
jerarquia burocrética. El tercer apartado comprende tres suhflites, definidas
come élite econémlca' la mdustrlal, la agraria, y la del secior de
servicios, definidos sus ‘miembrog por su prominencia sectorials El-
cuarto apartado, por fin, incluye a su vez dos grupos: la élite profesional,
que incluye a profes:.ona.les liberales y perlod:Lst-as, todos de relleve
nacional, y la &lite acadénica, que comprende docentes e 1nvcf tigaderes;

" una y otra definidas como &lite intalsctual.” S

' IOpQrativament:e, el
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Operativamente, el planteamiento metodoldgico se basa en una encuesta
realizada en la propia Amazonia (élites. locales y regionales) y en otras
grandes ciudades del resto del pafs, una de ellas la capital federal
(élites nacionales). El tamafio de los grupos a entrevistar no necesitari
superar el total de 350 personas (locslizadas en diferentes localidades
smazénicas, en la capital federal, en grandes ciudades de la costa), La
relacién de entrevistados deberé confeccionarse en dos momentos; uno,
inicilal, por un procedimiento objetivo, a partir de los puestos ¥y
cargos que detenten formalmente determinadas personas (pusstos politicos,
burocriticos, militares, académivos y econdmico-financieros': en un
segundo momento, precisamente en el de la administracién de 15 encuesta
a dichas perscnalidades, se utilizard un procedimiente reputacional,
indicando esos mismos entrevistados qué personas deben considerarse
también incluidas en la &lite 2 entrevistar por su grado de influsncia
en les asuntos pliblicos y en la vida Jocal, Es evideih=z quo ol coiso de
entrevistados no pedré considerarse rigurosamente reprasentabivo del
conjunto de las &lites brasilefias, pers si serd un grupo significesvivo
de las mismas, con significacién suficiente para los propésites
perseguidos.

El cusstionario provocari informacién acerca de 1os problemas
percibidos por las €lites, asi como de aquellos a los que cozcaden vrioridad.
Del mismo modo pondré de manifiesto las soluciocnes cue en cuda caso
ven, teniendo en cuenta los costes implicitos en su decisidn, y las que
propugnan, Debe haber quedado clare ya que en ningtin momento se supone
que las opiniones de las élites sobre sus respectivas prioridades sean
objetivas o desinteresadas, Precisamente sl contrario, lo gi» 30 pretende
es conocer el grado en que las distintas opiniones en juego ;7 con paso
sobre la vida politica son, desde sus distintas perspectivas s intereses,
compatibles; se trata de identificar el &4res de accidén posible, dissfiada
por un miximo grsdo de consenso entre unas y otras &lites (las locales y
las nacionales), cuyos intereses serén en buena parte coincidmtes; pero
también en buena parte contrapuestos, |

/3. METODO
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3. METODO DE DETERMINACION Di LOS OBJSTIVOS B INSTRUMANTOS IDONEOS

Existen varias maneras de procedsr para determinar el conjunto, bien de
instrumentos » de objetivos, que pertenece al &rea de consenso entre
élites. " Hay una gran cantidad de trabajos tedricos sobre el tema de
dificii, pero posible aplicacidn, Pensamos que esta metodologla debe ser
simple en su conceptualizacién, de fécil aplicacidn operativa y mostrande
bien cldramente sus limitaciones,

3.1 Tipos de problemas a_ tratar

Existen dos grandes tipos de problemag,  Primeramente la nat:alena misma
del proceso de agregidcidén que se ha de seguir, M&s tarde; «n el curse
del desarrollo, se ver4 que proponemos dos nétodos que, bien gue alterna-
tivos, serdn aplicados a dos situaciones distintas.

BEn general el método de agregacidén propuesto es aztadielilec 5 reposa
sobre la naturaleza probabilistica de las preferencias reveladas p-r los
individuos en las encuestas. ' '

En segundo lugér, se tiene el problema, mfs grave esta vez, de la
naturaleza misma de las variables socioeconémicas, Estas pueden ser
cuantificables 0 ne cuantificables. O se puede dar la situacidn siguientes:
las variables son cuantifitvables pero la forma de expresar las preferencias
sbbre ellas por parte de los individuos né lo.as. Dado el dixefio que es
posible efectuar de las encuestas para el problema que nosg ocupa, se
plahtea esta situacién en que la expresién de las preferencias se realiza
ﬁnicamentg mediante una ordenacién de tipo "a mejor que b,

Ante esta situacién se plantea aqui el problema de dedicir de las
encuestas el conjuato interseccién que determina el 4rea de consenao, de
acuerdo con_diferéntes grados de aceptacién. Indicamos & continuacién
el prbcédimien£0 é gseguir.,

Sea un sistema socicecondmico en el cual se consideran: 2 zonas AB;
n élites, cuyos miembros estdn distribuidos en ambas zopas; k mienbros
en cada élite y zona, 'Hay pues 2 x n x k individuos,

/Sean m
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Sean m varjables socicecondinicas que son el objeto de preferencias
de los 2nk individuos.

Designemo_s estas variables por ¥y oo T

En el momento inicial o, el estado de estas variables se podré
representar por sl vector:

o]
_..a-'_._yl
ﬁo"o
yHII.

Los objetivos son valores o, més generalmente, estados de las
variables socioeconémicas de las cuales se deriva utilidad. &1 niwval

actual de yg, puede, pues, compararse con €l "nivel desesado® iy , il el

e
‘i
momento t del objetivo i.

Los instrumentos son transformaciones a efectuar ssbr. ia estmctura
socioecondmica para conseguir el nivel o estad. deseads de 'w objetivo,
Cada individuo confrontado con, por una parte el vector TTG de perénetros
sctuales ¥, por otra, su estructura de preferencias, proporscionard su

propio vector de objetivos o vector de niveles preferidos:

y;ij
Esijm .?.Si-j SE(A:B) iE(l.P—h)ng(l-—k)
-+

Con respecto a los instrumentos tendremos otro vector:

‘ﬁ‘ -

e ® 4

,;E

giende h el nlimero de instrumentos,

/Evidentemente no
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. Evidentemente no nos vienen dados zef, ¢ al menos no deberfan,
Légicamenté se pensarian uno o varios para alcanzar una meta. A priori’
no es imposible que haya un nimero de instrumentos distinto del niimero
de metas, es decir que una meta pudiess ser alcanzada con varios.
instrumentos o que un instrumento sirviese para alcanzar varias metas.

Aquf surge, sin embargo, una complicacién; si es consistents consigo

mismo, cada individuo propondrs un némero y tipo de instrumentos relacionado
con el vector it 8,1,

naturaleza y dimensidén de los vectores de instrumentos deseados /L

preferido por &l. Por lo tanto ss posible que la
CTE P
sean diferentes entre sf, a diferencia de lo que ocurrla ccn las mstas.
Cada individuo seleccionaré un cierto nimero de instrumentcs. cuyc mimero
total sers h, ' | |

Probablemente hay varios modos de resolver el problem,, El que
aqui preponemos es uno que parece légico y viablee. Consist- «n determinar
el conjunto de instrumentos preferides solameni.e dsgpifs dv Laber '
determinado el de meias preferidas y en funcién ds éste. En otra seccién
se explicari como se puede hacer ésto.

Con lo antes visto se pusde definir el problema asi:

o i
’I’J, puede obtener una

1. A partir de los 2 x n x k vectoras 1
representacién de los aétados de las variables desesdas y establecer cual
es el grado de aceptacién del conjunto propuesto como soclalmente deseado.

2. Una ven fijadoT, determinarar wn/\ . equivalente.

Vamos a dividir el tratamiento de estas cuestiones en (i) variables
cuantificables y (ii) variables no cuantificables y, para cada una de

éstas en (1) metas vy {ii) objetivos.

3.2 Veriables cuantificables: Andlisis de Objetivcs

En estg caso los m parfmetros Yy r&{l ... m) son cuantificables; i. ee
se puede asignar un valor nimero a cada uno de elles; el valor representa
12 desviacidén con respecto & la media del pafls. Los 2 x n x k individuos

revelarin 2 x n x k vectores # °? i j, lo que daré la siguisnte matriz
de datos:
y LA
1
a7
A b F

A
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y A\A’%’l ﬂﬁ’i.,z A‘A,I:’k B ].. l B’I:,k
Av l,l A,l,z . 41 A)ngk b’lpl b,n,k
/V\ m 4" m m ﬂ‘ m A'\ m

El método que seguiremos para obtener una representacién de las
preferencias colectivas, en este caso de variables cuantificablss, seré
denominado "método discreto" pues las representacionés alternativas,
nmara diversos niveles de intensidad de aceptacién colectiva serdn discretos,

Bésicamente ésto consistird en obtener, a partir de £ y d= um
procedimiento de agregacién, un vector de prefé}encias colec.:ivas th,
llamado también veetor meta-interseccién.

t
A1
Uy g de valores que revvesentan

*n
las preferencias colectivas, Jjunto con un vecicr agociado E <z probabili-
dades de aceptacidén por el conjunto de los 2 x n x k individucs de este
vector

%
&

'Lt
m

=
fl

Asi, un par (H E ) designari que, y es el valor cominrante
aceptado para ol nafametro*\ » con la probabllldad ﬁ . 2 ebee

También ver-mos que el método permite determinar un nimero irdefi-
nido de vectoree’ﬁ& digamos 1 q., 1, con un conjunto asociado de vectores
de probabilldades de acepbacidn BY s del al,

El vector iit ge construye elemento por elemento, a partir de la

fila correspondiante en la matriz /\ .

/Sea al



O

“.24-

Sea el elemento’ﬁi, al cual corresponde la fila r =bA’l’l ..’1B,n,k k
: r r

La idea es la siguilente.
Primeramente encontramos un estimador hipotético del "desen comdn',
Este estimador puede ser la media aritméticafi de tedos los 13’1"‘]

Igualmente tenemos la varianza o> ¢ de la muestra alrededor de la media ‘i .
Ahora., por turno, consideramos cada valor particular ""_s’ 1,3 del

modo siguiente: o

Consideramos a la med:l.a;‘ como proviniendo de una muezira avsatoria
tomada de una poblacidén cuya media esy = sid < Es decir, supcriwmos «jie
lza preferencias del individuo sij con respecto a la variaiio r E (1, ... m)
son de naturaleza probabilistica, que hemos tomado una mussir-a aleatoria
de sus preferenciaa, ¥ que deseamos saber si ls muestra tomeda es
"tipica" de su distribucidn.

~ Hacemos un test de hipétesis, a saber que la me(’ta eg - ;r

skj

s contra
la alternativa de que no lo es,; y nos servimos para ello ds )« media
"ir" Haciendo seguir a la distribucidn de = iij tna ley normal, o
utilizando la ley del 1Imite central, pues la varianza de f_is es
desconocida, podemos efectuar el test, para varios niveles «§ de
significatividad estadistica,

Repitiendo la operacidn ¢on los 2xn x kq s obtendremos la
proporcién K de *1315 para los cuales la hipétesis nula es aceptada con
ese =<, Ega proporcién K se puede asimilar a la probabilidad de que la
media ~I sea "aceptada® segin los resultados de los tests, camo valor
preferido, es deslr obtendremos un £

Rep:.tlendo la operacién parse todas las filas de A, obtendremos el
vector ¥ y el vector de probabilidades asociado Y,

Vaxéiando el nivel o obtendremos un aspecto de 1 «.e 1 Vvectores
W, - % . ¥ los asociados E}: sen E;:a ' |

EL nivel de signiﬁcatlw.dad O(permite conocer (1 -O\) lo que da
1la probabilidad de realizacién del vector completo li

i

/Tratemos shora
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Tratemos ahora un punto especisl. Si hay razones exdgenas (de
orden socioldgico, por ejemplo) que hacen suponer la existencia de un
orden de preferencia'social parcial (es desir solamente verificado por
un subconjunto del grupe), por ejemplo en torno 2 la pertenencia a una
&lite, n a una zona geogréfica, podremos considerar el problema que surge
al tener ordenaciones de este tipo.

Supongamos, para clasificar el problema que, en el seno de la
poblacion de los 2 x 1 x k individuos, solamente hay dos grupos: H e I,

S1 suponemos, como antes, que la media aritmética de los estados
preferidos es un indicador hipotético de las preferencias cominss; pedramos
saber si existe o no, ordenacién por grupos; considerando gvz, a priori

H el son muestras prom:inente,a de poblac:l.onea estadisticas digtinvas y

tras calcular N‘ oy ~\ » efectuar un test de hipdtesis,

Holﬁ "N\r‘-f

- o

H, “1 . N A’] - b o (u ctra alternstiva)

i

Si el test se vgrif_icsv. tendremos una probabilidad de (1 4..cX) de

que, efectivamente, 5‘1: 1. (sl = o, por ejemplo). ‘
~ Para saber, si la hipdtesis nula fuera rechazade, que tipo de

trade-offs, pueden existir entre el grupo I ¥ el H, podemos variar J , lo
que nos daré la tolerancia. o/ puede ser expresado en desviaciones
tipicas de una u otra media, segin se quiera ponderar més la importancia
de uno u otro grupo.

De lo ya expuesto se puede abservar que en cualcuier caso se llega
adetermmar(u ) (et "Ek‘

t

3.3 Representacién de instrumentos

Los instrumentos son, bédsicamente, transformaciones de la estructura

socioecondmica conduncentes a la realizacidén de una o varias metas.

/Veamos, primeramente,
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Veamos, primeramente, el caso de un sole individuo.

Un individuo ha elegido un vector Tf %9, Para 1legar a & 3033
a partir defi ® el individuo especifica ciertos instrumentos. Hay dos
posibilidades. . :
| i) que el individuo especifique exactamente un instrumento por meta,
es decir que cada individuo especifique m instrumentos;

ii) que el individuo proponga instrumentos flexibles, es decir
que especifioue un instrumento para mis de una meta o varios instrumentos
por meta, o los dos casos, segin cada meta.

81 los individuos son racionales y poseen informacidén suficiente,
especificarin los instrumentos eﬁ funcién de las metas, en el sentido
que si dos individuos dadcs difieren en las metas deberén también diferir,
hasta cierto punto, en la especificacidén de los instrumentos correspon-
dientes,

Decimos hasta cierto punte porque esta correspendencisz depende del
grado de especifidad del instrumento., Si los instrumentos propuestos
son de tipo general, es muy posible que éstos ss asemajen entre s més
que las metas, ya que los métodos de la politica econdmica (politica
fiscal, monetaria, etc,) son comunes para la consecucidn de las metas
més diversas, y una especificacidén general o vaga har& que los individuos
propongan instrumentos muy similares para el alecance de metas muy distintas,

Nosotros vemos dos maneras de aproximar el problema de la
determinacién del conjunto de instrumentos comunmente preferidos.

1) Indicar, a partir de una lista confeceionada ex-post, de todos
los instrumentos propuestos por los 2 x n x k individuos, cuales son los
més preferidos, en el sentido de su frecuencia estadistica, independiente-
mente de los objetivos para los que son propuestos, Esto se puede llevar
a cabo con técnicas estadisticasg simples, ~

En este cago el conjunto det,ermina,dp no estarla directamente
relacionado con el conjunto de preferencias comunes (objetivos). Sin
embargo, si los individuos son coherentes, ete, los dos conjuntos deben
ser también coherentes entre sf, Hay que hacer notar gque no seria prudente,

/en el caso
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en el caso de un andlisis proveniente de encuestas, suponer que los

ind1v1duos son efectivamente coherentes, ¥y en ese caso seria un trabajo
adicional el examen de esta coherencia.

ii) Una vez determlnado el especiro de conjuntos de preferencias
(metas) se procede a determinar el conjunto de instyumentos asociado.
| . w B
La asociacidn del conjunto de instrumentos /" = : al
conjunto de metas‘ﬁt es, en cierto sentido, automitica, ) .
| W
.
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L, EVALUACION Y SELECCI@N DE INSTRUMENTOS

Una vez definides los objetiwws e instrumentos, y determinado el conjunto
interseccidén tanto de unos como de otros, partiende de los resultados de
la encuesta, es decir, una ves definida la funcidn de p:eferencia social,
hey que plantear el problema de la evaluacidn de los instrumentos.

FPara centrar &l problema de la evaluacidn que esid implicito en

tode proceso de planeacidén, es necesario empezar por definir loc elementos

con que se cuenta, Estos son:

- Conculta a las $lites informadas: EL resultado de esta consulta

proporci.onard informacién respecto a las preferencias en cuanto a ohjeﬁivos

¥y los medios g emplear en su consecucidn, por un lado y por otro inflor
macidn respecto a las creencias sobre qué instrumentes son los mds adecuados

¥ eficaces en la consecucidn de cgda objetivo concreto, .

- Marco conceptual tedrico de la planificacién y los perfiles del

contexto empirico a que se dirige; que encauza ¥y 2l miszue tiempo suainistra

informacidn en quanto a las diferentes posibilidades da deserrcllie de

'unas ¥ otras actividades.

- Relaciones técnicas de instrumentos a objetives que a Qodo de fun-

ciones de produceidn, proporcionardn informacidn sobre las restricciones

téonicas que el propio cardcter de los instrumentos impone a las actua-
ciones que se scmeten a seleccidn,

En definitiva;, de estos tres elementos se desprenden lcs ingredientes
que todo probvlema de evaluacidn implica; a saber,

- objetivos a conseguir con la valoracidén relatliva que las encuestas
suministran,

- instrumentos a emplear con la valoracién relativa correspondiente,

- restriccicnes impuestas por conocimientos previocs, teéricos o
empiricos, por las "funciones de produccién" y por cuantas imposi-
bilidades politico-sociales se deduzcan de las encuestas. '
Cabe decir, que la segunda informacidén que las encuestas suministran,

es decir, las creenclas en cuanto a instrumentos adecuados a objetivos

es ya una evaluacidn en s, cuando se depure de las posibles incensis-

tencias derivadas de la variedad de opiniones y de la falta de informacidn

/que en
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que en su caso haya existido al emitir esas opiniones, Por lo tanto,

la evaluacidn incluida sn esfa metodologia es independiente de la que

las encuestas proporcionan y servird de comprobacién y comparacidn con
esta Ultima, ' .

Quedando €l problema de la eficacia-equidad asignado en su reso-
lucién al método de las encuestas, la evaluacidn consistird tan sélo en
seleccionar de entre los instrumentos que pertenezcan al 4rea de consenso
los mds eficaces en el alcance de objetivos también del 4rea de consenso.
Unicamente se hard referencia a impactos de instrumentos u objetivos
gobre cuestiones de equidad cuando quede duda en los resultados de las
encuegtas, '

Dado que la valoracidén de instrumentos y objetivos, segln la forma
en que las encuestas se pueden disefiar, es dnicamente cualirativa, la
metodologia de evaluacidn ha de ser igualmente adaptada a esta circuns-
tancia, Una optimizacidn de tipo cuantitative es obvlamente Impositle;
les criterios de evaluacién.que se utilicen han de busarse en las crde-
naciones preferidas tanto de objetivos como de instrurscatos, condi~io-~
nadas a 1as posibilidsdes técnicas existentes.

La evaluacidn consiste en la seleccidn de aceiones alternativas.

Es evidente que para que la evaluaeidn sea posible y tenga significado
han de existir varias alternativas, o

Es posible que, si existen mumerosas restricciones de cualquiera
de los tres tipos indicados, la libertad de seleccidn guede anulada e
incluso el problema no tenga sclucién, FPor le tanto, serd necesario
comprobar que este Ultimo no courre pues eso revelaria bien la existencia
de inconsistencias, bien la inexistencia de un drea de consenso viable.

‘ Los objetivos e instrumentos, en tanto que elemsntos esenclales
de la evaluagién, han de ser cualificados en funcidn de dos considera-
ciones: las relaciones técnicas entre ellos y la valoracién que a ellos
se asigne, Ademis, la serie de restricciones inherentes tanto al objeto
del estudio (planificacidn econdmica) como a la propia metodclogfa (las
encuestas y su forma principalmente) condicionan objetivos e instrumentos
de masnera que es posible y necesario en un principic eliminar las incom-
pétibilidades que de ellas surgen. _
‘ /Considerando la -
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Considerando la valoracién en primer lugar, qué significado tiene
la ordenacidn de preferencias deducida de las encuestas en el apartado
anterior? En cuanto a los objetives, significa que €L que sea preferido
sobre otro tiene un "precio" superior respecto al ssgundo, En cuanto a
instrumentos, sin embargo, esta spreciacidn no estd tan clara. Il hecho
de que un instrumento sea preferido por encima de otro puede significar
dos cosas: Que se estd dispuesto a "gastar' mds de 6l porque es més
"harato” (m4s ficil de realizar) o que se le considera el mis eficaz
para los objetivos pertinentes, independientemente del precio que tenga,
Lo mds probable es que ambas consideraciones intervengan en la ordenacién
¥ por lo tanto las preferencias en cuanto a instrumento no suponen una
valoracidn como en el caso de los objetivos,;/ gino que esiard rela=
cicnada con la valoracidn asignada a los objetivos para los gue. el
instrumento ha de emplearse.

Las relaciones téenicas estén esteblecidas mediante loz efectos
que los instrumentos tienen sobre unos factores (tierra, capital,
trabajo, etc,) y los efectos que a su vez tienen estos factores sobre
las actividades econdmicas consideradas como cbjetivez. Estas relaciones
indican los instrumentos técnicamente méds adecusdos pars conseguir cada

objetivo y eliminan aquellos que ppsitivamente son inadecuades.

Sin embargo, lo "técnlcamente ms adecuado” debe ser ecmetido a
la vaioracidn que, tal come se ha descrito mds arriba, los interesados
atribuyen a cada actuacidn, y debe ser filtrado de manera que se &clec-
cione no s6lo lo mds eficaz, sino también lo preferido, mediante una
solucifn de compromisc. BEn casp de contradiccidn entre ambas ordena-
ciones, serd necesario hacer una ponderacidn, aﬁalizando en cada casd
las inconsistencias,

Al igual que las relaciones técnicas imponen restyricciones a lo
deseable, existe otro %Lipe de restricciones impuestas por las relae-
ciones estructurales entre actividades econdmicas que estdn enalizadas
y documentadas en la teoria econdmica y en la evidencia empirica del
contexto., De nuevo estas restriceciones servirédn para contrastarlas con
las ordenaciones manifestadas en las encuestas, de manera que algunas

1/  EL 'precio” de un instrumento. podria compararse al de un factor de
produceidén, El precic de &ste vendrd determinadoe simultdneamente
por escasez {la oferta) y por su productividad marginal (demanda)

/actuaciones quedardn



actuqciones quedarén-eliminadas por inconsistencia respecto a teorias
sobradamente probadas y otras deberdn ser cualificadas en consecuencia.

Aludfamos anteriormente a la posibiiidad de enfrentarnos con un
problema sin soluchén si el nmero de restricciones elimina la seleccidn
entre alternativae competidoras entre sf, y menciondbamos que dos razones
podian llevar a este resultado: inconsistenclas entre la teorfa ¥ las
preferencias o ausencia de un drea de consenso viable. _

81 esto ocurriess, habrfa que apelar a unos objetivos de orden |
superior para resolvet el litiglo, pues la existencie de degacuerdo con
los hechos ¢ entre intéﬁesadps*no debe 1levar al absurdo de no smprender
actuacidn alguna, Prr lo tanto, la apelacién a objetivos universalmente
aceptados pedrd iluminar el camino hacla una reconciliacién, |

Esta metodologia, esbozada en sus lineas generales; ha de ser
sistematizada para alcanzar operatividad, " Con este fin ¥ tenlendo en
cuenta qQue operamos conlvariables ordenables, es decir; no cardinales,
es convenlente partir de una ordenacidn de objetivass por orden de prefe-
rencia y constirastar para cads uno de ellos y en primer lugars ias ardem
naciones técnica y de preferencia de los ingirumentos adecnados. Como
base de partida se puede establecer el cuadro sigulentet

Objetivoes : - 0 )
ordenados __ : Ol - . 2, q _
Crd., tscnica Ord, de T, P. T P.
da_medics preferencia :
mx o mz so0  gee 20w vey
m
y \d
L} [ ]

Este cuadro puede presentar desde un principio algunas inconsis-
tencias que se han de resolver, y que se derivarisn de disparidades
grandes entre los dos tipos de ordenacidn, BEn particular puede darse
el caso de que para un objetivo dadd exista tan sélo un instrumento que
por otro lado no pertensce al conjunte intergeceidn y pgr leo tanto no

figura en la ordenacidén por preferencias,
: /Para resolver
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Para resclver estas inconsistencilas, serd necesario utilizar las
encuestas para analizar c¢on mds detalle grados de consense haciendo uso
de umbrales de perceptibilidadoil _

Las inconsistencias podrén fambién solucicharse en parte mediante
la introduceién de restricciones adicionales derivadas de teorias y
evidencla empIrica, como se argumentaba mds arriba, '

Una vez introducidas las restricciones cuya misidén es reconciliar
las actuaciones a emprender con los conocimientos previos de que al
respectQ se dispone, el cuadro presentars uﬁa ordenacidn horizontal de
objeﬁivoe ¥y una ordenacién vertical de instrumentos, que definirén las
politicas a emprender por orden de-importancia. Es entonces cuando se
plantea el problema final de la seleccién pero solamente en el caso de
gue lg escasez de recurscs necesariocs a su implementacicn impida el
llevar a cabo todas ellas. En efecto si las polfticas resultantes de la
"depuracién" indicada en esta metodologia, no gastan todos lcs recursos
de que se dispone en el plazo de la planificacidn, todas ellas se pueden
emprender en el orden temporal que su importancia y caracteristicas
permiten,

51 los recursos estdn limitados se plantea el problema de selec-
cionar entre un instrumento de gran eficacia para un objetive menos
preferido frents a un instrumento de menor eficacia perc que proporciona
beneficios de un objetivo mds preferido. Seria arriesgado en estos
momentos indicar la forms de resolver este problema pues las caracteris—
ticas de la eleccidén vendrdn determinadas por el caso concreto que se
trate, |

En conclusidén, la metodologia de evaluacidn aqul propuesta pretende
seleccionar politicas para la estrategia de desarrcllo de manera quw se
tengan en cuenta tanto las preferenéias reveladas por las encuestas eomo
toda la informacidn agprioristica que la experiencla y la teorfa ponen a
nuestra disposicidn,

1/ Véase el gpartado sobre determinacién de objetivos e instrumentos,

{3






