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Anexo

UN EJEMPLO ELEMENTAL DE EXPERIMENTACION PRACTICA
CON EL MODELO DE ROTTERDAM

Como se indicd en pAgines anteriores, son escasos los ejemplos de
aplicacidi préctica del modelo de Rotterdam; de entre ellos posi-
blemente e;;de mayor interés como ejercicio de prueba del modelo sea
el trabajo.ya citado de Carrillo~Arronte en México. Infortunada-
mente la experimentacidn efectuada en Chile con varias versiones
del modelo no ha logrado continuidad temporal, a pesar de los
considerables esfuerzos realizados a fines de la década pasada.

Co: el objeto de mostrar de una manera mé&s concreta tanto
las potencialidades como las dificultades que se presentaan al
intentar un trabajo préctico can el nodelo, se resume a conti-
nuacibén parte de los resultados obtenidos en Chile con la primera
y més elemental aplicacidén de este instrumento. Innecesario casi
es sefialarlo, esta experimentacibn no tenia por propbsito la
traduccidén de los resultados en medidas inmediatas de politica
econémica regional si no mAs bien se buscaba la familiarizaeidn
paulatina con una herramienta ciertamente compleja y la identifi-
cacibén de los principales prbblemas de metodologia y cde infor-
macidén. Hecha esta salvedad entonces, no debe extrafiar el nivel
considerablemente elemental en que se plantea, el ejercicip. A
partir de esta manripulacidén primaria del modelo se continud refi-
nando su aplicacibén llegédundose a operar finalmente con un modelo
de 16 sectores y 11 regiones, resultados que no se muestran aci
sin embargo.

El periodo, al que se refiere el ejemplo siguiente es el
perfiodo 1967-1971.

El primer problema a resolver en la implementacién del modelo
es la definicidn de sectores. Para ello la informacibn basica
la provee el cuadro nacional de iusumo-producto, con la matriz

de 54 x 54 sectores. Idealmente, éste deberia ser el nfimero de
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sectores incluidos en €l modelo. Sin embargo ha sido necesario
efectuar una agregacidn bastante importante ya que el nimero de
sectores que entren en el modelo depeiide directamente de la
cantidad de coeficientes de capital disponibles. A la fecha de
iniciar el trabajo, se teaia informacibn fidedigna sdlo de nueve
coeficientes sectoriales de capitel, de manera que a ese nfimero
se limitaron los sectores (Agricultura y Pesca; Mineria; Industriaj
Construccidn; Propiedad de Vivienda; Electricidad; Gas y Agua;
Comercio y Finanzas; Transportes y fihalmente; Servicios, Adminis-
tracién Pblica y Defensa); estos sectores corresponden de cerca
a2 la sectorializacién utilizada en el sistema de Cuentas Nacionales.
Dada la relativa escasez de la informacién, no parecid conve-
niente en una primera etapa, agrupar estos nueve sectores en los
tres grupos mencionados anteriormente (regionales, nacionales e
internacionales); sblo se utilizd una clasificacibn entre sectores
"regionales' y sectores "'nacionales'. La siguiente es la clasi-

ficacidn utilizada.

CLASIFICACION DE SECTORES

Sector Categoria Nimero en el
modelo
Agricultura Nacional q
Mineria Nacional 2
Industria Nacional 3
Coastruccidu Regional L
Electricidad, Gas, Nacional =
Comercio y F. Nacional 6
Propiedad de Vivienda Regional 7
Transporte Regional 8
Servicio, etc. Regional 9

/Con respecto
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Con respecto a los sectores Construccién y Propiedad de
Vivienda no cabe duda alguna que. son por su propia naturaleza,
sectores '"regionales'". Con justificacidn el lector puede pregun-
tarse si igual predicamento es valido con respecto a Transporte
Y Servicio. Evidentemente que la clasificacibn de estos sectores
como sectores regionales es un subproducto indeseable de la agre-
gacién del cuadro de insumo-producto. Es claro que la clasifi-
cacibén regional-nacional~internacional es tanto mejor cuanto més
desagregada es la informacidén. No obstante, si se analiza dete-
nidamente la composicién interna del producte de ambos sectores,
no parece demasiado aventurada la clasificacién hecha, en particular
con respecto a Transpbrte. De todos modos debe tenerse presente
que es este un defecto del modelo, en su etapa actual de
implementacibn, : :

Como se indicd, intimamente vinculado con el problema de la
definicién de sectores, se encuentra la cuestidn de la disponibie-
lidad de coeficientes de capital por sector-regidn. En principio
se dispuso de coeficientes nacionales para cada uno:de los nueve
sectores. Para ser precisos, se dispuso del rango probable de
variacidén de estos coeficientes, calculados para el periodo
1962-1966 -aplicando distintas hipdtesis con respecto a la madu-
racién de las inversiones. En la primera versién del modelo
(cuyos resultados se comentan aci) se utilizaron los limites infe-
riores de dichos coeficientes, salvo en algunos sectores con loca~
lizacidén especifica. En consecuencia, la inversidn total dada
por el modelo se encuentra -~ en esta versidén - probablemente
subvaluada.

Como _ya. se ha sefialado, los coeficientes. de. las variables de
la funcidn objetiva no son los coeficientes sectoriales nacio-
nales de capital, sino;los coeficientes de gapital por sector-regidn.
Para estimar estos valores se plantearon dos méxpdos, los gque en
definitiva fueron refundidos en un solo procedimiento, que es el

siguiente.
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Se supuso en una primera instancia que los coeficientes
sectoriales de capital erar iguales de regidn en regidn, con
excepcidén del sector Mineria y del sector Agricultura en algunos
casos. Dada la especificidad locacional de Mineria, se supuso que
en aquellas regiones en donde no existen recursos minerales no .
es posible expandir la actividad minera y podria asignarse al
sector un coeficiente extremadamerte alto. (10 000 contra un valor
medio nacional de 1.5), de forma de estar seguro que la solucidn
no incluya a estas actividades.

Para el resto de los coeficientes se disefid un andlisis de
sensibilidad, a través de una sub-rutina del programa MPS
(Mathematical Programming System). Para aquellos coeficientes que
mostraron un rango pequefio de variacibdn (de forma que podrian
alterar ficilmente la solucidn bptima) se realizd posteriormente
un estudio en detalle tendiente a estimar las desviaciones regio-
nales con respecto al valor sectorial regional. Disponiendo de
dichas estimaciones el modelo entero fue reprocesado.

Los valores de los coeficientes sectoriales de capital=-
producto, que sirvieron de punto de partida para el anilisis.
fueron los siguientes: Agricultura (4.0); Mineria (1.5);
Industria (1.5); Coustruccién (1.0); Electricided, Gas y Agua
(9.0); Comercio y Finanzas (0.2); Propiedad de Vivienda (15.0);
Transporte (6.0), y Servicios (2.0).

El andlisis anterior coastituye con seguridad la parte més
dificil de la implementacidén del modelo y es en alguna medida,
de naturaleza subjetiva.

Con respecto a las metas sectoriales, constituyen como se
dijo, variables exdgenas cuyos valores han sido fijados en el
plan sectorial,

Las metas 21 afio 1971 estaban expresadas en términos del PGB
de cada sector; puesto que en el modelo se requiere que dichas
metas se especifiquen en términos del valor bruto de la produccidn,

fue necesario suponer que el porcentaje de crecimiento (1967-71)

/en el PGB
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en el PGB sectorial es igual al norcentaje de crecimiento en el
valor bruto de la produccidn (aplicado a datos de 1966). Esto
equivale a suponer que 10 se producirén cembios tecnoldgicos de
importancia er el periodo; tratandose de un periodo relativamente
corto, o es una h1p6tesls peligrosa.

A cont1nuac16n se muestraa los incrementos (en términos del
valor bruto de produccidén) para los sectores na01onales y los

porcentajes de crecimiento para el periodo 1967 -1971.

s _memns

Sector /\ VBP (1967-71) Porcentaje de crec.

fiillones E° de 1965 Y 1967-71
Agricultura (1) 427.0 Aol ¢ =
Mineria (2) 1 204.0 k5,2
Industria (3) 3 063.0 26.2
Electricidad (5) 165.0 : 31.1
Comercig (6) 827.0 2 188

[a——— o -——— i -

e indicd previamente que -hubo necesidad de efectuar una
agregacibén de la matriz de insumo-producto reduciéndola a una de
nueve sectores. De esta matriz reducida se calcularon los coefi=- -
cientes técnicos de los sectores regionales. El cuadro siguiente
muestra el valor de dichos coeflclentes, que se suponen 1guales

para todas 'las regiones.

/COEFICIENTES TECNICOS
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COEFICIENTES TECNICOS DE INSUNMO-PRODUCTO

Coefipiente Valor Coeficiente = Valor Coeficiente Valor

Y | E M. = 287 2

a5 - 805 - agg 0.12629
a43 - a76 - a89 0.01231
o e 77 et ke :

ays 0.00668 ang - 89, 0.01106
aug 0.00376 209 - 293 0.00224
2,0 0.2277h4 ag, 0.05539 ag), 0.01763
ayg 0.00405 ags 0.05876 ags 0.02355
ayq 0.01411 2gs 0.02561 ag6 0.01688
2nq - ag), 0.01979 agn -

2no - a45 0.01869 298 0.02650
8o - agg 0.02492 299 0.01451

Otra informacién también extraida de esta matriz reducida
corresponde a los coeficientes de demanda final para los sectores
regiorales, coeficientes que también se suponen iguales para todas
las regiones.

Para su cdlculo se dividibé el total de ventas a demanda final
de cada sector regional por el ingreso nacional del pais ambas
cifras para el afio 1962. El total de ventas a demanda final de

cada sector regional fue la siguiente:

/Sector
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Sector ventas a demaPéa‘ Ingfeso Nac. y- Coeficienées
(M. do B 1962) (M. de B 1962) 3  ValeT
Construcc. Lkss 243 bie L 503 000 cy, 0.10109
Prop. Viv. 406 799 k 503 000 o 0{0'9034‘
Transporte 209 642 L 503 000 cg 0.04656
Servicios 852 574 . L 503 000 g 0.18933

prep— - ' a LSS EPSIPVIDN P
- r

La segunda &rea de definiciones e informacién para el modelo
estd dads por las consideraciones’régionéles. En tal sentido el
primer problema a resolver es la definicibn de régiones. Ea este
caso como es obvio, se ha trabajado con la regionélizaéién esta-
blecida por ODEPLAN, que divide al territorio en once réeciones.

Estas regionés son:

Némero ‘en el

Regiones Provincias que incluye skl
I . . Tarapacé. 7
T Antofagasta 2
III Atacapa-Coquimbo 3
Iv - Valparaiso-Acancagua L.
Zona Metrop. Séntiago 5
v O'Higgins-Colchagua : 6
Vi Curicd=~Talca-Maule-Linares i
VII Nuble-Concepcibn-Bio-Bio~Arauco=Malleco 8
VIII Cautin-Valdivia—Osorﬁo‘ 9
Ix. - Llanquihue-Chiloé-Aysén 10
X Magallanes 11

/Para una
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- Para una programacidn cuantitativa eficiente, probablemente
once regiores sea unr almero algo superior a la cifra 6ptima. No
obstante, ha parecido preferible mantener por el momeinto la
divisidn existente, sin que ello elimine la posibilidad de agre-
gacidén ea el futuro.

El problema principal dentro de este contexto tiene que ver
con el establecimiento de las metas regionales. En general, el
procedimiento empleado sblo puede ser calificado como una gruesa
aproximacidn a la solucidn ideal.

En primer término, la informacidén disponible no es tan buena
como lo es la informacién sectorial. Ello deriva de problemas
metodoldgicos asi como de organizacién que inciden en el retraso
con que se dispone de la informacidén. Para el afio 1965 se dispone
de una estimacibén del Producto Geografico Bruto Regional que permite
obtener una distribucibn relativa interregional del PGB de bastante
precisidén, Conforme a la metodologia empleada en el calculo de
estas cifras, se supuso que el Producto Geogridfico Bruto del pais
en 1966, presentd la misma distribucidn interregional que en el
aflo anterior. Obviamente esta hipdtesis es en alguna medida irreal,
sin embargo, la experiencia indica que también es irreal sobreva-

[ et wittebuey
tan corto plazo.

lorar a »riori los cambios de estructura que pueden producirse en
Si bien la estimacidn del PGB regional para el afio 1966 es
un proceso delicado, es en el fondo una cuestidn relativamente
sencilla comparada con la estipulacibén de las tasas de crecimiento
por regiones. Para eso se contd con los a tecedentes siguientes:
i) la tasa de crecimiento global programada para el pais; ii) los
objetivos de la politica de desarrollo regional, y iii) los proyectos
especificos de desarrollo ya en marcha y con una localizacidn
determinada.
Para el quinquenio 1967-1971 se ha estipulado una tasa de
crecimiento promedio anual de un 5 por ciento, para el PGB del

pais. A esta tasa global debe. ajustarse las tasas regionales,

a lo menos en esta versidén del modelo.

/Teniendo presente
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Teniendo presente los grandes proyectos industriales de
eipénsién que tienein una localizacidn bre-determinadé y los
objetivos generales de una politica de desarrollo regional de.
mediano plazo (principalmente reducir el ritmo de crecimieato
-*de la Zona Metropolitana y- simultéineamente crear polos de creci«
miento que desconcentren la actividad econdmica y ‘dinamicen las
regiones), ha sido posible estimar ciertas tasas .de crecimiento
para todas las regiones. Estas tasas se muestrah ean el cuadro

siguieinte:

Regidén Tasa de crec. Tasa acumula- Regién Tasa de erec. Tasa aciue

anual tiva anual anual mulativa
) anual
1967-1971 1961-1965 : 1967-1971 - 1961-1965
1 5.5% 18.4% 6 8.0 FleuB
2 7.0 3.7 7 4.5 ' 1.8
3 7.5 9.3 8 7.0 2.5
4 e b1 g Jeb " S My
: 10 4.0 3.3
5 5 1 B At bl B 6.0 5.7

Como puede observarse el esfuerzo que se plaitea implica
cambiar dristicamente la tendencia histérica.
- Con'estas tasas programadas, los aumentos en el PGB

regional en el periodo 1967-1971 son los siguientes:’

/Regibn
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Regidn /) PGB regioral Regibn .\ PGB regional

1567-1971 11967-1971
1 123, 67 6 502,92
2 490.96 7 198,07
3 56L4.61 8 895,52
L Lho,53 9 223,71
10 107,93
5 1 13537 11 106, 21

Nota: <Cifras en millones ée‘W‘de"1965.

Las tasas anteriores de crecimiento son caompatibles con la
tasa global, compatibilidad que puede verificarse mediante la
expresidn siguiente:

r= @ .8

en que e es ua vector de (1 x 11) elementos, siendo cada ele-
mento la elasticidad del PGB del pais con respecto al PGB regional
Y 5 es ua vector de (11 x 1) elementos, siendo cada elemento la tasa
programada regional y en que r es la tasa global de crecimiento.
Naturalmente que la expresidn anterior implica también que en
valores absolutos, la suma de las metas sectoriales es igual a la
suma de las metas regionales.

Fue posible ademés, disponer de una estimacidu: muy preliminar
del ingreso adicional (para mantener la nomenclatura de las
Cuentas llacionales) de cada una de las regiones, para el ailo 1966.
Se hace necesafip sefialar que esta estimacibén debe considerarse
como metodoldgicamente débil, pero no hay expectativas de mejo-
rarla en el corto plazo. Se supuso que dicho ingreso creceria

al mismo ritmo del PGB regional, Hipdtesis que implica entre otras

/cosas mantener
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cosas mantener estable los flujos de pagos entre regiones. , Cono-
cido entonces el incremento del ingreso en cada regidn, se
calculd el incremento en la demanda final para cada sector regional,

cifras que se muestran a continuacidn.

Sea rdh al incremento de demanda final del sector h ex la.

regidén r. $é tiene (cifras en millones de E° de 19655:

Tt - q0031 24t = 39,34 34 = 19,31
18h Gy gitsy T Bgh P 3a? = uh.07
188 < s 248 . 18.10 388 = 22.91
14° = 19.32 247, W fe 047 o 93 %6
bat L 2,45 54" = g9.32 6% = w104
%% - 29.00 - %47 = 79.83 642 = 37,18
b R TR 58 - 41.15 | 648 - 19.32
*2 - 60.77 237 =167.29 649 = 78.55
7a* - 16.22 8% - pp.13 9% = 19.11
7a? = b.ho 847 - 68.95 %7 ='17.18
78 = 7.7 88 = 35,8 98 - 8.80
P37, = 3057 835 21n. 146 %% "= 35.79
R e Tigt o eey

W s B - Ve sudiel

1Od8 = 4,35 11d8 = L.k

1947 = 17.68 182 «a6.89

Por filtimo los coeficientes de producto neto para cada sector
han sido calculados, también a partir de la matriz agregada de

insumo=-producto. Los valores son:

/201 = 0.58235
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01 = 0.58235 204 = 0.53853 %7 = 0.74481
%2 = 0.79602 85 = 0.63278 208 = 0.66106
203 = 0.44800 206 = 0.68521 2809 = 0.70645

Con los datos anteriores queda completa la informacidén nece-
saria para plantear el modelo. Como se indicd, en esta versidn
no se han considerado en forma separada los sectores internacio-
nales, los que aparecen clasificados como sectores nacionales,
junto a los sectores nacionales propiamente tales.

Una particularidad de la aplicacién del modelo en este
caso, reside en que las metas sectoriales han sido pre-~fijadas
de antemano. En la versidn general del modelo, sblo las metas
regionales y los coeficientes son datos. En este caso sin embargo,
también son datos las metas sectoriales (este hecho ha estado
implicitamente incorporado en todos los planteamientos ante-
riores), lo que introduce una modificacidu importante en la
formalizacién del modelo. ZIn efecto, en tal caso no es nece-
sario que las ecuaciones de los sectores nacionales iancluyan los
coeficientes técnicos ni la demanda final. Esto es asi porque
estando fijadas las metas de cada sector nacional, lo unico que
el modelo puede hacer es entregar una distribucidén espacial de
estas actividades, de acuerdo a las deméds condiciones laterales

y al objetivo de minimizacién.

/De esta
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De esta forma, la estructura del modelo es la siguiente:

RN

N

=
FaN
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Dejando de lado las restricciones de no-negatividad el conjunto
de restricciones de sectores regionales incluye 44 ecuaciones; el
conjunto de restricciones de sectores nacionales incluye s6lo 5
ecuaciones y el conjunto de las restricciones regionales comprende

11 ecuaciones, es decir, un total de 60 restricciones y 99 variables.

Resultados

Con respecto a los resultados numéricos del modelo, dos consi-
deraciones previas deben destacarse. Ea primer término, dados los
supuestos de linealidad con que se trabaja, es muy probable que el
modelo conduzca a una situacidén de fuerte especializacidn regional
en las actividades ''nacionales’’s Ello es perfectamente compatible
con la lbgica econbmica ya que con rendimientos consténtes ¥y con
costos de transporte nulos (para los sectores nacionales) es natural
que la produccidn tienda a localizarse en las regiones que ofrecen
mejores condiciones (reflejadas en los coeficientes de capital).
En segundo lugar, conviene tener presente que los resultados del
modelo pueden diferir bastante de lo que podria ser considerado
como una localizacidn '"realista'. Esto es asi porque la locali-
zacibén de actividades que entrega el modelo depende fundamentalmente
de los coeficientes de capital utilizados y éstos en las primeras
etapas del procesamiento no se encuentran adecuadamente diferenciados
para cada sector-regidén. En consecuencia, la utilizacidén del modelo

debe enmarcarse dentro de un proceso tipicamente iterativo

/en que
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en que cada solucidén sirve de base para mejorar los pqrémeﬁnos Yy
obterer una solucidn mejor en la etapa siguiente. ;

Los resultados de la primera computacidn se muestran en los
cuadros anexos. (COMP., N2 1).

Como podré esperarse, los sectores regionales aparecen con un
nivel de actividad p051t1vo en todas las regiones, no asi los
sectores nacionales que muestran un alto grado de concentracl6n.

La suma de los aumentos de Producto Geografico tanto por
sectores como por regiones es’'obviamente igual (4 799 millones de’
escudos de 1965) ya qﬂe ésta es una condicién impuesta de antemano
al modelo. Dos hechos llaman poderosamente la atencibn al examinar
estos resultados. Il primero de ellos es que la distribucidn de las
actividades nacionales 1no coincide estrictamente con lo que la
experiencia indica. ° Se'anticip6 en lineas anteriores que esto podria
ser un defecto en la etapa actual del modelo y ello se debe tanto
2 la poca diferenciacién en los coeficientes de capital (lo que
introduce un factor aleatorio en la localizacibn) comd a una apre-
ciacibén algo subjetiva y posiblemente equivocada de lo que debiera
ser la estructura productiva de cada regién. ‘Ademis, coaviene recor-

darlo, el modelo s8lo entrega una localizacibn de los incrementos

de activided y no del nivel de actividad propiamente tal. El
segundo hecho importiante que revelan estas cifras es uha- curiosa .

inconsistencia. En efecto, afin cuando el coeficiente de capital del

sector 8#2 es extremadamente alto y siendo por otro lado nulo el
coeficiente de esta misma variable en la ecuaclén del sector
nacional 2, el computador introdujo de todos modos la variable
8x2 en la base, con un nivel de actividad positivo (216.41). Si

se suman los niveles de actividad de todas las variables 'x° se

llega a la cifra de 4 %420.38 cifra superior a la meta pre-establecida
en 216.38, es decir, precisamente el nivel de actividad de 8xa,‘

El hecho de que Se eficontrara una solucidn bptima "al problema, siendo
esta solucidén, desde otro punto de vista, inconsistente, debe
atribuirse a uno de los siguientes hechos: i) la meta de la Regidn 8

es excesivamente alta y no compatible con el resto de las metas

/regionales y
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regionales y sectoriales o ii) fue un error colocar un valor cero

al coeficiente de 822 en la ecuacidén del sector nacional y ello
permitié al computador no tomar en cuenta el nivel de actividad de

8.2

x~ al hacer el balance sectorial, pero si introducir esta variable
para alcanzar la meta regional.

Dada esta situacién) el modelo fue computado nuevanente,
restableciendo un coeficiente igual a la unidad para las variables
1x1, 2x1, 7x2, sz, 9x2, 10x2, ¥y 11x2 en las ecuaciones correspon-
dientes a los sectores nacionales 1 y 2. Adends en esta segunda
computacidn se elevd el coeficiente de capital de estas mismas
variables al méximo valor perforable.

La segunda computacidn entregd una solucidn no factible de
curiosas caracteristicas. En efecto, se produjo una inconsis-
tencia con respecto a la meta establecida en la Regién 5 (Zona
Metropolitana), determinindose una holgura en la restriccién
correspondiente, equivalente a los mismos 216.41 millones que
fueron introducidos adicionalmente en la computacién anterior.

Por otro lado, se pudo observar cue los sectores regionales
mostraban en ambas soluciones un nivel total de actividad igual.
La comparacifén de ambas soluciones permitié concluir cue dada la
estructura tecnolégica y la composicién de la demanda final de los
sectores regionales, habia -una inconsistencia entre las metas
regionales y sectoriales, més alléd del simple balance aritmético
entre ambos totales. Para corroborar esta conclusién habia dos
posibilidades: i) disminuir la meta de la Regién 5 en el monto

de la variable de holgura que apafecié en la segunda computacibn;
ii) aumentar arbitrariamente el monto de demanda final de los
sectores regionales de la Regibén 5. En justificacidn -de esta
filtima posibilidad se puede esgrimir la hipbtesis de que los
coeficientes de demanda final de esta regidn deberian ser

mayores que los promedios nacionales utilizados en el modelo, en
virtud de algunas consideraciones socioldgicas asociadas al grado

de urbanizacién de esta regibn.

/En la
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En la teréera computacidén se rebajd la meta de la Regidn 5
¥y al mismo tiempo se substituyd la ecuacibn correspondiente por
dos inecuacidneg estableciendo un limi%e superior de 953.0 millones.
Bajo estas condiciones se determiné una solucibdn éptina factible,
que se muestra en los cuadros anexos (Comp. N2 3).

Nuevamente se observa la especializacién que se produce en
torno de los sectores nacionales. En esta solycidn el incremento
total logrado en el PGB del pais llega sblo a 4 616 millones de
escudos, tanto desde el punto de vista sectorial como regional.
Esta cifra estaria indican&o.un crecimiento muy cercano al 5 por)
ciento anual, que erz la meta previamente establecida.

El valor dé la funcidn objetivo se determind en 19 589 millones
de escudos para el periodo 1967-1971, cifra que se compara muy de
cerca con la determinads en el modelo de programacidn global y que
alcanza a 19 586 millones de escudas. -

Ea la cuarta computacidén se buscd un camino alternativo para
obtener una solucién que incluyese ung meta para la Regidn 5 tan
cercana como fuese posible a la meta estipulada en los célculos
originales. Pard ello se incrementaren las-demaiidas finales de
esta regidn, obteniéndose una nueve solucidn cuyoes resultados se
muestran también en los cuadros azexos (Comp. N2 k).

El aumento total de PGB (tanto.sectorial como regional) gue
se logrs en 'esta solucidén alcanza ' a 4 783.20 millones de escudos,
cifra précticamente iigual :a los 4 799 millones originales. BEL
costo total en este caso.llega a 20 780.millones de escudos de
1965, cifra ligeramente superior a la establecida como punto de
partida.sectorial.’

Esta es la solucidn que :se adoptd como punto de partida para
el proceso iterativo de mejoramiento. El andlisis de sensibilidad
de los coeficientes de costo, s& convirtidé e: la herramienta més

Gtil para mejorar el realismo de la solucidn.

/Los dos
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Los dos primeros cambios introducidos. fueron los siguientes.
Teniendo presente un importante proyecto de‘expansi6n (ya en
marcha) que afectard = la‘mineria del cobre en la Regidn 6} fue
posible estimar con bastante precisidn el aumento de produccidn

bruta de este sector-regién en el periodo 196?71971. De esto manera

6,2

se fijo el nivel de actividad de en 169 millones de escudos

mediante la introduccibén de una restriccidn adicional.

. : . ? 2
En segundo lugcor, en la solucidn anterior la variable 3x no
aparece en la base, siendo la Regidn 3 unc regidn predominantemente
minera. El andligis de sensibilidnd muestra que esta variable

3.3

entraria en la base, si sale de ella el vectbr x” (cuyo nivel de
actividad es a todas luces exagerado para esta regién); el mismo
endlisis indica que 3x3 scldria de la base si su coeficiente de costo
fuera mayor que 1.5. En consecuencia, se le asignd un coeficieante

de 1.6.

El resultado de estos cambios puede observarse en los cuadros
anexos (Comp. N2 4.1).

La nuevo solucidén, que presenta un costo total igual a la
anterior, es superior en cuanto entrega una distribucidn de activi-
dodes bastante mis realista.

Posteriores modificaciones de los coeficientes de capital,
mediante el onfélisis de sensibilidad de ellos, dieron origen a la
solucidén que se muestra en cuadros anexos (Comp. N2 4.2).

Este filtimo resultado puede considerarse inferior al anterior,
desde el punto de vista de la localizacidn. Aparentemente, ello se
debe a que en esta ocasidn se le dieron al computador varias instruc-
ciones simulténeas en vez de haber seguido un procedimiento del
tipo stepwise. En consecuencia es preferible adoptar la solucidn
N2 4.1 para la discusibn siguiente. No parecid necesario efectuar
més computaciones ya que las realizadas permiten inferir las
conclusiones necesarias para el planteamiento futuro del modelo.

Conviene insistir nuevamente en que el computador no conoce

la realidad ni tampoco las preferencias personales de los

/planificadores; de
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planificadores; de aqui que la solucidén puede ser extrafia para
algunos. Sin embargo, es una solucidn Optima de acuerdo a la
légica envuelta en ¢l planteamiento del modelo. Es posible, de
acuerdo al procedimiento empleado, mejorar paso a paso la soluciédn,
pero de todos modos las pbsibilidades en este sentido son muy -
limitadas. También conviene recordar que el hecho de que apa-
rezcan tantos casilleros en blanco en la solucidén corresponde
estrictamente a una caracteristica matemitica de: la programacifin
lineal y que por tanto, si se desea a via de ejemplo, cierto incre-
mento en la actividad agricola de la Regidén 5, ello sBlo.puede :
hacerse a expensas del total del incremento agricola en,laARegi6h 6
o en la Regibn 7 o en otra cualquiera. La Qnica forma de ampliar
la base es medlante la introduccidn de restrlcclones adlclonales,
lo que 20 se ha hecho en grai medida en esta oca516n.

Al examinar los resultados dplﬂgode;o,Aes.;nev1tab1e que surja
la pregunta de por qué 20 se han iﬁéluido, cono, restricciones
adicionales, los proyéctos,qspeqificos ya eh marcha y con una
localizacién bien definida. Ello pareceria légibo en particular
eﬁ aquellos casilleros con valor cero ea la solucidén (p. ej.,
1ndustr1a en la Regidn 2) Este iuﬁtotﬁa sido materia de a}gﬁh
debate y al respecto puede anofarsé las dos giguienteé‘dbserva—
ciones como respuesta a la pregunta anterior. Eniprimervlugar,
es perfectamente factible la introduccidn de estos »nroyectos
(salvadas algunas dificultades de medicién), aunque ello reduzca
grandemente la flexibilidad del modelo. En segundo lugar y de
mayor importancia, puede sosteunerse que un modelo de esta naturaleza
debe servir, adicionalmente, para calificar la racionalidad de las
acciones que se estan tomando en este momento. Is claro que dicha
racionalidad se juzga, en este contexto, mediante un criterio de
economicidad. De introducir los proyectos especificos, si bien se
gana en cuanto al realismo de la solucibén, se pierde al desaparecer
esta importasnte funcidn.

Plantea@ag estas consideraciones generales, conviene examinar

en detalle lo-que se ha podido aprender, mediante el andlisis de

/sensibilidad, coan
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sensibilidad, con respecto a los coeficientes de capital, verda-
deros nudos gordianos del problema.

Debe recordarse que el andlisis de sensibilidad muestra el
roengo- permisible de variacibn de cada coeficiente de capital de

forma que la solucidn siga siendo O6ptima. Ahora bien, el modelo

se ha disefindo como un simple modelo de localizacibén a un nivel

general y es importante tener presente este hecho al examinar el

anilisis de sensibilidad.

Andlisis por sectores

a) Agricultura

El coeficiente sectorial utilizado es 4.0. Diversos antece-
dentes permiten plantear la hipbtesis tentativa de que dicho
coeficiente debiera ser menor en las Regiones W=, 58, 6a, g 8%, ¥
9a’ por celidad de suelos, disponibilidad de agua y equipamiento;
paralelamente puede adelantarse que en .las Regiones 1, 2, 3, 10 y 1
este coeficiénte deberia ser mayor que 4.0. Desde luego y como se
sefiald en pfiginas aunteriores, los coeficientes de este sector en las
Regiones 1 y 2 fueron arbitrariamente elevados de manera de eliminar

las variables 1x1 y 2x1 de la solucidn.

Fl anflisis de sensibilidad para los coeficientes de costo

et . 1
de las variables "x que no entraron en la base se muestran a

continuacidn:

/Variable
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Variable Linite superior Linite inferior
3% Infinito 3.79995

e " ﬁ 3. 80084

% | " 3. 80074

&' - 3. 79984

9,1 - " ‘ 4 3. 80000
% 0 3. 79995
Ty n 3, 80000

- B o

: 1 101 M_1 ;

De acuerdo con esto, 3x,, X , Y. x no entrarian de ninguna
manera en la bose, oceptado que sus respectivos coeficientes de costo
sean mayores que 4.0. Por lo tanto, no es necesario tratar de

estimar el valor de esos coeficientes.

Para las varizbles rx1lggp forman parte de la base, el anflisis

da al resultado siguiente.

Variable Limite superior Limite inferior

6_1 ’

x 3+ 80005 3. 70772

7.1 . e

x L, 00000 ~ infinito
7.1

Esto sefiala cue ‘x (con un coeficiente supuestamente menor que
4.0) entra en la base cualquiera sea el valor del coeficiente de
costo, slempre que sea menor que el promedio sectorlal. En conse-

cuencia, si se acepta la h1p6te51s de las dlferenclas cualitdativas

/que se
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gue se.ha p%anteado, pueden descartarse las varigbles 1x1,A2x1,‘

1 , : .
3: t 7x1 * 1Ox1, ¥ i 1m Todo esto reduce el problema, en el sector
agricola, a estimar los ¢oeficientes de capital de cinco variables

en vez de las once primitivas.

b)  Industria

En el sector industrial una hipdtesis cualitativa similar indi-
caréd que podria esperarse un coeficiente de capital menor que el
valor medio sectorial (1.5) en las regiones que presentan un grado
relativo elevado de industrializacién, es decir, en las regiones

L, 5 y 8. El anédlisis de sensibilidad muestra lo siguiente:

Variable Bédsica  No-Basica Limite superior Limite inferior
1 X 1.50000 1.50000
2y X infinito 1.49997
52 X infinito 1.49959 .
e X | 1,50001 1,148489
O X 1+ 58037 1.49999
8,2 X infinito 1.49962
% X infinito 1,149959
82 X 1. 49959 -infinito
9% X infinito 1. 42765
10,5 X 1. 50000 -infinito
13 X infinito 1. 49962

/E1 cuadro
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El cuadro anterior muestra que de acuerdo a la hipdtesis

planteada, puede descartarse el estudio de los coeficientes de

capital para las variables ij, 3x3, 6x3, 7x3, 9x3 Yy 1ﬂx3 ya que no

entrarian en la base; ademids, también puede descartarse del estudio

la variable 8x3 puesto que entra en la base cualquiera sea el
valor de su coeficiente. El problemz entonces se reduce al estudio
de cuatro coeficientes.
¢) Mineria
El coeficiente sectorial utilizado es 1.5. El coeficiente
de las variables 7x2, 8x2, 9x2, 108 ¥ 11x2 fue también elevado
arbitrariamente de forma de eliminar dichas variables de la solucidn.

Para el resto de ellas, el anfdlisis indica lo siguiente:

Variable Basica No-Bésica Limite superior Limite inferior
12 X 1.500k4 -infinito
2x? X 1.50000 -infinito
352 X 1.50067 1.49994

e X infinito 1.49998

%2 X infinito 1.49997

6,2 X 1.50006 -infinito

Puesto que la actividad minera difiere bastante de regidn en
regién de acuerdo a los recursos naturales de cada una de ellas,
es diffcil en este caso establecer una hipbtesis cualitativa. Con
todo, parece ser posible avanzar la idea de que en las Regiones

L y 5 el coeficiente debiera ser mayor que 1.5, en cuyo caso las

k2 52

variables 'x°~ y “x” no estarian en la base. Del mismo modo,

/puede pensarse
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puede pensarsa que el coeficiente en 1aééregiones“z y 6 debiera
ser menor que 1.5, lo cual éarantiééria que‘aizly 6x2 entran de
cialquier modo a la base. De esta forma el problema se reduciria

2l estudio en detalle de los coeficientes de 1xz y 3xa.

Sobre los-demés sectores nacionales (Electricidad, Gas y
Agua y Comercio) no es posible por el momento establecer hipb-
tesis semejantes a las planteadas en los sectores ya discutidos.

En el sector N2 6, con excepcidn de 11x6, las deméds variables

sectoriales inclufdas er la base pricticamente no muestran rangos
de variacibn significativos en sus coeficientés, lo que es un .
indicio de su inestabilidad como componentes de la solucidn.-
Por .otro lado, ia variable 9k5 muestra un limite inferior de meunos
infinito. ) ) ) ) .

Con respecto a los sectores regionales la situacibén cambia
dridsticamente. En efecto, dzda la forﬁa en gque se ha planteado
el modelo, las variables que representan los niveles de actividad

de estos sectores deben formar parte necesariamente dé la solucidn

¥ el nivel en que aparecen depende bésicamente del nivel de
demanda final y de la estructura tecnoldgica que se supone preva-
leciente (o sea, del nivel de actividad de los sectores nacionales
y regionales). Ademis, se supone en general que las funciones de
produccién de dichos sectores son esencialmente similares de
regibén en regidn. ‘

Esto indica que no es de interés calcular en formas exacta el
valor de los coeficientgs de capital de estas variables, si lo que
se desea es una aproximacidén al nivel de actividad més que el monto
de inversidn.

Teniendo presente estas consideraciones, el mortto de inversibn
geogréfico bruta por regiones (correspondiente a la solucidn qué se
discute) es el que se muestra z continuacidn, indiclndose ademés

donde dicho monto se encuentra stb-valuado (S) o sobre-valuado (SS).

/INVERSION GEOGRAFICA
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INVERSION GZOGRAFICA BRUTA 1967-1971

(Millones de. £° &. 1965)

Regiones Sectores

; 2 3 4 5 6 ? 8 9
! e 138 69 L2
P 6595 49 527 283 164
3 7775 51 557 318 174
. 11100557 49 huh 246 133
5 2 116(38) 187 2 030 698 595
6 750'58) pp5{88) 52 33 562 258 173
7 958058 20 217 133 6
8 1 026(58) g9 95 1 03k hak 320
9 25 1 485 15 256 9k 85
10 251+(S) 12 126 56 38
'” 12 28 7 .21 " hE 39

/INVERSION GEOGRAFICA
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INVERSION GEOGRAFICA BRUTA 1967-197
(Millones de E° s. 1965)

Total por regiones

Regidn . % - IGB

- L66
681
878
97>
625
083
291
996
961
10 486
11 ' - 238

O 03 0\l & W VYV A
SRy =S M S e ey

Total 20 780

En resumen, el modelo resulta bastante mls preciso en sefialar
niveles de actividad que montos de inversidén. Todo esto pone de
relieve que el problema de la estimacidn de coeficientes de capital
por sector-regidn sigue constituyendo la dificultad principal ea
la implementacidén del modelo, aunque el volumen de investigacibn
requerido disminuye notablemente mediante el uso del andlisis de

sensibilidad.



AWMENTOS EN L4 PRUDUCCION BRUTA SECTORIAL-REGIONAL, 1967-1971

{Cifres en millones de escudes de 1965)

SQoioron

Rogi_g ’
nes 1 2 3 4 5 6 2 8 9
Computacién NO 1 ; *
1 109416 12.76 : 022 b 213
; i i I
g %;3& 1 723.00 110. ’.gg %eo 1 ;
172.58 317.12 51,8 o §°' 3 +56
% 261 19098 089 B 153
i o - § 22:3 165.00 77439 : fég 15:2 Egﬁh
B owes g - R R
Computasién N° 3 8
1 09.1 12.76 022 e o
é 29949 : 33 2%:%8 _ 33&3 ’Eﬁ% é%:?
2,02 482,60 2 .go 36.28 ﬁ
z 16242 1 163.18 110. . 9o, 2 .13 178.
z e 18.0 = 2 a4 4 .
u J 16358 11.12 8o00 9.13 17.92
Comoutacién N° 4
é S 1 .Eu 128.66 ;{a l‘ta. g 2§.
3 fe 937.03 g{ig %Qh %235 82:%5
158434 363028 543,40 186. %? ghe 13%32% 1%%?& 2903 3
E 239,41 0 3.08 930s 281149 _22:({§ ; 15
a 3 0 L'l L ] L]
18 163 32 %322 i T#e33 lél‘? ZZ 2 %%'7
11 29424 : 11.45 8l4459 & 8.2 18.
Camputacién NO M4,1
: By B 22 BT EB
518.32 él.% 271§ 3:08 %'11;3
1 410.40 1 2%8 13 :él 1}}3.3% 237!142
g Bhezs TR a0 W 98 18 WA
10 169+38 11.66 ol . 18.78
1 o5l 109.91 802 ?.%ﬁ 19.%9
Computacién NO 4e2
1 109.16 12.76 22 11. 21,38
% 208.38 79433 ”3:85’ 365431 igzﬁ 3%:%5 gg:iﬁ
leo.u 093 29429 k0. .1812
2 16,44 15.1 167.0 13f. 125, 302,80
160.48 70600 g%% 46479 %;,g% gﬁ"ua liz. .

§ 1 413.17 95.30 . 68.92 722;2 1§ ¥
11 1099 118,20 e 8ock Z'ZZ 20132
Seclares Reglones

1, Agriculture 1. Tarapadd
2¢ Minerfs 2¢ Antofagasta
3« Industria 3¢ Atacama - Coquimbo

4, Construscién
5e Eleotricidad, gas
6s Comercio y Fe

7+ Propiedad de vivienda

8« Transporte
9 SOMO‘.O’ eto.

4¢ Valparefse -~ Aconcagua

5. Santiage

6e OtHiggins - Colchagum

7e Curicl = Taloa = Maule - Linares

8. fuble - Concepcién = Bfo=Bfo - Arauco = Malleco
9¢ Cautfn - Valdivie = Osorno
10, Llanquihus = Chilfe = Aysén
11, Magallanes



2.5 La estrategie de desarrollo regional
B T i . % \
Pocas ideas sé han introducido con mayor velocidad en la ‘jerga

profesional latinoamericana que la idea de "estrategia®. Tal vez
si esta mista velocidad ha impeédido ac¢larar, con algin esfuerzo de
precisién, la naturaleza, algénce y contenido del concepto.

D 4Qué és'realmente vna estrategi&:de desarrollo regioﬁal? En
qué med1da difiere una estrategia de un plan? ﬂEs%ratqgié'y politica
son conceptds 1gua1es o no?

A pesar del abundante uso del térqlno, la llteratura latino-
amerigana es verdaderamente modesta:en lo que a definiciones del
concepto se refiere y fuera del &rea latinoamericana - salvo contadas
excepciones_» el uso del coancepto es{pas; siemﬁfé implicito. .

En estas conditiones es sblo nétﬁﬁal recurrir al bien conocido

libro de llatus - Estrategia y Plan ~‘eh busca de aclaraciones. Para

Matus, una "estrategia'l, més que “algo" ‘es una 'forma’ de hacer ‘algo
y su definicibén del concepto se lnscrlbe en la contraposicién de los
proobaiﬁlentos normativos y estrateglas de planlflca01on.

L B;ocedlmlento normativo define un curso del proceso de

desarrollo que comprende las acciones nécesarias para cumplir deter-
mlnagos objetivos fijados g_nrlorl, pero sin ttilizar hasta sus - .:
Gltimas consecuencias el conocimiento de los factores que explicén
y determinan la conducta; las acciones propuestas no surgen de las
funciones reale’s de comportamiento, sino que se sobrepone a éstas
una norma de conducta coherente con los objetivos.®

"El procedimiento estratégico, en cambio, supone una respuesta

del sistema ante alteraciones deliberadas, respuesta que puede
orlentarse hacia el cumpllmlenuo de objetivos conscientemente
elegidod" 22/ (iatus, 1972).

39/ Subrayado en el original.

2 s ' /M&s adelante

¥

~



- 199 «

Més adelante el mismo autor agrega: b

“El concepto de estrategia se aplica al resultado .del proceso
de definicibén de la politica general, e incluye la exploracién previa
de las 'grandes alternativas' u opciones de aceidn; es decir, es un
.procedimiento para elegir y definir una politica.™

"La estrategia constituye una macroposicién de politica
econbmica e implica ua cierto tipo de andlisis integral que permita
definir objetivo y seleccionar la cadena de acciones y politicas
pertineates.” (lMatus, 1972.) J

Sin duda. que las ideas de Matus son -profundas y atrayentes,
pero es necesario pasar a planos menos abstractos para entender
cabalmente la nocidén de estrategia. Desde tal angulo, el campo del
desarrollo regional a escala nacional represeanta un campo extraordi-
nariamente propicio para concretar la idea matri;.

oQué sucede si simplificando en extremo el problema, se visualiza
el asuato del desarrollo regional a escala nacional como una situacidn
de intereses opuestos entre el "ceatro" y la "periferia'? ¢Qué
connotaciones adquiere entonces el concepto de estrategia?

Inmediatamente se percibe que una situacidn como la descrita
-guarda mucha similitud con un juego, particularmente con la clase
de juezos de suma cero. IEntonces se recuerda a2l instante que el
concepto de estrategia ha sido bien formalizado en el contexto de
la teoria de los juegos y que tal vez tal formalizacidén sea til en
el campo del desarrollo regional.

Una pregunta bisica en teoria de los juegos es cédmo representar
las decisiones de cada competidor frente a las decisiones secuenciales
de los otros. La respuesta es la siguiente:

"Aqui la nocibén de decisidén pura es reemplazada por la de
estrategia. Una estrategia es .una sucesibn de decisiones, en la que
se tienen en cuenta todas las decisiones pasadas, presentes o futuras
del o de los competidores. Una estrategia es, de hecho, un conjunto
ordenado de decisiones de caricter combinatorio. No se debe confundir
una decisién, un plan, una politica, una téctica, una estrategia.”
(Kaufmann 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 hipbtesis (innumerables de hecho) gque seria preciso
enunciar, se admite usualmente el siguiente significado: una estrategia
es un conjunto limitado a algunas decisiones importantes, frente a
ciertas decisiones importantes del o de los adversarios, y suficiente-
nente reducido para que sea posible explicafib de manera simple y
verbal, comprensible sin recurrir a ningfin simbolismo especial.’

(Kaufwann, et. al., op. cit., 1966.)

Mis adelante se hari uso especifico de las ideas anteriores al
definir una estrategia de desarrollo regional en un contexto dado.
Por aliora conviene explorar desde otros angulos la nocidn de
estrategia.

La planificacibén econbémica es unz actividad técnico-politica
cuyo propbsito es intervenir deliberadamente en el proceso de cambio
de una sociedad para acelerarlo, controlarlo y orientarlo en funcibn °
de una imagen futura de la sociedad, de su estructura y de su
funcionamiento. La imagen futura o imagen-objetivo de la sociedad
no estl definida sblo en términos de algunos parfmetros 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 construccibén de esta imagen-objetivo se trata de definir el tipo
de sociedad que se desea construir, por ejemplo, una sociedad mis
justa, més solidaria, mis democritica, mis consciente del proceso
de cambio tecnolégico del mundo actual y de sus cohsecuencias, mis
preocupada de la calidad de la vida que de la cantidad de bienes
materiales. En resumen, una imagen objetivo muestra no sélo 1la
magnitud del cambio sino también la direccidn del cambio.

Una estrategia muestra justamente gégg la sociedad se propone
alcanzar el estado definido por la imagenwobjetivo. No tanto qué
es lo que va a hacer especificamente sino c¢dmo se hard. Es una
definicién de los principios fundamentales que orientarfn el proceso
de cambio. Por esta razén una estrategia es, desde el punto de
vista formal, un pronunciamiento mis chalitativo que cuantitativo.

/8in embargo,
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Sin embargo, cada sisterna social (y el sistema espacial de un
pais es un sistema social) tiene su propia dindmica. Tiene sus propias
leyes internas de cambio que determinan el ritmo y la direccidn del
cambio. Por ejemplo, se sabe que el sistema urbano de Panami tiene
un bajo ritmo de cambio y se conoce que su direccién.apunta hacia la

macrocefalia del sistema.

Los sistemas; sean biolbgicos, sociales o de otra naturaleza,
reaccionan frente a la introduccién de elementos exbgenos que alteran
sus leyes de cambio ya sea mediante un rechace o mediante ‘la incore
poracidén del elemento desestabilizador al.propio sistema, generéndose
nuevas reglas internas de cambio. Por otro lado, si se desea actuar
sobre un sistema, existen siempre ciertas reéstricciones bésicas al
problemna. En relacibn 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 sblo puede
ser modificado en su funcionamiento sin alterar los parimetros funda-
mentales de él. Estos parfmetros pueden referirse a la vigencia de
las instituciones politicas, econbmicas y religiosas. DBajo estas
limitaciones una estrategia de desarrollo (refiriéndose ahora al
sistema econdmico) puede ser definida como la evaluaciédn de las
posibilidades miximas ‘de cambio, exbgenamente provocado, de un sistema,
sin que ello .llegue. a causar una reaccidn negativa de tal magnitud
por parte del propio sistema que anule el estimulo externo, e intluso,
que destruya al agente que provoca el cambio. El desconociniento de
estos principios o la incapacidad de percibir el limite exacto de
tensibn a que puede .ser sometido un sistema puede provocar las més
violentas reacciones.

¢Cémo se evallia este limite de cambio? 'Esto envuelve un complejo
proceso técnico y politico que sblo en una minima parte podri ser
realizado de una manera cuantitativa. Desde el pumnto de vista técnico
resulta posible evaluvar y comparar opciones o formas ce desarrollo.
Estas opciones generalmente se presentan. como opciones dicotdmicas

(desarrollo econbmico o desarrollo social) para facilitar su

/anfdlisis. En
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andlisis. En la préactica, sin ewbargo, la estrategia implica deter-

minar una adecuada combinacidén de tales opciones. Estas combinsaciones

o prioridades entre opciones se definen como principios guias ¥
conforman el marco de referencia en el cual se insertan las politicas.

Asi, también resulta posible interpretar el concepto de
estrategia como un coanjunto de decisiones que maximizan el cambio en
un sistema dado minimizando la reaccibn al cambio del propio sistema.

Es interesante observar que las pocas contribuciones que se
encuentran en la literatura acerca del contenido del concepto de
estrategia provienen no del mundo de los académicos sino del nundo
més pragmético de los asesores en proyectos especificos de desarrollo.
Asi, por ejemplo, un conocido consultor en desarrollo regional se
pregunta:

“¢Habrd algln 'término medio' para la planificacibdn del desarrollo
regional, entre la inaceptable crudeza de un enfoque de proyectos
aislados y la ampliamente demostrada futilidad de la planificaciébn
convencional?" (Bendavid, 1972.)

Bendavid mismo se responde desarrollando lo que &1 dencmina
como ‘‘enfoque conceptos—-estrategia-proyectos’’ consistente en la
elaboracibn de una secuencia de andlisis de tres pasos: i) la deter-
minacidén .de los conceptos estratégicos claves; ii) la determinacién
de la estrategia general de desarrollo; y iii) las recomendaciones
de proyectos.

En sus propias palabras:

"Los conceptos estratégicos claves en su conjunto constituyen la
estructura global dentro de la cual debe tener lugar el crecimiento
¥ hacia la cual éste debera orientarse si es que se va a traducir
en un desarrollo significativo a largo plazo. MNAas aln, el marco de los
conceptos estratégicos claves es instrumental para establecer las
prioridades globales de la planificacién y en consecuencia para
proveer una direccidn para asignar los usualmente limitados- recursos
de investigacidn y planificacibén disponibles para un trabajo més

detallado.f!
/"La estrategia
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"La estrategia general o global para el desarrollo es un
programa que singulariza el enfoque a ser adoptado con respecto a
cada uno de los varios aspectos de-la actividad regional, tanto
econbémicos como sociales y administrativos.!

“"Un proyecto que pueda ser recomendado es, para los propdsitos’
de este enfoque de la planificacibn, cualquier accibn que acarrea
un cambio en la naturaleza o cantidad de la produceidn regional, én
los sistemas de soporte (incluyendo la administracién), en el ‘bienestar
social, o en el acondicionamiento espacial.’” (Bendavid, 1972.)

Después de esta revisidn sumaria deé algunas de las interpre-
taciones dadas al concepto de estrategia, se puede insertar una
definicién mis precisa en el contexto del tema acd discutido.

Se diré, en consecuencia, que una estrategia de desarrollo

-regional es un conjunto limitado de decisiones importantes que,

teniendo tomo base las reacciones posibles del medio, tiene por

propésito principal maximizar -el cambio en un sistema rezional

minimizando al mismo tiempo las reacciones adversas del gistena.

Este conjunto limitado de decisiones se expresa mediante una secuencia

de combinaciones de.opciones alternativas, denominadas '“nrincipios

gufasi'. lLos principios gufas definen el marco de referencia en donde

58 insertan las politicas especificas.
Estos "principios guifas" reflejan verdaderamente la filosoffa
(e ideologia) con gue se encara un proceso de cambio y por consiguiente
contienen una carga considerable de elementos ideolégicos, politicos
y éticos. La importancia de este conjunto de lineamientos bésicos

Y. de la propia estrategia reside en el contenido de informacibn

incorporado en ellos y en la estrategia. Este contenido de ‘infor-
macibn és.extremadamente elevado para los distintos individuos,
grupos sociales y en general, para todos los agentes que de una u otra
forma son sujetos activos o pasivos del proceso de cambio. Como
consecuenciea, es la estrategia mas que una politica, la que permite
evaluar el grado de consenso o disentimiento geherado por un programa
Yy esto es extraordinariamente -importante en el contexto' de la
planificacibn.

/Asi, por
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As{, por ejemplo, cuando se afirma gue lo que se desea es un
desarrollo regional polarizado (lo que constituye un pronunciamiento
estratégico y no iuna politica) se estd en realidad generando ua
mensaje con una cantidad de informacidn muchisimo mayor que si se
afirma que se contruirén parques industriales en las ciudades A y B
¥y que se instalarin ah{ tales y cuales industrias. La estrategia
transforma més répida y mAs ampliamente una situacién de incertidumbre
en una situacién de riesgo (o de certeza en algunos casos) que una
politica. ’

A la luz de la definicibn anterior, la éstrategia no es un plan.
Un plan "constituye una coleccibdn finita y arbitraria de decisiones
que se dan a vnriori sin tener en cuenta las decisiones presentes

LRSS e e
o futuras de los competidores” (Kaufmann et. al, op. cit., 1966).

Desde un punto de vista més econbmico, un plan es un conjunto ordenado
Yy coherente de programnas y proyectos de inversibn, con clara identi-
ficacidn financiera e institucional y perfectamente delimitado en el
tiempo. Tampoco la estrategia es un ‘pre-plan®, es decir, algo que
se prepare rapidamente con la informacidn disponible en primera
instancia y sobre la base de algunas hipbtesis preestablecidas.
Menos afin podrfa considerarse la estrategia como un substituto del
plan, aunque debe reconocerse que en la practica suele ocurrir preci-
samente eso.

Resulta cbuodo pero peligroso considerar la estrategia como
un substituto del plan. Cémodo porque la estrategia permite pasar
por alto el usualmente complicado proceso de anflisis cuantitatiwvo
contenido en un plan y porque evita llegar al nivel de detalle en donde
se¢ hacen evidentes las inconsistencias de los pronunciamientos progra-
niticos. No obstante esta actitud envuelve el peligro, demostrado
en la préctica, de que la tarea de confeccionar un verdadero plan
sea indefinidamente postergada.

Para otros especialistas la relacidn entre estrategia ¥ plan
debe ser visualizada de manera distinta. En este caso se considera

la estrategia como un procedimiento de anflisis que se transforma en

/una etapa
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una etapa del proceso circular. de planificacibn, formalmente similar

a2 otras etapas que clésicamente han conformado el proceso de diseilo de
planes, como por ejemplo la etapa de diagndstico o la etapa de
evaluacibén. La etapa de formulacidén de la estrategia representa en
este caso la introduccién de una -innovacién en el proceso tradicional
de planificacibén y seria pertinente entonces investigar la razdn de
tal innovacibn.

Esto resulta relativamente sencillo de hacer si se recuerda que
la planificacién socioecondnmica reconoce como fuentes principales la
experiencia (en relacién al control del Estado) de economias
occidentales industrializadas y de economias estructuradas de acuerdo
al modelo socialista-merxista.

En el caso de las primeras, la. experiencia de planificacibn
nunca ha estado (o, en general no ha estado) asociada a cambios estruc=-
turales de importancia por la simple razdn de que tales cambios ya
habian ocurrido cuando el ejercicio de planificacibén comenzé a intro-

ducirse en tales sociedades, grosso modo, después de Keynes: Por

esto, la planificacibn’ en econouias industriales ha sido de una
naturaleza esencialmente adaptiva. Asf, la reaccibn politica al
plan (o 2 ciertas medidas generales del gobierno) no ha sido nuaca
un elemento determinante en el disefio del plan.

En el caso de las segundas, en donde efectivamente la préctica
de planificacidn ha estado muy directamente asociada al logro ‘de
modificaciones -substanciales de la sociedad, la organizacibn insti-
tucional impide resueltamente el disentimiente 7 por tanto la reaccidn
politica al plan no'existe.

Ea ambos casos entonces el proceso de planificacidn, bien que
por diferentes rezones, puede ser concebido como un proceso casi
lineal ‘en el que ciertos objetivos pueden- ser alcanzados de una
manera més o uenos mecénica y en el cual los problemas que apareceh
en la ejecucidn son siempre atribuidos a cuestiones de naturaleza

técnica.

/Muy distinto
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Muy distinto es €Y caso de economias en desarrollo en las
cuales hay un cierto juego politico y en las cuales la estructura
es de tipo mixto, con importante participacidn tanto estatal como
privada. En estos casos, la presencia de grupos de poder politicamente
activos cuyos propdsitos pueden diferir considerablemente de los
objetivos del gobierno, hace necesario modificar el método de plani-
ficacibn de manera de incorporar en el plan nmismo una forma de
accidn y reaccidn politica.

La consideracidn anterior estéd, por supuesto, por encima de
cualquier divisidn simplista en términos de fuerzas 'progresistas"

y "retardatarias™ en relacidn al proceso de cambio. Se trata simple-
mente ‘de reconocer que la planificacién se inserta en un contexto
politico en donde se enfrentan diferentes grupos de poder, cada uno
nmovido por sus propios intereses de grupo o de clase. En este sentido,
resulta completamente estéril que el planificador y el tomador de
decisiones establezcan linealmente que el objetivo A serd alcanzado
mediante la aplicacién de la polftica 3, a menos gue se haya verificado
previamente la factibilidad politica de tal medida.

Si bien la estrategia debe considerarse como una etapa en el
proceso de formulacidn de un plan, ello no implica que la dimensibn
temporal de la estrategia sea idéntica a la dimensidn del plan.

Usualmente la estrategia se define para un horizonte de tiempo
bastante mAs extenso que el plan. Esto tiene la ventaja de transformar
la estrategia en una especie de envolvente geométrica de una serie de
planes secuencialmente ubicados en el tiempo. De esta manera la
estrategia proves un marco de referencia dentro del cual se modifiban
los planes actuales y se generan nuevos planes manteniendo siempre la
vigencia de algunos objetivos y principios bAsicos. En otras palabras
la estrategia permite o debiera permitir dar continuidad a largo
plazo a las acciones del gobierno, acciones que, en una dimensidn

temporal mis linitada, se traducen en planes y programas.

/Esto implica
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Esto implica por otro lado que el disefio de una estrategié
presuponga un considerable y diffcil esfuerzo de imaginacién. En
efecto, en el filtimo cuarto del siglo, nada podria ser més erréneo
por parte del planificador que considerar la estrategia como una
simple extrapolacién lineal del pasado. El considerable y cada vez
més acelerado ritmo de cambio tecnolbgico tornaré obsoletos en
diez afios conceptos que hoy dfa pueden tener la categoria de dogmas.
Hoy disa, la distancia entre Buenos Aires'y Cérdoba puede ser tenida
por considérable. &Cuil serd la situacién en quince o veinte afios
més? <Cudl seré su impacto sobre las ideas vigentes de descentra-
lizacibn y desconcentracién econdmica? Despuds de todo, la fricciba
del espacio, base de toda la conceptualizacidn del desarrollo
regional, es absolutamente dependiente de los medios y costos de trans-
porte y comunigacidn. ;

Por otro lado, la ‘estrategia incluye una jerarquizdcidn de las
propias categorfias de anflisis utilizadas en el diseiio estratégico.
Asi como a nivel global una estrategia puede dar prioridad a2l consumo
por sobre la inversidn o as{ como a nivel sectorial una estfategia
puede establecer un mayor énfasis en el desarrollo agropecuario que
en el desarrollo industrial, del mismo modo a nivel espacial la
estrategia jerarquizard sus propias categorfas de andlisis, es decir,
se establecerd un sistema cde prioridades regionales. Este proce-
dimiento cumple con un doble propdsito: por un lado ordena la accidn
en el tiempo yy por otro, ayuda a la definicidén de las politicas
globales que serin establecidas en cada regidn.

Finalmeatz, una estrategia tampoco es una politica.

La estrategia constituye el nexo entre el reconocimiento del
orden actual de cosas (diagnbstico) y los objetivos éénerales de
desarrollo ¥ constituye asimismo el marco en donde se insertan las
politicas econdmicas especificas.

Usualmente una polfitica econdmica “cualquiera se define en términos
de constituir "un instrumento para trafisformar una situacién actual en

una situacidén futura deseada’. - En otras palabras, una "polfitica'

/también aparece
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también aparece inserta entre un diagnéstico y un conjunto de objetivos.
Se requiere entonces de precisién mayor para distinguir entre estrategia
vy politica.

Si Mestrategia' y Ypolitica' no son la misma cosa, équé es pues
lo que las diferencia?

La relacidén entre ''estrategia® y "politica" es similar a la
relacidn existente entre la seleccidén econémica y la seleccién
técnica de alternativas. Asi por ejemplo, la eleccibn de utilizar
recursos dacdos en la construccibén de una siderfirgica o en la
construccibén de una usina eléctrica es una tipica eleccibn econémica;
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 eatre uno y otro proceso de seleccibn
radica en que en un caso deben seleccionarse fines y en otro se
seleccionan medios.

Una politica es asimismo, un conjunto de instrumentos (parametros)
que se utilizan para modificar la trayectoria de una serie de variables
o funciones para alcanzar en determinado tiempo ciertos estados
finales (objetivos) de las mismas variables o funciones. ILa politica
es una accidn deterninistica; la estrategia es un procedimiento
nés estocistico.

A 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 fitil separar las
posibles opciones en dos categorfas y examinar primeramente la més
inportante opcibén general del desarrollo regional para ensezuida
revisar un conjunto de opciones mis especificas.

Si "'centro’ y "periferia’ denotan simplificadamente los actores
del juego regional y si, coito se seilald en el Capitulo I, la transfe-
rencia de excedentes del centro a la periferia representa la forma
usual de financiar el desarrollo de la periferia, la primera evaluacibn
contenida en la estrategia se refiere sin duda a la evaluacibn de

/los mérgenes
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los mirgenes de accidn dentro de este proceso de transferencia.
¢(Hasta qué punto puede reducirse el crecimiento del ceatro para
favorecer a la périferia? O puesto de otro modo, éa qué nivel debe
llegar el esfuerzo de desarrvollo en la periferia? ¢Cull es el
punto exacto de equilibrio entre los esfuerzos relativos del pais
tanto en la periferia como en el centro?

‘La respuesta a las preguntas anteriores tiene un muy fuerte
contenido politico &9/ y pdr tanto la evaluacibén de opciones
alternativas ser& diffcilmente cuantificable. Sin embargo, en

algunos casos simples (y en este caso la simplicidad estd dada por

el nfimero de regiones) serd posible intentar un ejercicio de simulacién

del crecimiento regional con el objeto de disponer de elementos de
juicio objetivos. La discusidn que sigue se basa en un pequefio
ejemplo puramente ilustrativo desarrollado con ocasibn de la

preparacidn de la estrategia de desarrollo regional de Panamé &L{

en cuyo caso el problema se simplificé trabajando con ‘sélo tres grandes

regiones y suponiendo adicidnalmente que una de ellas crecia siempre
al mismo ritmo que el pafis. Tal artificio reduce el problema a
términos de dos regiones; afin con las simplificaciones extremas el
ejemplo es muy ilustrativo.

Se sefiala en el documento mencionado:

"Aun sobre la base de cifras estimativas es ficil apreciar
dos hechos significativos: i) una concentracién excesiva del
crecimiento en la lMacro Regién 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
absoluto y relativo de la situacién per cépita en la Macro Regién
Central-Occidental; y ii) un esfuerzo desproporcionado de crecimiento
en la Macro Regidn Central-Occidental (nuevamente, del orden de
un 10 por ciento anual) reduciria el crecimiento de la Macro Regidn

Metropolitana a niveles que comprometerian los propbsitos de la

4o/ Recuérdese la discusidn acerca de la factibilidad politica del
desarrollo regional en el Capftulo I.

41/ onNu/oTC, Estrétegia de desarrollo regional de meciano y largo
plazo de Panama, Panama, 1075

/propia Estrategia
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propia Estrategia Nacional e impedirfan 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 accidn consistente en mantener el
crecimiento de la llacro Regién Metropolitana dentro de limites que
en su cota inferior no impliquen una contradiccién con los grandes
objetivos nacionales y que en su cota superior no se traduzcan en
un empeoramiento de la situacién existente en la Macro Regidn Central-
Occidental y consistente tambifn en asegurar la transferencia de
excedentes de una regién a otra otra." (ONU/0TC, 1975.)

¢Cémo se llegd a esta conclusibén? En parte mediante un
simplificado ejercicio de simulacibn elaborado a partir del modelo
de compatibilizacién de metas globales (nacionales y regionales)
discutido en la seccidn prececente de este capitulo. A partir de
un dato inicial (un crecimiento global anual del 7 por ciento) ¥y
suponiendo que la llamada Macro Regibén Oriental creceria siempre
en forma paralela con el pais, se ensayaron cinco estrategias

alternativas, tal como se muestra en el cuadro siguiente:

/SIMULACION DE



STULACION DE ALTERNATIVAS DE CRTCIMIENTO REGIONAL

Estrategia e (rg*1) » r; O A
Crecimiento globals 7% ¥y 007 1.07 0.02 0,020 1.000 1,07
Ningtn cambio en la ¥y 0.07 1.07 0.65 8.650 1.000 1.07
estructure espacial ¥3 0 o 1.0 0433 0330 1,000 1.07
Crecimiento globals 7% ¥1 0.07 1.07 0,02 0.020 1.000 1.07
Concentracién Mediena ¥2 0409 1.09 0.65 0662 0.982 1,07
en la Maoro Regfon g 8

fa e «U3 e o . 1.
Nolesapatitens ¥y 0.03 1.03 0 ?3 0.318 1 ‘03 | 07
Crecimiento globals ‘7% y3 0.07 1.07 0.02 0.020° 1.000 1.07
Conoentracién Alte ¥5 0410 1.10 0+65 0.669 0.972 1.07
en la Macro Regién
: “ . 5 5 1,044 1.
Metropolitana Ty fef2 g 033 Q51 &7
Crecimiento global: 7% ¥y 007 1,07 0.02 04020 1.000 1.07
Desconcentracién Mediang :
: * . o- [ ] 1.0 1.
en la Maoro Regién Ty Sl As98 65 0. 644 , 03 o
Central Occidental ¥q 0409 109 0.33 0.336 0.982 1,07
Crecimientoc globals 7% ¥y 007 1.07 0.02 0,020 1,000 1.07
Desconcentracién Alta ¥2. 005 1.05 0.65 0,640 1.016 1.07
En la Maoro Regién :
L] 1. 0' o. 2 3 4
Central Occidental ¥g1 910 et 0.33 4o 4 7

_5/ ¥y = A Macro Rogi6n—0r1e~.1¥e.1; ¥ = Macro Regién Metropolitans s y3 = Maoro Regién Certral Oceidantale
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El significado de los simbolos del cuadro anterior es el
siguiente:

. ws e w L

¥; = tasa de creciniento anual,del PIB de la regibn it

.p? = coeficiente de participacibn de la regién "i'" en el PIB
del pais en el afio "o

p§u= idéntico significado en el afio ‘'t

Sobre la base de las cifras resultantes del ejercicio se hace
el siguiente comentario en el documenfo aludido:

Mees 81 en el anflisis anterior se introduce la tasa de creci-
‘miento de la poblacidn regional es facil apreciar que de las alter-
nativas estratégicas examinadas, las finicas realistas, dados los
pronuanciamientos oficiales sobre la estrategia global, son la
estrategia B (Concentracién liediana en la Macro -Regidn Hetropolitana)'
v la estrategia D (Desconcentracidn Mediana en la lacro Regibn Central-
Occidental). En efecto, la estrategia A tiene més que nada un interés
tebrico; de hecho seria casi imposible mantener un equilibrio tan
cuidadoso. La estrategia C (Concentracibén Alta en la Macro Regibn -
Metropolitana) implica un empeoramiento absoluto del producto
per capita en la llacro Region Central-Occidental y por tanto resulta
socialmente inaceptable. La estrategia E (Desconcentracién Alta en la
Macro Regién Central-Occidental) contradice los lineamientos de la
estrategia global y en este caso, el cédlculo aritmético pasa por alto el
hecho de que los objetivos vy metas de uvna regidn metropolitana de gran
tamafio relativo no pueden diferir significativamente de las metas
nacionales (en esta alternativa la meta regional es un 23.6 por ciento
inferior a la meta global) por la simple razbén que macro-econdmicamente
una regidén metropolitana casi se confunde con todo el pais.’ (ONU/OTC,
1975.)

La seleccidén de una de las dos estrategias que aparecen como
viables envolveri generalmente un procedimiento de nivel politico.
Queda asi decidida la magnitud del esfuerzo relativo del pafis tanto
en el 'centro" como en la "periferia'; en otros términos, la opcibdn
general de la estrategia de desarrollo regional queda determinada.

/Justificacdamente podria
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Justificadamente podria argumentarse que el modelo utilizado en
el ejercicio precedente es demasiado simplista (por ejemplo, cualguiera
puede adivinar la igualdad de los coeficientes de capital que aparecen
implicitos) como para avalar una opcidn tan importante. - Zsto 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 itil desde tal punto de vista. Aunque no serd discutido
en esta oportunidad, es posible pensar en la factibilidad de utilizar
en este contexto los criterios clisicos de decisibén, ya sea para
estrategias puras o para estrategias mixtas (Baumol, 1965).

Una vez seleccionada la opcibén bésica de la estrategia deben
seleccionarse una serie de opciones o combinaciones de ellas que dan
origen a los "principios guifas’ de la estrategia. Como es claro,
s8lo se pasard revista a las mls importantes y generales de tales
-opciones.‘

No tocas las opciones que son evaluadas mediante el proceso
estratégico son, propiamente hablando, opciones regionales como tales.
Por ejemnlo, el énfasis. (y por tanto la seleccibn ce una epcibn dada)
relativo.entre el desarrollo econbnico y el desarrollo social es en
verdad una opcidén que se ubica mejor en el contexto del disefio de la
estrategia global del pais. No obstante y en virtud de la heterogeneidad
que se supone caracteriza al sistema regional es posible discriminar
interregionalmente una opcibn ya elegida a un nivel global. Otras
alternativas son sin embargo, propias del campo de accibén- de la plani-
ficacibn regional, como es el caso de la clésica alternativa entre
desarrollo equilibrado y desarrollo desequilidbrado, cuando estos
términos son planteados espacialmente.

La primera ppcidn que puede hacerse en términos de la estrategia
del desarrollo regional (sin que ello implique una prioridad fija)
tiene que ver con la asignacién de funciones en términos institucio-
nales, es decir, se trata de especificar cuédl serid la responsabilidad
tanto del sector pfiblico como del sector privado. en la promocidn

desarrollo regional. En el lenguaje politico diario esto equivale

/a "fijar
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a "fijar las reglas del juego™, proceso ea el cual la experiencia
indica que es mis importante la fijacibn de tales reglas que el
contenido mismo de las reglas.

Algunos autores han introducido-una distineién entre~doé»tipos
de planificecidn regional: la planificacién de ajuste o pasiva
(o adaptiva) y la planificacidn de desarrollo o activa. Conducir
el an&lisis en téruminos de esta diferenciacién es fitil para los
efectos de identificar el rol que le corresponde tanto al sector
plblico como al sector privado.

Segfin Hermansen, la planificacibn espacial de "ajuste' se basa
principalmente en el reconocimiento del influjo de las tendencias
generales del desarrrollo, en el sistema espacial. La evolucidn de
este ltimo se concibe come una respuesta a la presidn y a las nece-
sidades del desarrollo econbmico nacional. La tarea‘de la planifi-
cacién regional es entonces facilitar el proceso de evolucidn espacial
para alcanzar en el futuro una estructura espac¢ial Sptima (Hermansen,
1969).

De otro lado, la planificacibén de "desarrollo', reconociendo
la interaccidn entre el desarrollo econdmico ¥ la evolucidn espacial,
trata de ideatificar y lograr, en un marco dinémico e histérico,
una modalidad de evolucidn de la estructura espacial gque en cualquier
punto del tiempo sea la més eficierite para promover un proceso
sostenido de desarrollo econdmico répido.

La prevalencia de uno u otro tipo-de enfoque - que no esté
desprovisto de.-un cierto contenido ideolbgico ~ determina en buena
medida la participacidn relativa del séctor pfiblico y del sector
privado en las tareas del desarrollo (regional).

Si la planificacién se entiende como un proceso de "ajuste',
el rol del sector pfiblico disminuye de inmediato, reduciéndose a un
pepel de proveedor de economias externas que favorezcan a su vez el
désempeﬁo del sector privado, verdadero motor del desarrollo de

acuerdo a esta posicidn.

/Por el
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Por el contrario, en la medida en que el proceso de planifi~
cacibén espacial es entendido como .un proceso de planificacibn’ de
"desarrollo’, el papel relativo .del isector piiblico pasa 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 implf{cito. Precisamente para aprovechar la
capacidad de este sector,. cuando prevalece el enfoque de ''desarrollo',
se hace absolutamente. necesario que el Estado fije las normas que
guiarén el proceso de cambio, es decir, las reglas del juego.

No es necesaric que la opcibn anterior y la ulterior definicién
institucional de tareas sea 'idéntica para todo el sistema regional.
Aparentemente, en regiones altamente capitalizadas (como serian las
regiones de tipo metropolitano) la planificacibén espacial podria
tener un cardcter mds pasivo, ayudando indirectamente a un. mayor
desplazamiento de los recursos gubernamentales hacia las regiones
menos capitalizadas en donde el enfoque deberia ser més activo..

En cualquier caso, la especificacidn institucional de tareas
entre el sector pfliblico.y privado de la economfa, parece constituir

un elemento importante en la generacidn del grado de consenso- social

minimo que posibilita un esfuerzo de desarrolio.. -

Dejando de lado esta opcibn de carécter institucional, la
definicibén de la estrategia de planificacidn regional implica
seleccionar acciones de entre una serie de alternativas dicotdmicas
que son clésicas en la literatura.

Asi por ejemplo, la estrategia deberé elegir entre un patrén

de desarrollo equilibrado o un:patrén de desarrollo desequilibrado.

Hay que observar que los términos desarrollo ‘lequilibrado’ y
desarrollo 'desequilibrado” pertenecen por completo al arsenal

conceptual de la teoria .del crecimiento.econdmico formulada en su

gran parte sin ninguna connotacibn espacigl. No obstante, estos
mismos términos suelen ser utilizados dentro del .contexto del desarrollo
regional, sin que se precise su contenido exacto y dando lugar asi a
una serie de confusiones.

=t /La teoria
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" La teoria del crecimiento econémico equilibrade, desarrollada

principalmente por Casael, Nurske, Lewis y Rosentein-Rodan, apunta-

en lo esencial a la superacidn del problema de la estrechez del
mercado en economias en desarrollo, como escollo principal para la
implantacibn de nuevas inversiones industriales. De ahi la necesidad
de planear simult&neamente un amplio conjunto de actividades (indus-
triales) interdependientes, de forma qué el incremento (directo e
indirecto) de ingresos generado asegure un mercado suficiente para

el paquete de inversiones. Tal situacién no. se lograri, a juicio de
los autores, mediante proyectos individuales, cada uno de los cuales
estaria sobredimensionado en relacidén -al tamafio del mercado existente.

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

sectorialess No hay ninguna referencia - ni explicita ni implicita =~

a problemas de desarrollo espacial de la econonia.

Por otro lado, la teorfia del crecimiento econfmico desequilibrado

que aparece en buena medida como una reaccibn intelectual a la teoria
anterior, se asocia principalmente a nombres como Perroux, Hirschman
¥y Myrdal. .

A lo menos en sus primeras formulaciones, la teoria de crecimiento

desequilibrado también aparece como usa ‘teoria completamente a-espacial

en que el énfasis se coloca en las innovaciones discontinuas (siguiendo
el pensaniento de Schumpeter) que se generan en ciertos puntos (firmas
o industrias) de la estructura productiva, puntos que, mediante

efectos hacia adelante y hacia atris, comunican,los impulsos de
crecimiento hacia otras actividades. Cabe destacar que es sdlo
incidental (y ea cualquier caso posterior) la referencia. geogréfica

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 aclaraciones, cabe preguntarse entonces que signi-

ficado espacial tienen los conceptos de equilibrio y desequilibrio,

/No debiera
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No debiera haber ninguna confusién en este punto. En un momento

dado del tiemno existe un determinado sistema interregional con una

estructura dada. Esta éstructura estd definida por la naturaleza de

los subsisteras componentes y por el tipo de relaciones gue ligan
entre si a estos subsistemas.

Un crecimiento equilibrado cdel sistema interregional sblo 'puede
significar un proceso de crecimiento que mantenga invariante la
estructura del sistema, modificando 86lo la escala del propio sistema.
Esto sdlo puede lograrse si todas las regiones se expanden a una misma

tasa de crecimiento, que corresponda, obviamente, a la tasa de creci-

miento nacional.

Si bien el concepto de crecimiento equilibrado ‘del sistema
regional puede ser definido sin ambiguedades, debe reconocerse que
--en los términos propuestos - el concepto no tiere gran valer
estratégico, ya que el "equilibrio’ serd tanto mls dificil de mantener
cuanto mayor sea el tamafio del sistema interregional, es decir,
cuanto mayor sea el nfinero de regiones.

Por otro lado, la& opcidén de desarrollo desecuilibrado no

resulta tan facil de definjr. 'Por oposicidn, 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 ach

miltiples alternativas siempre dentro de la opcibén de desarrollo
desequilibrado. ‘

Ahora bien, si la estructura actual y el funcionsmiento del
sistema regional 'son juzgados como ineficientes (en relacibén a los
objetivos més generales de tipo global, por ejemplo), es claro que
la estrategia deberid, desdeé esté-punto de vista, adoptar uia modalidad
de crecimiento -desequilibrado. Cowmo el proceso de planificacibn
regional sblo tomaréd forma efectiva precisamente cuando Ya evaluacibn

del sistema es negativa, se sizue que coro norma, la estrategia de
=] 9 — 5

desarrollo re~ional deberd ser desequilibrada.

/La fornma



La forma anterior de diferenciar y definir los conceptos de
desarrollo equilibrado y desarrollo desequilibrado puede parecer
excesivamente simplista a primera vista. No obstante es la finica
manera de trasladar al plano espacial conceptos gque, como se sefiald,
tienen su origen y su mayor aplicacidén dentro del contexto puramente
funcional de las teorias del crecimiento econémico.

Obsérvese de paso dos hechos. El primero dice relacidén con la
relatividad del concepto mismo de equilibrio, el que no puede ser
definido si no es en relacidn a un punto o momento dado; esto
sugiere que la interpretacidén hecha anteriormente no es la finica
posible. El segundo dice relacibn con la ausencia de correspondencia
estricta entre la interpretacibén funcional y espacial de los conceptos
equilibrio y desequilibrio. Podria concebirse en consecuencia, un
crecimiento econdmico equilibrado a la Rosenstein-Rodan, en términos
de actividades, el que podrfia generar simulténeamente un crecimiento
espacial completamente desequilibrado y a la inversa.

Otra opcibén entre alternativas formalmente excluyentes que
deberéd incluir el disefio de la estrategia se refiere a los conceptos

de desarrollo vertical versus desarrollo horizontal.

Esta opcibén, tal como ha sido planteada .por Matus (ilatus, 1969),
encuentra sus raices en una zlternativa planteada desde antiguo por
los especialistas regionales y que se resune en una pregunta: <idebe
moverse la poblacibdn 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 infra-structura, es decir, en lugares en donde esté garan-
tizada la generascibn de economias externas que hagan atractivas
nuevas inversiones. Por razones histéricas faciles de explicar,

en América Latina este patrdén de desarrollo se ha caracterizado en

general por mostrar una localizacidn litorfinea. El concepto de

desarrollo vertical se enlaza, por otro lado, con la modalidad de

desarrollo por diversificacidn en contraposicibén a un patrén de
ampliacibn y se afirma que la diversificacidén serfia la forma tipica
/de expansién
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de expansién de las economfias capitalistas dependientes (mayor
diversidad de modelos de autombévilés, siempre producidos para. un
segmento de la poblacién, por ejemplo).

En el desarrollo ‘'vertical™ lo esencial es que los recursos
del pais se desplazan hacia la localizacién preexistente de la
poblacién. La légica de este tipo de desarrollo descansa en la
premisa de que los centros urbanos existentes estin operando en
condiciones de costos decrecientes en relacidén a la adicibn de
poblacién y actividad econdmica. Segln los detractores de la opcibn
"vertical?, esta hipbtesis seria falsa, 2 lo menos en bastantes casos
y ademéds, tal opcibén presenta una serie de problemas laterales
vinculados a la desocupacidn, distribucibén del ingreso.y marginalidad.

Por otro lado, el concepto de desarrollo horizontal se basa

en una planificacibén 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 exactamente el
proceso inverso del desarrollo vertical.

‘No cabe duda alzuna que en un continente como América Latina,
pricticamente vacio en su interior, la opeidn de desarrocllo horizontal
tiene un gran atractivo. No sdlo se ocuparia el espacio, objetivo
ya de por si deseable; més ‘importante resulta destacar que este
proceso de ocupacibén del espacio pedria basarse en el uso de
tecnologias intensivas en mano de obra; a lo menos en ciertos
sectores. Asi, la ocupacibén del espacio, la construccidn de nuevas
ciudades, la explotacidn de nuevos recursos y otras actividades
sinilares podrian zenerar mun volumen de ocupacibédn considerable.

Es claro el impacto que se podria lograr en relacibén a la distribucidn
del ingreso y en relacién a la marginalidad provocada por un proceso
de industrializacidn capital-intensivo. Naturalmente, la estrategia
de desarrollo horizontal estid acompafiada de profundas alteraciones

en el modo de produccidén industrial, es decir, se asocia a un patrén

de ampliacibn del consumo masivo.
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Ahora bien, detrfs de la opcidn desarrollo vertical versus
desarrollo horizontal, existe un claro problema 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 mayor uso de recursos que el desarrollo
vertical. Sin embargo, una evaluacidn correcta de ambas alternativas
necesariamente tendrfa que ser efectuada en un marco dindmico de
largo plazo. Ademds, es posible reducir considerablemente los costos
de la formacidn del capital social del desarrollo horizontal si se
adopta un mecanismo de formacibén de capital tal como el sugerido
por Nurske, es decir, utilizando el excedente de poblacién rural.

Otra eleccibn, en términos de opciones de desarrollo, que
conforma el proceso de diseéfio de la estrategia, se plantea en relacidn
a la seleccibén de un patrén de desarrollo polarizado versus un patrén

de desarrollo no polarizado.

Sin duda posible, &ste ha sido el elemento mis importante en la
discusidn académica y en la prictica de la planificacién regional en
América Latina en los filtimos afios. Por otro lado, si un concepto
o una teoria (aunque tal denominacién 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 aznteriores justifican entonces un tratamiento
relativamente extenso del problema en estas péginas, con el propdsito
de situar una opcibén tan importante en un marco suficientenmente
general y adecuado.

La teoria del desarrollo polarizado, originada principalmente
en los trabajos de Perroux, es esencialmente una teoria de crecimiento

desequilibrado en la cual conceptos tales como innovacibén, dominacién,

¥y transmisibn juegan un papel blsico. Por otro lado, la teoria tiene
una estructura esencialmente inductiva, estructura que emerge de la
/observacién empirica
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observacidn empirica en el sentido de que el crecimiento no aparece
en todas partes en forma sinulténea sino que tiende a aparecer -en
ciertos puntos (polos) del sistemz econbmico, a partir de los cuales
se propaga hacia otros puntos con intensidad y efectos variables.

De una teoria "pura' del crecimiento econdmico, la teoria del
desarrollo polarizado rénidamente se transformd en una teoria del
crecimiento "espaciali! en la misma medida que el concepto de "polo'
fue erréneamente asimilado @ la nocidn de ‘'centro urbano®.

Desde el punto de vista operacional la teorfa del desarrollo
polarizado puede dar origen a por lo menos dos estrategias especificas
o formas concretas de interpretar y:aplicar los conceptos originales:
una polarizacién '"puntuali y una polarizacién "areal’. Cada forma -
especifica estd asociada particularmente a la naturaleza de la
estructura de los sistemas urbanos que servirian de soporte a las
acciones econdmicas que se diseflarén. €Como este es un pumto no
incorporado a la literatura es preciso ‘examinarlo con algfin detalle
para ‘discutir enseguida el contenido concreto de una opeida de
desarrollo polarisadoe.

El tamafio geografico de los paises, el tipo de distribucibn de
ciudades que presentan .y la naturaleza de las estrategias de polari-
zacidn funcionales a cada caso particular, 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 asociacibén entre estos elementos. TFracaso
en todo caso més aparente que real, porque cono alguien sefialaba,
del desarrollo .polarizado (en América Latina) se podria decir lo
nisno que del Cristianismo: no puede haber fracasado algo raramente
aplicado.

Para comenzar el examen de la interrelacidén del tamafio geografico
con la distribucibn de ciudades y con las estrategias de desarrollo
polarizado es Gtil tomar como punto de partida el conjunto de hipbtesis

(tecnolégicas) elementales de la teorfia del desarrollo polarizado.

/Reducida a
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Reducida a2 su.expresidén més simple, ld teorfia del desarrollo
polarizado se basa en un conjunto de hipbtesis, cuya validez en una
situacibn dada constituye un requisito indispensable para estructurar
una estrategia del desarrollo polarizado con alguna posibilidad de
éxito. Estas hipbtesis pueden ser formuladas de la manera siguiente:

a) existe un proceso de polarizacidn funcional (es decir, el
crecimiento econdmico puede ser visto como una serie de desequilibrios
causados por la aparicibn y desaparicibn de una serie de actividades
innovadoras, dominantes y propulsivas);

b) existe un proceso de polarizacidn geogrifica (es decir, la
estructura espacizl se modifica como efecto de la aphricidn y desa-
paricidn de centros urbanos que generan fuerzas de atraccidn y de
difusibén sobre las actividades econdmicas del medio geogréfico);.

c) ambos procesos son procesos autocontenidos (es decir, hay un

efecto de retroalimentacién reciproca de manera que cualquiera de los
dos procesos induce la aparicibdn del otro);

d). es posible introducir exbzenamente estos desestabilizadores
(polos) en la estructura funcional ée actividades 'y por esta via
es posible provocar la polarizacgidn geografica.

La: validez de las hipbtesis anteriores no se discute generalmente
en el casoc de econonias desarrolladas en donde se dan las dos condi-
ciones laterales bAsicas que permiten plantear tales hipdtesis y que
permiten en consecuencia el .planteo de una estrategia de desarrollo
polarizado. &Estas condiciones se refieren a la existeacia de

relaciones interindustriales que definen un cuadro de transacciones

relativamente lienoc y a la existencia de relaciones interespaciales

(o interurbanas) que tambidn definen un cuadro de transacciones més
o menos completo. In estas condiciones y dada la validez de la
hipbtesis de retroalimentacién, es licito pensar que la introduccién
de una nneva actividad ''polar" generari una serie de efectos que se
difundirén simultineamente a través de la matriz de relaciones

industriales v a través de la matriz de relaciones espaciales.

/E1 problena
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E; problema bisico reside en que estas condiciones no se dan
por lo general en las economfas en desarrollo. Las relaciones inter-
industriales son escasas y débiles; las relaciones interespaciales
lo son més afin, Justamente se trata de economias poco integradas.

Por esta razén, una estrategia de desarrollo polarizado en
una economia en desarrollo tiene un contenido completamente distinto

y mucho mis complejo. No s trata 5610 de 1ntroduc1r elementos

desesta01llzadores onlos) en el 81stema, ‘al mismo tiempo debe crearse

el sistema de relaciones econémlcaslyJ_sobre todo, eapaclales.

£l s1ﬂn1f1cado 1nmeqiato del reconoclmlento del hecho anterior
consiste en la admisién de que una estrategla de desarrollo polarizado
envuelve una cantldad mucho mayor de recursos financieros, tecnoldgicos
vy de administracién que lo que suele suponerse. En otras palabras
una'estrétegia de desarrollo polarizado correctamente concebida es un

asunto de gran escala més que una sucesién de pequeilas acciones aisladas.

El segundo elemento que se necesita introducir para dar forma
a un enfoque mAs integrado del fendmeno de polarizacién es el tamafio
geogréfico absoluto de los paises. Ilaturalmente, puede esperarse,
a Eriori, que existan algunas diferencias en la forma de insertar
una estrategia de desarrollo polarizado en paises ‘'pequeilos™ y en
paises Vgrandes'’. Este punto ha'sido escasamente incorporado en la
literatura propiamente regional; entre otros; Geisse y Coraggio
(Geisse ¥y Coraégio, 1970) desde un punto de vista, y Gutiérrez,
Ortfz y Villamil (Gutlérrez, Ortiz y Villamil, 1971) desde otro,
ofrecen contribuciones relevantes en relacién al tratamlento del tema
de esta monografia.

Si bien dirigido a problemas de planificacidn metropolitana,

el conocido articulo de Geisse y Coraggio provee un excelente

ejemplo de cbuo distintas escalas espacizles reQuieren de diferentes

instrumentos de control y orientacidén, fundados en conceptos no
tradicionales. La argumentacibn de ambos autores, referida a regiones
metropolitanas, podria perfectamente utilizarse en el caso de paises
nuy pequeilos que, bajo ciertas condiciones, operan como ''grandes
ciudades'.
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Por supuesto, Geisse y Coraggio no sélo abogan por un cambio
de enfoque metodolégico en razén de una cuestibén de escala de tamafio
regional; es claro que su argumentacidén se basa, correctamente, en
la diferente estructura funcional de un Area metropolitana. No
obstante, y desde el punto de vista de la materia en discusidn,
subsiste el hecho de que pafses ‘'pequeiios’’ podrfan ser también
conceptualizados como una 'gran ciudad", dependiendo ello, naturalmente,
del grado de interdependencia y movilidad interna. Resulta entonces
que en el caso de paises 'pequefios” también seria necesario un cambio
en la manera de enfocar la planificacibn regional y por inclusibn,
serfia necesario también un cambio en la manera de conceptualizar la
insercién de una estrategia de polarizacidn, si en definitiva é&ste
fuese el instrumento 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-
ficacibn - demasiado keynesianos y en consecuencia basados en hipdtesis
de escasa apertura del sistema econbmico - para operar en paisés
pequeilos, normalmente caracterizados por un grado considerable de
apertura. | ’ '

Si bien los autores citados dirigen su estudio casi exclusi-
vamente a los aspectos zlobales de la planificacibén econbmica, no
resulta menos cierto que'al entender la planificacidn regional
(a escala nacional) como un componente de la planificacidén nacional,
aquélla deberfa modificarse en su praxis en la misma medida en que
se altera el contenido de esta Gltima. A su vez, si una estrategia
de polarizacibén estd contenida en un esquema de planificacidn
regional, también deberid, bajo condiciones de elevada apertura, ser
replanteada en su contenido y alcance.

Tomando como punto de partida el conjunto de caracteristicas
que tipifican a los pafses pequeiios los.autores citados sugieren un
modelo cde planificacidn mis orientado al control de los flujos
intersistémicos, a la reduccidn de la incertidumbre, a la generacién
de informacibén y al diseflo de una estrategia de minimizacidn de
pérdidas que asegure la estabilidad del sistena.

/Asi pues,
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Asi pues, puede apreciarse que la escala del Area bajo ‘control
(ya sea una regidn o un pafis) tiene una decisiva influencia tantd
en la metodologia como en el instrumental operacional de la planifi-
cacibén tanto cuando la escala se mide en términos puramente geogréficos
cono cuando se mide en términos funcionales relativos.

Zs posible entonces deducir una hipétesis preliminar de trabajo:
una estrategia de desarrollo polarizado deberéd diferir en su concepcién
y contenido concreto en relacibn a su aplicacibén en espacios ‘'grandes"
Y en espacios "pequeiios’ y en este filtimo caso todavia cabe la posibi=-
lidad de que no tenga sentido la formulacién de una estrategia de
desarrollo. polarizado.

El tercer elemento que se necesita introducir en el andlisis
es la configuracibdn urbanas

En un significativo trabajo de Vapiarsky (Vapiiarsky, 1969) se
plantea que los modelos de jerarquia urbana llamados 'modelos primalf!

7 "modelo de rango-tamafio’! no- pueden considerarse como situaciones
excluyentes en un nismo pafs; més bien, sostiene el autor, un ajuste
perfecto - a la regla de rango-tamafio de todas las ciucdades de un &rea,
excepto la mayor, es compatible con un .elevado nivel de primacia.

Considerando las regiones (o los paises) como sistemas ecolégicos,

Vepfiarsky ceatra su atencibén en los atributos de cerramiento y de

interdependencia interna de tales sistemas. El cerramiento de un

sistema es definido por el autor como la proporcién de todas las
interacciones que comenzando o terminandé en un sistema dado, mon
completadas dentro del mismo sistema. La interdependencia interna.

es definida como la cantidad total ‘de interaccibén que se produce entre
todos los posibles pares de unidades del sistema {(por ejemplo, ciudades)
dividida por la poblacién total de las unidades.

De las definiciones anteriores Vapilarsky deduce dos hipbtesis
importantes. La primerg de €llas establece que para regiones
suficientemente bien definidas (esto es, con un cerramiento relativamente
elevado), cuanto mds bajo es el grado de cerramiento, mayor es el

grado de primacia de la ciudad que mantiene les principales énlaces
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entre el &rea en cuestibn y el resto del mundo. ILa segunda hipdtesis
establece que cuanto mayor es la interdependencia interna, mayor
es la posibilidad de encontrar una jerarquia de rango-tanmafio
en la distribucibén de ciudades.

Puesto que el cerramiento y la interdependencia interna son
atributos independientes de un sistema, el autor distingue cuatro
situaciones posibles:

a) Elevado cerramiento vy baja interdependencia. ZEsta combinacibn

.

caracterizarfa un Area muy subdésarrollada préctiéamente aislada del
resto del mundo. Ilo es probable la aparicidn de una ciudad de gran
tamado y no se puede esperar tampoco un patrdn de rango-tamafio.

%) Bajo cerramiento y baja interdependencia. En este caso puede

esperarse la primacia de la ciudad que mantiene los lazos con el
mundo exterior; al mismo tiempo no se produciria ningfin patrén
definido para el resto de las ciudades.

c) Bajo cerramiento y elevada interdependencia. En tanto que

la ciudad mayor tenderi a mnostrar una elevada primacia, el resto de
las civdades se ajustarid probablemente 2 la regla rango-tamafio.

d) Elevado cerramiento y elevada interdependencia. Bajo estas

condiciones se presentaria una distribucidn del tipo rango-tameaiio
para todas las ciudades.

A esta tipologia puede agregarse alin el factor de tamafio del
pails, cuando tal elemento se considera como relativamente independiente
del grado de cerramiento y del nivel de interdependencia interna.

Se tendrian asf ocho situaciones tipicas.

Sobre est. marco de condiciones bésicas es preciso superimponer
el conjunto de estrategias alternativas de desarrollo del espacio
geoecondmico a fin de establecer algfn posible patrdn de asociacidn.

En un reciente documento, Boyce -y Doisier (Boyce, Boisier, 1974)
examinan algunas de las proposiciones més usuales diseiiadas para
intervenir en la estructura urbana-regional ¥y confrontan tales alter=
nativas con la situacidén existente en Venezuela. De las opciones
examinadas, tres son de interés en el contexto de este trabajo: la

/equidad geogréfica,
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equidad geogréfica, la primac¢ia urbana y la de sistemas ce ciudades
de medio tamafio. ’

La opcién de Yequidad geogrifica® consiste en diseminar los
recursos (por ejemplo, inversiones en parques industriales) a lo
largo de todo el espectro urbano de forma de beneficiar al méximo
de poblacidn posible, es decir, de manera de tornar las oportunidades
de empleo tan equitativas como sea posible, movilizando los recursos en
vez de movilizar la poblacién.

Aun cuando una opcibn 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 poce exitosos) como la llamada "Operacién Bootatrap'
desarrollada en Puerte Rico ‘durante la década de los 50 y como el
intento de diseminacidn de parques industriales en la India durante
los primeros planes quinquenales.

Desde luego, bajo condiciones de escasez de capital, una opcibn
de equidad geogrifica estd irremediablemente condenada al fracaso
si al mismo ‘tiempo el esquema de desarrollo industrial implicito se
ajusta a los requerimientos de la tecnologia moderna; en tal caso es
imposible por regla general superar los problemas de escals e indivi-
sibilidad. De igual modo, si el grado de interdéperidencia interna
(a nivel ‘de centros urbanos) es bajo, resulta imposible utilizar los
mecanisnes de separacién geogréfica de procesos y de cotrplementariedad
de funciones entre centros urbanos. ~De manera que_desde este éagﬁlo
una opcidn de equidad geogridfica' no podria ser insertada en el
contexto de una econonfa poco inﬁqrdependiente. Por supuesto, la
opcibén podria ser utilizada para ‘generar mayor interdependencia,
pero a un costo de subutilizacibn tal vez demasiado alto (éste parece
-haber sido uno de los resultados alcanzados en Puerto Rico).

La opcibén de primacia urbana - diametralmente opuesta a la
anterior - plantea la hipbtesis de un elevado grado deléorrélaci6ﬁ'

entre el tamafio urbano y la eficiencia econbmica (eficiéncia en un

/sentido diferente



sentido diferente del &ptimo paretiano); esto es, que ciudades de
gren tamafio son mis eficaces generadoras de progreso econdmico que
ciuvdades de menor escala, siendo esta regla vilida para cualquier
segmento dél sistema urbano. Se 'sigue como corolario que la politica
de crecimiento urbeno mis efectiva seria aquella que estimula el
crecimiento acelerado de la ciudad primal de manera tal de aprovechar
la jerarquia urbana para difundir las ganancias de la ciudad primal a
lo largo y ancho de todo el espacio geogréfico. '

La opcibén de fortalecer el crecimiento de la ciudad primal
en base a su supuesta mayor eficiencia ha recibido el apoyo:de tan
importantes tebricos del desarrollo urbano-regional como Alonso
(Alonso, 1963, 1971) v Mera (Mera, 1970) entre otros. El argumento
bésico de Mera es que en las Areas en desarrollo, la eficiencia
econdmica de un nafs (medida en términos del ingreso per cipita)
aunienta a medida que la poblacibén de .la ciudad central se incrementa
en relacidn a la poblacidn total del pais (el indice de primacia crece).
Mera recolectd informacién para un perfodo de siete aflos en un gran
nfimero de paises y, a través de varios anflisis estadisticos,
concluyd que en los paises en desarrollo las mis grandes ciudades
son mids productivas. Bn -contraposicidn a esta conclusién, en un estudio
ya citado se encuentra que en Brasil las mayores ciudades serian menos
productivas ﬁé/que las de tamafio medio; en estas filtimas 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

més de 200 ciudades brasileras.

En todo caso, la evidencia empirica tanto a favor como en
contra de la opcidén de primacfa 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.

42/  8i bien la productividad media es mis elevada en las ciudades
de mayor tamaflo, las variaciones de productividad dentro de
una misna clase de tamafio urbano difieren a favor de las
ciudades de medio tamafio.

/La opcidn
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La opcidn enfocada hacia i'sistemas de ciucdades 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 une ciudad central de tamafio- medio relativo (superior de
todos modos a un ninimo dado); ii) aplicar en tales sistemas una
estrategia compleja de desarrollo segiin las lineas implicadas en el
concepto de INDUPOL (Doizier, 1974). ) ¥ ‘

La base conceptual de una opcidn orientada hacia "sistemas de
ciudades de medio tamalio” se apoya en la hipbtesis de que en tal
caso seria posible (aunque no como una regla universal) superar la
clésica antinomia "eficiencia~equidad’’ siempre que sea posible
desarrollar en tazles sistemas y particularmente en sus ciudades
nodales, actividades con una productividad (localizada) mayor que
la que podria obtenerse tanto en ciudades de gran tamafio como en
centros demasiado pequeiios.

Es posible observar una estrecha asociacibén (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 polarizacibén estrictamente funcional y puntual, un
enfoque al estilo de ''gran ciudad® y un enfoque correspondiente a
un esfuerzo de polarizmacidn més coumplejo como INDUPOL).

Asf, una opcién urbana de primacia encuentra su complemento

funcional en un esfuerzo de polarizacibén puntual (correspondiente

a la interpretacidn clésica o perrouxiana cel fenbmeno); una opcibn

urbana de equidistribucidén se traduce en una modalidad funcional ¥y

operacional del tipo de gran cindad (o de equilibrio funcional); una

opcibn urbana de sistemas de ciudades de medio tamafio encuentra su

operacionalidad en un esquema de polarizacibén areal. Esta forma de

asociacibén permite responder simulténeamente las preguntas de DONDE
se actuard y de CONO se actuari para modificar determinadas estructuras

urbano~regionales, tal como se muestra en el grifico adjunto.

/Al hablar
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Al hablar aci de ‘la opcidn de desarrollo polarizado se

entenderf &ste en forma particular, como una forma de desarrollo
inducido, en que los procesos de insutrializacidn, urbanizacibén y
polarizacidn son manejados consistente y simulténeamente de manera
de garantizar el crecimiento y la modernizacidn de un &rea (y no de
un punto) estructurada mediante 1la 'existencia de un sistema de

centros. urbanos. Esta concepcidn del desarrollo polarizado deriva

directamente de lo que Doisier denomina "estrategia INDUPOL',

/FORMAS DE
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FORMAS DI INTERVENCION SOBRE SISTEMAS

URBANO-REGIONALES
COMPONENTE URBANO COHPONENTE ECONOMICO
|
PRIMACIA | POLARIZACION PUNTUAL
ey ;
13
EQUIDISTRIBUCION | : EQUILIBRIO FUNCIONAL
|
SISTEMAS DE CIUDADES.
DE MEDIO TAMARNO : , POLARIZACION AREAL

/Industrializacibén, urbanizacidn
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Industrializacidn, urbanizacibn y polarizacibn deberian ser
consideradas como treg facetas de un mismo proceso planeado,
comprensivo y en gran escala, de desarrollo regional. Nbétese que
esta proposicibn no peca por exceso de originalidad., 32n efecto,
las interrelaciones entre los fendmenos de industrializaci6n Yy
urbanizacidén han sido larga y consistemente estudiadas; las
interrelaciones entre industrializacibén y polarizacibn también han
sido extensamente analizadas y se encuentran en la base misma de los
planteamientos originales de Perroux. Lo finico de nuevo que se
vlantea es la necesidad de estudiar mls a fondo las interrelaciones
entre los procesos de urbanizacibn y polarizacidn como asimismo la
necesidad de considerar estos tres fenbmenos como tres procesos
interdependientes e insenarables en una correcta interpretacidn de
una estrategia de crecimientb;polarizado en paises en desarrollo.

La teoria del desarrollo polarizada ha sido sometida, a lo
largo de los filtimos quince afios, a una variedad de criticas positivas
y negativas., Parte de estas criticas se han orientado hacia la
armazdn conceptual de la teoria y en general, han estado acertadas
al sefialar varias debilidades de ella, particularmente en relacidn
a los aspectos normativos., Otra parte de las criticas conocidas se
han dirigido hacia los aspectos de Holfti¢a que emanan de la teoria.
Tales criticas descansan en buena medida en la constatacibén empirica
de los efectos laterales negativos presentes en algunas experiencias
de polarizacibn,

Le concepcién de la estrategia INDUPOL nace de dos consideraciones
inmediatas. Eu primer lugar, de una verificacibn empirica en el
sentido de que el fracaso de algunas experiencias de polarizacidn
(en paises en desarrollo) se asocia principalmente a la existencia
de interpretaciones y acciones parciales. En segundo lugar, de una
especulacibn intelectual, en el sentido de gue tal vez sea factible
repetir - a una escala conveniente - una modalidad de produccibn

industrial observada en algunos pafses y que revive en cierto modo

/las mis



las més antiguas tradiciones fabriles y gremiales de la Edad Media.
S8lo es necesario, a modo de ilustracidn, citar el ejemplo de la
fabricacién 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 én puntos distintos del
espacio geogréfico, con un gran nivel de interaccidn entre si y
sometidos a un proceso final en un punto central,

¢No seré posible pensar en una forma de produccidn industrial
senmejante en una escala regional? .. °

Se dirf, naturalmente, que los yproductos industriales "modernos™
requieren de tecnologias especiales,” de escalas indivisibles y que,
de cualquier modo, no es lo. mismo fabricar autombviles que relojes.
Es cierto que no todos-los procesos industriales pueden ser separados
eficientemente en subprocesos individuales, pero un examen detallado
del problema revelaria tres hechos. Primero, la industrializacidn
de paises en desarrollo zbarca gran variedad de actividades indus-
triales, tanto tecnolbdgicamente avanzadas como actividades més
elementales. Segundo, afin en ramas industriales més modernas, como
fabricacibn de vehiculos, aparatos electrdnicos, quimica metalurgia.
y otros, las razones para la integracidénm vertical y concentracibn
geogréfica son de indole més. econdmica que técnica., Tercero, siempre
existe la posibilidad y la conveniencia en este caso, de pensar
en complejos industriales m&s que en proyectos aislados.

La estrategia INDUPOL es concebida como una serie de acciones
interligadas y secuenciales destinadas a provocar = en un frea
geogréfica determinada - un proceso sinultfneo de industrializacibn
Yy urbanizacidn de manera tal que los efectos positivos del proceso
son retenidos en el &rea en cuestidn: Los cambios provocados en el
frea son de orden fisico, econbmico y social y representan no sblo
una expansibn de las estructuras vigentes; m2s que eso, representan

alteraciones en la naturaleza y en las relaciones de las estructuras

/econbmicas y
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econdmicas y sociales de manera de transformar la sociedad del
érea en una sociedad mis moderna y de mayor nivel de vida,.

La estrategia propuesta incluye nueve etapas o nueve tipos
de acciones complementarias, enumeradas a continuacidn:

1. Identificacidn de las actividades industriales.

2. Identificacibn del sistema urbano.

3. Identificacidn de los procesos deslocalizables.

L, Anflisis y evaluacibn de las ventajas comparativas de

los componentes urbanos.,

5. MAsignacidbn de procesos industriales a los componentes urbanos.

6. Seleccibn de acciones sistematizantes.

7. Seleccidn de acciones internalizantes.

8. Programacidn fisica y financiera.

9. Control y evaluacibn de la estrategia.

Una breve descripcidén de la naturaleza y contenido de cada
una de las etapas citadas hari mls comprensible el alcance de
la estrategia INDUPOL.

1« Identificacidn de las actividades industriales

Esta etapa, cuyo contenido resulta obvio, sdlo en algunos

aspectos difiere de la tarea bésica incluida en el disefio de un
programa de desarrollo industrial puramente sectorial,

En confornidad a los objetivos generales de un plan de desarrollo
y en conformidad a los objetivos mhs particulares de una determinada
estrategia industriazl, se trata de seleccionar un conjunto de acti-
vidades industriales que sirva de base y punto de partida en la
implementacidn de la estrategia INDUPOL,

Es {itil sefialar que esta etapa envuelve una labor mls amplia
y compleja que la simple especificacidn locacional de proyectos
industriales ya establecidos en los planes sectoriales. Si bien
tal tarea puede constituir un primer y valioso paso, en verdad
se necesita generar nuevas ideas de actividades industriales de

acuerdo, por supuesto, a las prioridades sectoriales, pero

/representando paralelamente
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representando paralelamente una-verdadera contribucibn a la
identificacibn de proyectos por parte de los .intereses regionales:
En pate sentido, tanto los planifiocaderes regionales'locales como’
tambiénJlas agrupaciones lpcales de ¢lase (productores, sindicatos,
comerciantes) debieran ser regmeridos para contribuir de una
manera general a esta generacién de nuevas ideas. Is bien sabido
que a veces un pwato de estrapngulamiento en el esfuerzo de
desarrollo no proviene de la escasez de recwsos sino de 1la
escasez de proyectos viables.

(Hay algﬁn_criterio a priori que ayuda en la seleccibn de
estas activigades? Resulta diffcil responder taxativamente en
este nivel general de discusién,,ayn;gpgpdgmglgpgas orientaciones
preliminares pueden ser indicadas, :

Por ejemplo; es claro que las actividaides seleccionadas debieran
corresponder a lo que en literatura correspondiente.se denomina
actividad motriz, o actividades dominantes y propulsivas., Todas
las mfiltiples caracteristicas que .son atribuidas & las actividades
motrices .se, pueden. resumir .en una sola: son actividades con notoria
capacidad para generar economias externas.

Si la informacibn estadfsiica necesaria estf disponible,
;puedén utilizarse técnicas relativamente complejas para esta
identificaci6n, tales como las técnicas de triangularizacidn de
la matriz de insumo~producto y el cllculo de indices de dispersibn
de Rasmussen. Si no se dispone de la informacidn nequerida, serd
necesario recurrir a procedimientos mis elementales apoyados en
encuestas directas a las industrias.

Otre. orientacidén que se puede sefialar tiene que ver con el
grado de indiferencia locacignal (foot-loseness) de las actividades
industriales. Cuantc mayor sea el grado de indiferencia locacional,

tanto més amplias serén las posibilidades de diseflar estrategias
alternativas ~ en un sentido puramente geogréfico - de polarizacibn.
El anflisis locacional esténdar puede ser utilizado en esta etapa
para calcular diversos indices y cuocientes de localizacifn. .

/Una tercera
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Una tercera.orientacidn que puede contribuir a definir el
criterio de seleccibdn es el empleo, si el nivel de desempleo se
considera critico, ya sea a nivel nacional o a nivel de bolsones
localizados de desempleo. Manteniendo en mente el hecho de que
esta orientacidn hacia el empleo pudiera ser conflictiva con la
primera (generacidn de economfas externas), podrian de todos modos
seleccionarse actividades cuyo coeficiente de empleo directo e
indirecto (en relacibn al capital fijo o al nivel de producto)
fuese superior al registrado como promedioc dentro del sector.

Otras condiciones laterales ppdrian agregarse, como por
ejemplo, condiciones relativas al uso o a la generacibn de divisas.
En tal sentido =~ ceteris paribus - podrfan tener prioridad actividades

volcadas hacia el comercio externo del-pa18¢

Ahora, en este punto conviene 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 polarizacibn en los paises occidentales - tienen
a2 lo menos dos ventajas (en relacidn a proyectos individuales) al
ser utilizados en el esquema de una estrategia como INDUPOL.

Primero, poseen por definicidn un alto grado de interdependencia
técnica y locacional y no parece evidente que tal interdependencia
locacional deba referirse sblo a un punto del espacio geogréfico.

Segundo, permiten tornar financieramente viables algunas
actividades que consideradas en forma aislada no lograrfian una
rentabilidad adecuada, :

Es cierto que en general ser& mls diffcil identificar un
conjunto de complejos que un conjunto de proyectos, pero el esfuerzo
debiera ser hecho de todos modos dadas las ventajas que serfn
rediscutidas mls adelante. Ademfs, si la base industrial de la
‘estrategia INDUPOL, es un complejo industrial (no necesariamente
tiene que ser as{) con seguridad que ello va a contribuir a acortar
el nfimero de estrategias INDUPOL que simultfnea y jerfrquicamente

/podrian ser
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podrfan ser implementadas en.un mismo pals. Los recursos financieros
¥ la propia situacidén tecnolbgica tenderfn a imponer un techo con
respecto al nfimero de complejos de base.

También es oportuno destacar en esta parte del trabaje que
ha Mabido una tendencia - que ‘bien pudiera ser excesiva y afin
errbnes - a ligar el fenbmeno de polarizacibén a ciertos atributos
especificos de la actividad -econbmica, a saber, al atributo
industrial y al atributo de .tamefio, No ha escapado a la percepcibn
de varios autores que la modernizacibn sectorial-espacial buscada
a través de una estrategia de polarizacibn podria generarse también
via la implantacibn de actividades puramente terciarias o cuaternarias,
como educaecidn superior, investigacibn, turismo, servicios de
gestibn y administracidn, etc.
2, Identificacibn del sistema urbano

. Lo que diferencia en forma- fundamental la estrategia INDUPOL
de una estrategia sectorial de -desarrollo industrial es justamente
el tratamiento simulténeo espacial~sectorial a nivel de centros
urbanos. Por otro lado, lo- que distingue a una estrategia como
INDUPOL de otras estrategias corrientes de polarizacidn es el ..
énfasis en la interdependencia urbana (o espacial). sobre la
interdependencia funcional via insumo~producto. Tal. vez sea
necesario aclarar que en las estrategias de polarizacibén es usual
identificar una o varias ciudades que cumplirfn con una funecibn
de "polos!; lo importante es que tales ciudades son consideradas
implicitamente como puntos mfs que como componentes de un Vverdadero
sistema.

En consecuencia, la segunda etapa de la estrategia consiste
en identificar el o los sistemas urbanoes (en el segundo caso es més
propio hablar de subsistemas) capaces de recibir y asimilar el
impacto de la industrializacibn.

/En algunos



En algunos casos resulta imposible diferenciar dentro de un
mismo pais (Uruguay, por ejemplo) varios subsistemas urbanos y sdlo
existe el sistema nacional de centros urbanos. En tal caso y de
acuerdo a la naturaleza de la estrategia que se discute, la pola=-
rizacibn s8lo podré plantearse en términos nacionales, o en términos
de una categoria territorial supranacional. :

No obstante, en la mayoria de los casos pueden ser identificados
subsistemas urbanos dentro de un pais. El criterio fundamental
de identificacibn es un criterio de nodalizacidn (en términos de
bienes, servicios e interaccibn social) de ciudades en torno a
un punto nodal,

Cabe seilalar la posibilidad que los subsistemas urbanos
identificados tengan en alzunos casos un carfcter mls potencial
que real. .3 :

Ello implica, -como se.verf, que parte de la estrategia deberd
orientarse de manera de transformar un subsistema potencial en
uno real,

llecesariamente en este punto hay que hacer alguna referencia
a una cuestibén de suyo complicada., &Cull es el tamafio tolerable
para cada uno de estos subsistemas urbanos? O mis concretamente,
écull es la distancia méxima tolerable entre los componentes del
subsistema de manera que esté presente uh alto grado de interaccidn
interna? No cabe por supuesto una respuesta tedrica finica, ya que
en cada caso la respuesta deberf emerger de la consideracibn de la
situacién imperante en materia de transporte y comunicaciones.

Cien kilbmetros puede ser una distancia perfectamente tolerable

para generar viajes de commuting dentro de un gistema urbano-

regional bien integrado, pero pueden constituir una barrera infran-
queable en una situacién diferente. Esto indica que se deberia:

ser mls bien cauteloso en la identificacidén de los subsistemas urbanos,
por lo menos atendiendo a este punto de vista, sin olvidar, no
obstante, que parte de la estrategia estarf orientada a reducir el
nivel de friccibn del espacio y tenderf por tanto a aumentar el

"tamafio" del subsistemna, / 6
Por tltimo,
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Por filtimo, ‘las técnicas :especificas de carficter analitico
que deberfn ser utilizadas en esta ‘etapa se encuentran en el
arsenal conocido del anflisis regional., Istadisticas de flujos
(bienes, personas, servicios) por origen y destino y modelos
gravitagionales permiten usualmente cuantificar con cierto rigor
la intensidad de la interaccidn entre ciudades, . li&s alin, es
este lugar justamente para introducir los conceptos derivados
de la teorfa de .los lugares centrales de Losch-Christaller ya que una
de ;as funciones del punto nodal de cada subsistema urbano seré.
justamente una funcibén de centralidad (aun cuando el atributo
de centralidad debe ser en rigor- distinguido del atributo de
polaridad).

e Identificacidn de los procesos deslocalizables

Uno de los principales problemas tedrices y précticos que
surge en el disefio de una estrategia de polarizacidn consiste en
el correcto mapeamiento sobre el espatio geogrffico de las
actividades funcionales. Cuando la estrategia se concibe en la
forma. usual, es decir, de manera mone o multipuntual (conjunto de
ciudades o "polos'" ordenados jerfrquicamente) la asighacidn de
actividades 2 tales puntos es relativamente directa y-sencilla y
se basa, por lo ,eneral, en una combinacibdn de criterios econbmicos
de localizacibn y politices de distribucibn territorial. En general,
se observa en tales casos una tendencia explicita o implfcita a
enfatizar el uso de la polarizacibn como instrumento de crecimiento
(en detrimento "de la funcifn de difusibn) y a reforzar, principalmente,
las relaciones intersectoriales (manifeéstadas en el espacio funcional
abstracto) sobre las relaciones espaciales o urbano~regionales.

Sin embargo, gi la perspectiva con que se utiliza una estrategia
de polarizacibn asume connotaciones diferentes, esto es, si se la
utiliza mls como instrumento de modernizacidn sectorial-espacial
que como un purec instrumento de crecimiento sectorial y si dicha

estrategia, en consecuencia, tiene un carfcter més areal que puntual,
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la asignacidn geogrlfica de lés actividades econdmicas se complica
un tanto. En efecto, el interés principal en tal caso no reside
s8lo en lograr una situacidn de crecimiento en un punto, sino en
lograr tal crecimiento maximizando al mismo tiempo el nivel de
interaccibn interna del Area, representada en este caso por un
subsistema urbano. ;

Las consideraciones anteriores implican la necesidad de
postular un esquema de produccibn industrial altamente desagregado
tanto en términos de procesos tecnolbgicos como de puntos geogréficos.
En otras palabras, ello significa que para cada actividad industrial
previamente seleccionada en la primera etapa serf necesario estudiar
hasta qué punto es factible separar tal actividad o procesd en
subactividad o subprocesos deslocalizables con respecto a un
proceso matriz o central.

Sin duda que esta posibilidad de identificar subprocesos
deslocalizables es una funcidn directa del grado de complejidad
téenica y econdmica de la actividad total.: La fabricacibn de
alfileres seguramente no admite una desagregacibn como la propuesta;
la fabricacidn de autombviles seguramente lo permite,

A riesgo de hacer una lamentable incursidn en el campo de la
ingenieria mecfnica, témese el ejemplo de la fabricacidn de
autombviles. Supdngase que el proceso bfsico dentro del conjunto
de procesos que entregan por resultado un autombvil, sea el proceso
de armaduria, Otros subprocesos identificables podrfian ser:
fabricacidn de ruedas y frenos, fabricacibn de neumfticos, fabricacibn
de baterias y piezas eléctricas, fabricacién de motores, fabricacibn
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 aquélla en que se encuentra el subproceso central?

/En otros
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En otros términos {puede ser el proceso de armadurfa realizado
en la ciudad A, el proceso de fabricdcibn de ruedas ¥ frenos en
la ciudad B, la fabricacibn ‘de motores en la ciudad C, sin que -
ello atente a la eficiencia t&cnica general de la actividad en
cuestidn? .

La respuesta naturalmente cabe a los ingenieros en primer
lugar y & los economistas en segundo. Los dingenieros se encargarén
de demostrar la factibilidad ‘técnica de separar geogrificamente
todo el proceso. A los economistas cabe la responsabilidad de
evaluar socialmente tal factibilidad técnicd, Es claro, ‘en términos
de rentabilidad privada, un esquema de produccibn de esta naturaleza
podria resultar completamente antiecoﬁ&mico, por el efecto de los
costos de transporte principalmenta: Pero si los costos son
considerados més un precio del desarrollo regional que un elemento
negativo en la contabilidad privada de la firmds, el resultado de
la evaluacidn puede ser completamente diferente.

Como es obvio, &n el caso de los complejos industriales ser&
mucho més factible efectuar una particidn’ territorial. del mismo,
sin llegar a un extremo en que el elemento aglomerativo del complejo
desaparezca,

L, Anflisis y evaluacidn de las WEntéjgs comganptzvas de los
_componentes urbanosg,

)

Esta etapa de 1a estrategla INDUPOL conslste en un verdadero
estudio de oferta T demanda,de carfcter econdmico y urbano. E1
resultado del anélisis debe permitir la mejor asociacibn entre
subprocesos y centros. , i

Por el lado de la demanda se requiere examinar en primer
término la estructura de la funcidn de produccidn de las actividades
seleccionadas en la primera etapa. Como una primera aproximacién,
puede utilizarse en este caso la columna respectiva de la mairiz
de insumo~produéto.

4
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Sin embargo, esta columna proporciona una informacibn en general
demasiado agregada y de naturaleza estrictamente tecnolbgica.
Adicionalmente y siempre desde el punto de vista de la demanda,
interesa conocer ~ dada una escala unitaria de produccibn - cufles
son los requerimientos de tipo urbano que plantea el proceso.

Entre otraé cosas, en esta etapa deben cuantificarse las
necesidades de espacio, la localizacidn con respecto al aprovecha-
miento de agua, energia y redes sanitarias, la demanda habitacional
(en sus distintos niveles) qﬁe generaré el proyecto, las necesidades
de servicios industriales prestados por terceros y las necesidades
de servicios de esparciﬁ&ento. También debpn ser calculados los
requisitos adicionales en términos de serviéios educacionales ¥y
hospitalarios que serin generados a partir del aumento de ocupacién
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 aspectos que deben ser analizados Y dganti-
ficados dicen relaciﬁq con la disponibil%@ad de mano de obra y
su clasificacibn, la disponibiliddd, caliddd y localizacibi de
terrenos de uso industrial, la oferta (y.la capacidad de'expansi6n
en el corto plazo) de servicios de habitacibdn, eduycacibn, salubridad,
financieros, de esparcimiento. Atencidn especial debe prestarse
en esta etapa a las cuestiones de transporte urbano e interurbano
y de comunicaciones de manera de conocer el estado actual y el
grado de saturacidn de las respectivas redes. Lo mismo puede
sefialarse en relacién a las redes urbanas de agua, energia y
alcantarillado. Finalmente, es de inter&s estudiar aspectos
institucionales particulares de cada centro urbano, como por
ejemplo, legislacidn especial sobre uso del suelo, fomento a las

actividades industriales, control del ambiente y de la polucidn, etc.

/5. Asignacidn de




- 2h%'a -

5. Asignaci8n-de proceésos industriales a los ‘compénentes urbanos
Una ve25Que el estudio de oferts "y demanda se ha:complétado

se pasa a la etapa mhs compleja de la ‘estrategia INDUPOL. Se trata

en este caso de disefiar un mécaﬂiémdjdé"asiénazfﬁﬁ Sptima de los °

subprocesos o procesos ‘sl ‘subsistema de céntros wrbanos.

Toda vez gue la noc¢idn de "Sptimo' ha sido introdicida al
anflisis es preciso definir-de antémano cufl serh el criterio de
optimalidad empleado, Puede’ emplearse un criterio de minimizacibn
de costos de transporte y de equlpamlento. Bajo tales condiciones,
el problema aparentemente puede ser resuelto mediante un modelo
de programacibn lineal, que se descriBe sdmeramentsd a ‘dontinuacidn.

Supbngase, para simplificar, due han’ sido’ seleccionados
dos subprocesos o dos procesos ‘indepetidientes A y B y que el
sistema urbano estf cempuesto a su'vez''de dos centros, I y II.

El.anflisis de demande ‘precedente ha permitido cuantificar
los insumos técnicos (materias primas, ‘mand de obra, etc.) y urbanos
(terrenos, habitacidén, etc.) de anbos procesos. ' Por otro lado,
el anflisis de oferta ha permltl&o examinar la prOV;siSn de ambos
tipos de insumos existentes en cada centro T los 1nsumos oue
proviénen del resto del mundo. 2 =

Supbngase’ que los insumos técnicos” Soh transportables entre
los centros ¢omo asimismo, desde él résto del mundo. Igual siipuesto
es vAlido con respecto a los productos finales. Por el contrario,
los insumos urbanos son localizades y.su oferta 5610 puede incre=
mentarse por adicidn in situ, '

De esta’manera, él problema erivuelve cuatro tipds de costos
de transpérteée: de insumos entre centros, de insumos desde el
exterior y-dé productos tanté entke centros como hacia 8l exterior.
Adicionalmente se registrai ‘dos tipos de coBtos de eguipamiento
(a su vez divididos en varias catégorfas): ‘equipamiefto en I y
equipamiento en IT. Asf, la funcibén criterio del modelo puede
ser flcilmente establecida.

/las restricciones
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Las restricciones del problema tienen la estructura usual de
las restricciones de uso de recursos ‘err programacibn lineal con
la caracteristica adicional que la oferta de insumos urbanos repre=
senta no s8lo el stock existente sino ademfs, el aumento de stock
dentro de un perfodo definido (por ejemplo, el perfodo de construccidn
de los proyectos). Las variables del modelo deben asumir sblo
valores enteros de la variedad O=1, indicando gque cada proceso
es indivisible con resnecto 2 los centros urbanos. Es decir, una
soluc16n del tipo A (I) = 0,B (I) = 1 estaria indicando la asignacibn
del proceso A al centro II y del nroceso B al centro I.
Si las dificultades de informacibn o de capacidad técnica
hacen imposible la construcciSn de un modelo riguroso de asignacidnm,
el problema afin puede ser resuelto mediante una evaluacidn cualitativa
hecha a partir del anéllsls de oferta y demanda. No obstante, los
requisitos de 1nformac16n planteados por un modelo de esta naturaleza
no son excesivos, toda vez que se tenga una matriz de insumo-producto.
En el fondo, el anflisis ‘de oferta y demanda y el proceso
de asignacibn representan una versibn bien artesanal y més general,
de un modelo de accesibilidad industrial. Mis afin, si se admite
que el problema nuede ser simplificado mediante la adopcidn exbgena
de escalas dadas de produccidn, su resoluclsn no envuelve entonces
otra cosa que un an8lisis tradicional de costos comparativos en
localidades alternativas.

6. Seleccion de acclones 51stemat1zantes

Se denominan "acciones 51stematlzantes" un conjunto de medidas
que tienen por objeto reforzar o crear las condiciones necesarias
para que el conjunto de centros urbanos ya identificados (o los
conjuntos) funcione como un verdaderc sistema, entendiendo por
sistema un conjunto de objetos y Ias relaclones entre los objetos

y entre los atributos de los objetos.
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Este enfoque sistemftico del componente urbané de la estrategia
INDUPOL es bfsico para la efectividad de &sta. En efecto, si el
conjunto urbano no opera como un sistema altamente integrado
(pero abierto) no sérf posible, como norma,; provocar la desagregacibn
geogrffica de los procesos industriales y sin.dicha desagregacibn
8e vuelve a las experiencias tradicionales de polarizacién
funcional y concentracidn geogr&fica puntual,

Se requiere, en consecuencia, poner en préctica una serie de
acciones que refuercen el carficter interdependiente de los centros
urbanos en términos econdmicos y que paralelamente reduzcan el
nivel de la "friccibn espacial” entre ellos. Para ello, resulta
de interés considerar el subsistema urbanc en términos de lo que
Geisse y Coraggio han denominado como "gran ciudad', Dentro de
tal perspectiva, las ciudades del subsistema son visualizadas como
"barrios" especializados mfs que como centros competitivos y, en
consecuencia ~ y aunque resulte paradoejal = dentro de la estrategia
INDUPOL es preciso abandonar la connotacidn competitiva del concepto
de polo.

Las acciones 'sistematizantes'" pueden ser convenientemente
agrupadas en dos grandes categorfas: i) aquéllas que afectan a
cada centro 'y ii) aquéllas que afectan al sistema. In otras
palabras, se .trata de acciones intra e interurbanas.

Entre lasg acciones sistematizantes de natwraleza intraurbana
cabe citar todas aquéllas que tienen por objeto incrementar el
nivel de eficiencia con que opera cada centro., 4 via de ejemplo,
la construccibn habitacional, el transporte urbano, la zonificacibn,
el mejoramiento de las redes urbanas, la construccibn de distritos
industriales y de centrales de abastecimiento, etc. Constituyen
estas acciones en definitiva, el arsenal clésico con que han
operado aisladamente los planificadores urbanos, La asignacibn
jerérquica de servicios entre .las distintas ciudades del sistema
contribuirf a la eficiente operacibn del mismo y es aqui donde

corresponde introduecir los conceptos derivados de la teoria de los
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lugares centrales. S8lo resta. sefialar, que la seleccibén definitiva
de estas acciones dependerf del resultado del anflisis de oferta
descrito con anterioridad.

Con respecto a lag acciones sistematizantes de naturaleza
interurbana, ellas tienen por objetivo bésico aumentar el grado
de movilidad espacial dentro del subsistema, de factores, productos
y de las economias externas tecnolbgicas. Principalmente, estas
acciones se engloban ex tres grupos: a) medidas que afectan al
sistema de transporte interurbano; b) medidas que afectan al sistema
de comunicaciones interurbanas y c¢) medidas de administracibn del
subsistema urbano.

Las medidas destinadas a afectsr tanto 2zl sistema de transportes

cormo al sistema de comunicaciones dentro del subsistema urbano

‘tienden a crear verdadercs ejes o corredores de desarrollo ligando

entre si a los componentes urbanos de manera de provocar el méximo
de fluidez en el desplazamiento interno de bienes, servicios y
personas.

Dos observaciones adicionales caben en este punto., En primer
lugar, hay que' tener presente la importancia creciente del factor
“comunicacidén" frente al factor de "transporte" en la industria
moderna., La desagrhgaci&n funcional y geogrffica de los procesos
industriales estari sensiblemente afectada por el nivel y la
eficiencia de las'comunicaciones dentro del sistema. Por lo tanto
serf necesario prestar atencibn cuidadosa al mejoramiento de los.
canales formales e informales de comunicacibdn 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 .difusidn = dentro del sistema ~ de las economias
externas tecnoldgicas que pudieran ser generadas en un punto de la
malla urbana-regional. En este sentido, habrd que balancear de
alglin modo las inversiones tipicamente intraurbanas cuyo efecto es
localizar las economias externas y las inversiones de tipo inter-

urbano que tienden a provocar el efecto contrario.
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En relacibn a la administracin del subsistema urbano, €
claro que las formas tradicionales de administracién municipal
y urbana no son las mis adecuadas si lo que se busca 'es una
operacibén eéficiente del sistems como un todo. Ach sérh hecesario
estudiar, por consiguiente, la conveniencis y viabilidad polftica
de una estructira administrative capaz de coordinar efectivamente
la marcha del sistema. Alghn organismo supralocal‘cﬁya autoridad
emane de la cesibn de poder tanto desde el nivél central como ’
desde los niveles locales ser necesario, La naturaléza esvecifica
de tal organismo, Corporacidn Auténoms de Desarrollo, Asamblea
Regional, Oficina Regional de Planificacidn, etc., dependerd
naturalmente de la estructura nacional de poder y de consideraciones
adminigtrativas fuera del alcance ‘dé esta ?resentéci6ﬁ.
7. Selecci8n de acciones internalizantes

No es condicidn suficiente para una efectiva implementacidn
de la estrategia INDUPOL el hecho gue el conjunto de centros
urbanos funcione realmente como un sistema, Aun en tal caso,
los efectos positivos (aumento de ingreso, acumulacibn, eté.)
de la industrializacién polarizada podrfan revertir via interrelaciones
técnicas, financieras o de otra nﬁturaleza, sobre espacios externos
al espacio peogrdfico sobre el cual se aplica la estrategia.
En'consecuéncia; es preciso aplicar una serie de acciones, que
a falta de un nbmure mejor se han llamado "internalizantes" cuyo
objetivo es justamente garantizar la internalizacibn de todo el
proceso de desarrollo. In otras palabras, es preciso "cerrar"
en cierta medida ¢l sistema, ‘
Los efectos de "escape" hacia afuera del sistema se manifiestan
de diversas maneras. La forma clfsica estf representada por un
alto nivel en la propensibn marginil al consumé de bienes importados.
El efecto keynesiano de renta del proceso de polarizacibn puede

anularse por completo por esta via, ' ‘

3
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Ahora bien, a nivel nacional es relativamente ffcil poner
en pr&ctica medidas cuantitativas y cualitativas para reducir
la propensidn marginal al consumo de bicnes importados. A nivel
subnacional, el problema adquiere connotaciones mucho més complejas,
Ya que se trata, en general, de bienes nacionales pero producidos
fuera del frea en anfligis. La verdad es que 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 poli-
tica de substitucidn regional de importaciones y de servicios
terciarios. Is preciso reconocer, sin embargo, que .este punto
requiere de estudios adicionales tanto tebricos como empiricos.

Otra forma en que se manifiesta el efecto de "escape' es a
través de operaciones financieras.

El caso reciente de Brasil provee un buen ejemplo. E1
considerable boom de la Bolsa de Valores en 1970 y 1971 parece
haber producido una inversidn financiera del expedente industrial
producido en el Nordeste. Ahora bien, la enorme mayoria de los
tftulos transados en las'Bolsas de-Rio_y Sao Paulo corresponden a
empresas localizadas en el ya superdesarrollado trifngulo Sao Paulo=
Rio-Belo Horizonte. Como resultado se tiene baja :einvers?ﬁn en
el Nordeste y transferencia. de capitales hacia el Sur. Admitiendo
que el ejemplo anterior constituye sblo una hipbtesis afin por
probar, sirve para ilustrar un mecanismos de operacidn del efecto
de "escape" cuya correccidn no envuelve soluciones muy complejas.
Desde luego, se puede imponer alguna modalidad‘obligatoria de
reinversibn regional, como.se hizo en Chile en el caso de la Regibn
de Magallanes o como se estipula en la Ley Industrial del Perf,
por ejemplo,

Pero no solamente se pueden transferir utilidades a través
del mercado financiero, Al igual como sucede con las empresas
internacionales, 1as.empresas "regionales" y sus matrices
“nacionales' pueden poner en préctica diversos mecanismos que le

permiten a la matriz apoderarse de los excedentes generados en la
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filial, Tales mecanismos incluyen el pago déigzs&tiea,xla
participacibn exagerada por parte de las filiales en algunos
costos originados en la matriz y otroes procedimientos similares.

En resumen, una adecuada leégislacidn tributaria y un riguroso
control legal sobre'las modalidades de gestidn financiera pueden,
razonablemente, garantizar una retencidn local de los beneficios.
Si las medidas anteriores se ‘¢omplementan con un correcto manejo
de la politica crediticia pliblica -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) deatro- del subsistema urbano,

En este sentido, la definicidn de los proyectos o de los complejos
incluidos en la estrategia INDUPOL ‘debiera ser 1o suficientemente
extensa como nara a lo menos prever el montaje de una serie de
empresas encargadas de la transformacidn final de los productos.
Si el complejo en cuestibn, por ejemplo, esté estructurado en
torno a una usina sidetfirgica, lo ideal es que del sistema urbano
regional se exporten sblo productos finales de manera de maximizar
el valor agregado local.

Existe otro tipo de medidas "“iriternalizantes' que son tal
vez més importantes. El desarrollo regional logrado mediante
la estrategia INDUPOL no es un desarrollo para la mayor gloria
de los planificadores. Is un desarrollo hecho por y para la
comunidad regional y sblo a través de ella-para la comunidad nacional,

En otras palabras, el proceso de industrializacién polarizada
no puede ser excluyente'yrmarginalizanté como es el caso de la
mayoria de los procesos actuales de induatrializacibn en
Am@rica Latina., Por el contrario, debe significar la incorporacién
masiva de la poblacibén a los beneficios del progreso. En consecuencia,
hay una serie de aspectos sociales que deben ser explicados y tomados

en cuenta. &
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Como el tratamiento de ellos escapa al alcance de esta seccibn
s88lo se harf mencidn a algunas cuestiones de carficter general.
Es necesario sefialar, no obstante, que la estrategia INDUPOL no
es, en lo fundamental, una estrategia de ‘desarrollo social, aun
cuando puede significar una importante contribucidn al proceso
de desarrollo social regionail,

Los objetivos de una politica social a nivel regional han sido
en alguna oportunidad esquematizados de la siguiente manera:

a) motivacibén y movilizacibn de la comunidad; b) incorporacidn
masiva de la poblacidn al proceso de produccibn; c) perfeccionamiento
de las instituciones sociopoliticas; d) aceleracidn sistemética

de la movilidad social; e) integracibn nacional; f) incorporacibn

de la participacidn popular; g) elevacidn progresiva de los niveles
de vida; h) realizacibn de los potenciales y salvaguardias de la
dignidad humana; i) definicibén de -una imagen nacional,

Como es claro, la estrategia INDUPOL no estf concebida para
hacer un aporte decisivo con respecto a todos los objetivos
sefialados del desarrollo social, Aun asi, ella puede significar
un aporte valioso en la consecucidn de objetivos tales como:

i) incorporacibn masiva de la poblacidn al proceso de produccidn,

a través de la adecuada seleccibn de complejos y de actividades
complementarias en donde se pueden utilizar tecnologias mis
intensivas en mano de obra; ii) aceleracibn sistemltica de la
movilidad social, mediante el proceso de modernizacibm que introduce
la industrializacidn y mediante el efecto keynesiano de renta de

la polarizacibn; iii) integracibn nacional, particularmente en

sus acepciones econbmica y fisica, mediante la industrializacibn

y las acciones sistematizantes; iv) elevacidn progresiva de los
niveles de vida, mediante el ya sefialado efecto de renta y, finalmente;
v) definicidn de una imagen nacional, al introducir en la comunidad
regional una conciencia positiva acerca de la potencialidad y

rol futuro de la regibn en el contexto nacional.
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8.  [Programacibn fisica y financiera

Una vez completadas las etapas antéribées‘de la estrategia
INDUPOL, las acciones concretas que eﬁanan de tales etapas deben
ser presentadas ordenademente mediante un esquema de programacién
fsica y financiera, Tal esquema debefpermitir: a) evaluar el
costo de la o lis estrategias; b) asignar témporalmente los
recursos y especificar la fuente de ellos y c¢) proveer un
instrumento de control y ejecucibn de c;rto rlazo.
Cabe aqui, en consecuencia, hacer una aplicacibn directa
de la técnica de presupuesto~programs, de manera de garantizar
que las diversas acciones concretas serin tomadas de acuerdo
a una secuencia preegtablecida y que Jlos distintos tipos de insumos
fisicos ¥y financieros estarfn disponibles tanto en la fecha‘necesaria
como en el lugar adecuado. . A
Para organizar el presupuesto=-programa de la estrategia INDUPOL
serfa Gtil distinguir algunos programas bésicos, cada uno de los
cuales incluirialun nfimero no especificado de proyectos. Estos
prqgramasApueden ser los siguientes a titulo de ejemplo:

Programa 1.0 Industrializacibn.
Proyecto 1.0.7 Construccién de una planta -automotriz en la ciudad A,

Proyecto 1.0.2 Construccibn de una planta de caucho sintético en
la ciudad B. :

Proyecto 1.0.3 Construccién’de una planta de .aceros. especiales
‘ en la‘ciudad C.
Proyecto 1.0.% Construccidn de una central eléctrica en la ciudad B.
Proyecto 1.0.5 x x. Ry
Programa 2.0 Urbanizacibn, °
Proyecto 2.0.1 Mejoramiento del sistema de transporte en A.
Proyécto 2.0.2 Construccidn de viviendas en B.
Proyecto 2.0.3 Construccibn de un parque industrial en C,
Proyecto 2.0.4 Equipamiento escolar y hospitalario em A y B,
Proyecto 2.0.5 x x. '
Programa 35,0 Ohras interurbanas.
Proyecto 3.0.1 Construccidn doble carretera entre B y C,
: /Proyecto 3.0.2
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Proyecto 3.0.2 Instalacibn de sistema de discado automitico
telefonico entre A, B y C.

Proyecto 3.0.3 Interconexién ferroviaria entre A y C.
Proyecto 3.0.4 x x,
Programa 4.0 Obras complementarias.

Proyecto 4.0.1 Instalacibén de un centro de adiestramiento de la
mano de obra en C,

Proyecto 4.0.2 Creacibn de un centro de investigaciones tecnolbgicas
en C,

Proyecto 4.0.3 Instalacibn de centros comunitarios en 4; By C,
Proyecto 4.0.4 Administracidn regional.
Proyecto 4.0.5 x x.

Naturalmente que la enumeracidn anterior sdlo constituye un
ejemplo puramente ilustrativo bastante incompleto. Zn una situacibn
mbs real por supuesto que deberfn ser incluidos los recursos finan-
cieros y fisicos de cada proyecto y su asignacidn en el tiempo,
como asimismo el nresupuesto=programa deberf especificar la
institucién responsable de cada proyecto. Tal vez lo ms importante
que debe ser garantizado mediante la etapa de programacibn fisica
y financiera es el perfecto equilibrio en la puesta en marcha de
las actividades industriales del sistema y la adecuada disponibie-
lidad de insumos urbanos principalmente.

9. Control y evaluacibn de la estrategia

La estrategia INDUPOL se concibe como una serie de procesos
eslabonados circularmente y el control de la evaluacibn peribdica

debe ser los elementos retroalimentadores que permitan redefinir

.permanentemente el proceso completo,

Dos observaciones caben con respecto a esta etapa.

En primer lugar, como lo sefialan algunos autores el control
de un plan debe ser efectuado con participacibn agctiva de los
individuos directamente afectados por el plan mismo; en este caso,
la coﬁunidad regional, Sin gque ello llegue a significar un

enjuiciamiento politico popular de los responsables de la estrategia,

/la comunidad
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la comunided debe estar representada también en esta etapa, lo que
ademfs puede significar un aporte 2l primer objetivo del desarrollo
social sefialado anteriormente. .

En' segundo lugar y desde un punto de vista més técnico, la
etapa de control y evaluacidn requiere el montaje de un sofisticado
sistema de_ informacibn. ‘

En verdad, esta etapa aparece como la filtima de una serie de
etapas secuenciales. Serfa fitil, sin embargo, tener presente que
el sistema de informacibn necesario para el control de la estrategia,
debiera ser planeado con suficiente antelacidn, en lo posible,

a partir del momento en que &¢ toma la decisibn politica de disefiar:
la estrategia. La experjiencia tiende a probar que la delicada
tarea de crear un sistema de informacibdn regional (sobre todo en
paises en desarrollo) es hastante diffcil y que requiere ser.
cuidadosamente planéada, Ademfs, siempre es éonveniente disponer
de un diagnbstico socioecondmico ex-ante del frea, de manera de
apreciar con mayor claridad el impacto de la estrategia.

El objetivo fundamental del sistema de informacidn y de la
etapa de control en general, es evaluar permanentemente el balance
de los efectos centripetos y centrifugoifde la polarizacibn, de
forma de gerantizar la prevalencia de los filtimos.,

En tal sentido serd imprescindible disefiar un sistema de
informacibn regional qué permita detectar dos tipos de cambios
estructurales: i) la posicibn de la regidn en el sistema inter=-
regional del pais, posicibn que sblo mostrari variaciones.a plazos
medios o largos, y ii) la variacibn tanto en el nivel como en la
distribucibn del ingreso intraregional, fendmeno que debiera
mostrar variaciones positivas alin en plazos relativamente cortos.
BEs preciso insistir acl que el puro aumento del ingreso per cépita
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 mgjor distribucidn de la renta
regional, para lo cual serf necesario modificar algunas estructuras

de propiedad dentro de la regibn.
/Finalmente, el
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Finalmente, el sistema de informacibn no deberfia estar volcado
8810 a la tarea de generar informacibn de carficter estadistico.
Paralelamente, debiera generar y difundir informacidn cualitativa
de carfcter mfs geheral que afecte a las decisiones de localizacidnm,
inversidn y migracibn que son tomadas por agentes privados y que,
por falta de una adecuada difusibn de la situacidn regional, bensfitien
en definitiva a otras regiones del pais.

La opcidn opuesta, es decir, la opcibn de un desarrollo no

polarizado no resulta flcil de ser identificada con claridad
(y cabria todavia la posibilidad dé que fuese una opcibn artifieial
o que simplemente no existiese una opcidn) en parte debido a que
quienes han criticado la teoria y las estrategias de desarrollo
polarizado no han logrado formalizar todavia un cuerpo doctrinario
completo.

En todo caso, debiera suponerse que un patrdn de desarrollo

no polarizado implica una diseminacibn territorizl de la inversibn

y presumiblemente, un marcado énfasis en la integracibdn urbano=-rural
)

a través de la modernizacibn del agro. Si tal es, en efecto, el
contenido de una estrategia, &sta tendria que descansar en

actividades de pequefia escala, no sdlo debido a la restriccidn

global de recursos, sino también debido al hecho de que pequefias
industrias son mfs aptas que industrias de mayor tamafio para ser
insertadas en pequefios centros urbanos y en &reas rirales, ¥,
ademés, absorben una mayor cantidad de mano de obra por unidad
de capital.

Una estrategia de diseminacidn territorial se traduce en la
préctica y en la mayorfa de los casos en una estrategia de desarrollo

rural integrado, estrategia particularmente atrayente en palises

en donde se presenta con gran intensidad el problema de la dispersibn
de la poblacibén (por ejemplo, en Panamf, un tercio de la poblacibdn
total se distribuye en 9 000 lugares poblados de un tamafio medio

de alrededor de 60 personas).

/Los elementos
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it Los elementos -blsicos de una estrategia .de desarrollo rural
integrado se asocian a la cdncentracidn ‘de la poblacibn enm centros
poblados de pequefio y mediano tamafio en los cuales se insérta un
raquete ‘completo e interdependiente- de servicios sociales-y

comerciales, dimensionados para servir al centro y a su hinterland
natural. -La 18gjica subyacente tiene que ver, obviamente, con el
aprovechamiento de economfas de escala 'y con la reduccifn de costos
en la prestacibn de servicios de tipo social (educacibn 'y salud

por ejemplo) y de tipo comercial (mercados pfiblicos y servicios de
asistencia .técnica agropecuaria,..por ejeuplo).

Desde un- punto de vista. conceptual,. la concepcibn del desarrollo
polarizado y la concepeidn del desarrollo rural integrado son
completamente diferentes.:

Por un lado, el desarrolle polarizado se estructura. sobre la
base de sistemas urbvanos. Por otro, mediante una.estrategia de
desarrollo polarizado se busca difundir ciertos efectos desde el’
centro a la periferia. k

Al contraria, la estrategia de desarrollo rural integrado
estd dirigida hacia el espacio rural y mediante ella se pretende
crear pequefios centros a:partir. de la. concentracidn de la periferia,

Es decir, ep un cago se trata de. generar efectos centrffugos y en
el otro se trata de generar efectos centripetos.

Sin embargo, y si estln dadas las condiciones, ambas estrategias,
si bien conceptualmente.distintas, pueden.y deben ser utilizadas
operacionalmente de unoc forme complementaria, sobre todo, cuando
se reconoce en una estrategia de desarrolld rural integrado una
aplicacifn de les principios de: la teorfa de los lugares centrales.

De todas formas queda en-pip el hecho.de. que una - opcidn de
desarrollo polarizado es una opcibn esencialmente "arbana' e
"industrial™ y que no se conocen inténtos relevantes para vincular
de alguna manera efectiva los asuntos de polarizacibn con las -~
cuestiones de tipo agropecuarid o rurals .Carlos de Mattos indica:

/VEl aspecto
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"El aspecto més descuidado en las estrategias de desarrcllo regional
polarizado ha sido el que tiene relacibn 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 estatzl a las personas.

Cumberland sefiala que &ste ha sido un punto importante en la
discusidn académica y polf{tica sobre el desarrollo regional en
Estados Unidos (Cumberland, 1972). Puede sefialarse parzlelamente
que a pesar de la importancia de la opcidn recién presentada, ella
ha sido escasamente planteada en América Latina.

Aparentemente se ha supuesto que un plan de desarrollo regional
se disefia justamente para racionalizar la ayuda a los lugares;
despgés de todo es el espacio justamente el elemento central de
la planificacibn regionel., La racionalidad implicita de esta
opcidn = como lo sefiala Cumberland - es que parece ser de alguna
manera més eficiente asistir a las personas mediante el mecanismo
indirecto de elevar el nivel: de actividad de la regibn que mediante
la ayuda directa a las personas y a los grupos sociales. &£l problema
reside en que esta mayor eficiencia se da por establecida, sin que
haya sido jamfs probada.

Hay a lo menos dos aspectos que conviene sefialar en relacibn
a esta opcibn,

En primer término, la ayuda a los lugares, como mecanismo

indirecto de asistencia a los individuos puede, en ciertos .casos,
ser completamente infitil, Al elezir esta opcidn se supone que los
problemas (econdmicos) de una regidn (o al menos parte de ellos)
se solucionan mediante el simple, pero a veces costoso expediente

de crear nuevas oportunidades de empleo en la regidn. Sin embargo,

si los desocupados regionales lo estin debido a su incapacidad de

/incorporarse a



incorporarse a la fuerza de trabajo-a causa de su bajo nivel de
entrenamiento, de salud o a causa de las condicidnes deplorables
de la vivienda, cualquier plan regional fracasari en su intento
de resolyer la cuestidn de la desocupacidn,

En este caso, mis frecuente de lo que se suele pensar,
resulta més eficiente emplear 1los recursos en ayuda directa-a
las personas, de menera de superar sus dificultades bAsicas.

Se han observado casos de programas regionales de industrializacidn
que, debido a la situacidn sefialada, terminan por utilizar. mano
de obra forfnea a la regibn.

En segundo término, la ayuda a los lugares (que siempre
repregsenta una ayuda indirecta a las personas), requiere que el
mecanismo impersonal del mepcado Yy de los precios funcione con
cierta eficacia, Rara vez serf 8ste 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 que al elegir una opcibn

como la ayuda a las personas se esté pasando a un plano netamente

a<espacial de accida. Después-de toda, las personas estin defini-.
tivamente iocalizadas en el espacio geogrhfico,

Una alternativa adicional que también aparece en relacibn
al disefio de la estrategia es la opcibn entre el desarrollo del
capital social bésico y el desarrollo-de los sectores directamente

productivos. Por supuesto, no se trata nuevamente de una opcién

dicotémica, sino mfs bien de establecer un énfasis en una u-otra
posibilidad., 3

En cierta medida la seleccibn_de una de ‘estas alternativas.
(o la combinacibn de ellas) esté directamente vinculada a la
estrategia de desarrollo nacional que.se siga y a:la concepcibn,
acerca del rol del Istado'que en ella aparezca,-

/En efecto,
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En efecto, cuanto mis "keynesiana" sea la estrategia nacional,
es decir, cuanto mhs énfasis se ponga en el incremento de la demanda
global, tanto m&s volcada serf = tanto la estrategia nacional
como regional = hacia la inversidn en capital social bésico.

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 como agentes principales del cambio, ello implica en la
préctica convertir al Estado en un "generador de economias externas'.
En parte, las economias externas (tecnolbgicas principalménte)'se
asocian a la ‘construccibn de infraestructura, es decir, capital
social blsico. Obsérvese de paso, que este tipo de estrategia
conforma, en alguna medida, un modo de produccidn que ha sido
denominado como neocapitalismo,

Un hecho que suele ser pasado por alto cuando se elige este
tipo de alternativa (desarrollo del capital social bésico) para
definir la estrategia regional es el siguiente. Como es bien
sabido, la inversibn tiene dos efectos: aumento del ingreso via
multiplicador y aumento de la capacidad instalada (sea capacidad
directamente productive o no). Cuando se aplica una opcidén como
ésta en regiones rezagadas y bajo ciertas condiciones, es mhs
probable que ambos efectos se manifiesten en la propia regibn,
lo que definitivamente no sucede al élegir la segunda alternativa.
Compérese por ejemplo la alternativa de construir una fébrica o
un camino en una cierta regibn, Lo mfs probable es gue el equipo
de capital requerido para la fibrica deba ser importado de otra
regibn (en el mejor de los cdasos). Asi, el efecto multiplicador
de la inversibn beneficia en gran medida a las regiones ya capitalizadas
(recuérdese la industrializacibn del Nordeste brasilero a via de
ejemplo). Por el contrario, la construccibn del camino puede
hacerse en gran medida a través de insumos de la propia regibm,

de forma que el efecto multiplicador tiende a manifestarse en la

/propia regibn.
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propia regiln, Naturalmente, el anfilisis anterior eg un anflisis
de corto plazo y pasa por alto también el hecho 'de que el efecto’
ocupacional de la,construcciGn de capital social desaparece en

buena medida al terminar el perfodo de' construccibn., De todas
formas, son copnsiderationes que deben tomarse .en cuenta al
diseflar la estrategia,

' Le opeibn elegida (o més bien el &nfasis entre ellas) en
relacibn al desarrollo del capital social o al desarrollo de los
sectores productivos, no tend;ia necesariamente que ser la misma
para todas las regiones. Dependiendo del resultado del diagnbstico
efectuado y de los objetivos que se. persigan en cada regibn, dentro
de una misma oncibn estratégica regional-nacional, podrian distin-
guirse varios matices en su aplicacibn.  Asf por ejemplo, es
probable que en las regiones metropolitanas (qhe en general
enfrentarén una sitvpacibn de control.mls que promocidn) la estrategia
enfatice las acciones vinculadas al capital social blsico. En
otro tipo de regiones podria, por el contrario;, aplicarse una’
estrategia basada en el desarrollo de los sectores directamente
productivos.,. : ;

En fin, factores tales como el rol relativo del Estado, la
situacibn existente en cada regidn, la capacidad gerencial disponible
(tanto en el sector pfiblico como en el sector privado) tenderén a
configuraf una relacién determinada entre el esfuerzo gue el pais
haga en cada regidn en términos de invetsiomes infraestructurales
e inversiones directamente productivas.

Un filtimo aspecto que debe ser considerado al disefiar la
estrategia de desarrollo regional (Gltimo dentro de este recuento
incompleto, sin que ello signifique. prelacidn) tiene que ver con.
la opcibn que podria denominarse desarrollo:econdmic¢q.versus

desarrollo social.

/Al respecto,
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Al respecto, es preciso esclarecer dos implicaciones de la
opcibn propuesta.

En primer término, el concepto de desarrollo social no debe

ser entendido como la prestacibn de ciertos servicios sociales
por parte del Estado, tales como salud, educacibn 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,
organizacién y funcionamiento de la sociedad. A titulo de
ejemplo, la superacibn de los tradicionales déficit de vivienda
indica un més alto nivel de desarrollo econ6qigg, pero no tiene
una relacibn directa con el desarrollo social de la comunidad.

En segundo término, si el proceso de cambio social se entiende
correctamente, no podrfa existir antagonismo entre el desarrollo
econdmico y el desarrollo social. Ambos son parte de un mismo
proceso ¥ si lo que busca en la sociedad es un cambio no conflictivo,
ambos tipos de desarrollo deben entenderse como complementarios
e interactuantes.

No obstante, es bien sabido que en la préctica la opeibn
anterior se presenta de hecho, y una u otra alternativa es seleccionada
o, a lo menos, enfatizada.

Utria ha esquematizado los objetivos de una politica social de

desarrollo regional sefialando que &stos podrfan agruparse de la

manera siguiente: i) motivacibn y movilizacibn de la comunidad;
ii) incorporacibn mesiva de la poblacidn al proceso de produccidng
iii) aceleracibn sistemftica de la movilidad social; iv) integracién
nacional; v) incorporacién de la participacibn popular; vi) elevacién
progresiva de los niveles de vida; vii) definicidn de una imagen
nacional y regional (Utria, 1970).

Si se observa que algunos de los objetivos anteriores se
alcanzan como subproducto del simple crecimiento econbmico, seria

tal vez mejor sefialar que una opcidn (estratégica) a favor del

/desarrollo social,
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desarrollo social, tiene que ver con una modificaciédn profunda
de la estructura de poder vigente que signifique tanto una
elevacidn substancial en el:nivel de participacién (tanto activa
como pasiva) de la comunidad, como una :transformacidn acelerada
en los valores, simbolos ‘y'relaciones sociales. :

Entendido asi el proceso de desarrollo social, su oposicibn
aparente al proceso de-&ééa;féllo'ééon6mico se clarifica en
términos de un anflisis de corto plazo. Es evidente que tal cambio
en la estructura social genera alteraciones en las relaciones
sociales, juridicas y de producciﬁnhiéue impide el desenvolvimiento
normal del proceso ahqrrosinéqxaiﬁn.‘ S&lo_cuando el nuevo orden
social, cualquiera gque éste 5é§, se halie consolidado, seré
de cambio. .7 ;

3s de interés hacer la obse:an;Sn en el sentido de que la
"regibn", como unidad teprifgrial intermedia entre la "localidad"
vy el "pals", presenta péab;bléﬁente bastantes ventajas como marco

geogrhfico de referencig del .proceso de desarrollo social, . Asi

por ejemplo, la moviligacién,gpqialvgn torno a determinados
objetivos resulta mls flcil de lograr a nivel regional que a nivel

nacional, De igual modo, la cohesibn social también se estructura

con mayor facilidad a nivel regional y lo mismo nodria decirse
con respecto a la participacibn popular —={

43/ Véase T. di Tella, "El concepto de desarrollo polarizado de
planeacidén regional., Un enfoque socioldgico', Revista SIAP,
NQ 12, 1969, vol. III. '
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Todas estas diversas opciones o combinaciones de opciones
que van dando origen a la estrategia de desarrollo regional deben
conformar un todo coherente y consistente de acciones, tanto en
el plano interno (a la estrategia) como en el plano externo

(en relacibn a la estrategia global) a ella.

2.4 Las politicas para el desarrollo regional

Una vez que ha sido definida la estrategia de desarrollo regional
Yy en el marco de los principios gulas, deben especificarse las
politicas para el desarrollo regional,

En un modelo explicito o implicito de planificacibn rigen
los mismos princinios de solucidn que en el campo de las ecuaciones

matemfticas, es decir, una condicién sine gqua non para la existencia

de una solucidn al modelo es que se especifiquen tantas politicas
como grupos de objetivos hay (en realidad se exige que a lo menos
un instrumento de politica se apligue 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
politicas globales para cada regibn por un lado y de politicas
interregionales &ﬂ/y espaciales Ez/z)or otro, En la'préctica
seré diffcil evitar un cierto grado de traslape entre ellas.

Los antecedentes que han sido reunidos mediante el tipo de
ejercicio descrito en las secciones precedentes de este libro,
permiten configurar una primera aproximacidn a las politicas
regionales. =1 diagnbéstico, los objetivos y metas y la estrategia,
en conjunto con una primere idea acerca de los instrumentos posibles
de utilizar, configuran un cuadro suficientemente detallado para

definir las politicas.

b/ Bs decir, politicas cuyo alcance es nacional, pero que admiten
grado de diferenciacibn entre regiones.

L5/ Esto es, politicas dirigidas al sistema espacial multipuntual
para las cuales no pueden introducirse diferenciaciones regio=-
nales significativas y que son también distintas de las politicas
econdmicas globales de tipo tradicional.

/Hay un
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Hay un asunto de importancia tedrica que debe ser discutido
en relacidn 2 la ‘determinacidn de las politicas para el desarrollo
regional.

Es ‘frecuente observar en algunas experiencias de ‘planificacibn
regional (la. poliitica formulada en Chile durante los afios 1964~1970,
constituye un buen ejemplo de ello) una tendencia casi obsesiva a
definir une politica -global especifica para cada una de las
cuanto més diferenciadas sean tales politiocas, tanto mayor es la
evidencia de los avances de la planificacibn regional. En no
pocos casos esto revela un .ehfoque innecesariamente rigido ¥y
restringido del problema, 'sobre el cual deben tenerse en consideracibn
dos hechos,

Por un lado, es un error pensar.que la estructura econbmica
Yy 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. 4si, en una regibn
pueden coexistir sectores industriales altamente tecaificados A
con sectores agrarios extraordinariamente atrasados y' primarios &é(
En tal caso, el problema no puede ser planteado como si se tratara

de levantar toda la estructurzs regional 'a otro nivel.

Por otro lado y en parte debido al mismo fenbdmeno anterior,
debe tambifn tenerse presente que el espacio no actfia como un
elemento diferenciador igual para todas las actividades. Por
supuesto, este hecho tiene una marcada influencia 'en la correcta:
definicidn de las politicas regionales.

Asi por ejemplo, en una investigacibn reciente sobre diferen-
ciales territoriales de productiwvidad y, salarios industriales

en Brasil, se observa que la localizacibn geogrifica (el espacio)

46/ Descriptivamente hablande; se trata de verdaderas regiones
duales.

/es un
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es un factor sensiblemente menos importante que la tecnologia y
oue el tamafio de las plantas en la explicacidn de las diferencias
de productividad industrial., Se concluye, en el mismo estudio,
que en tal caso (y en referencia a este nrobleme circunscrito)
es mds eficiente regionalizar una polftica (sectorial) nacional
que disefiar politicas regionales especificas.

Esto conduce a pensar que las politicas regionales debieran

ser concebidas como un conjunto flexible de politicas globales para

ciertas regiones, regionalizacidn de politicas nacionales en otros

casos, més el manejo puramente avegpaciil de ciertas variables

econbmicas. Naturalmente, la combinacibn precisa de estos elementos
depende de cada caso concreto. Lo importante .es evitar cualquier
concepcidn rigida, totalizante y formulada sobre débiles bases
empiricas,

Otro factpr cue es preciso comentar en relacién a la formulacibn
de las politicas regionales tiende a destacar la intima interrelacibn
entre los espectos econdmicos y los aspectos fisicos a nivel de
cada regibén., Probablemgnte cuanto més se desciende en la escala
geogréfica, meyor es el peso relativo de los aspectos fisicos
de planificaeibn, en contraposicibn a los aspectos puramente
econdmicos de ella, DEsta regla tiene su excepcidn sin embargo,-

en el caso especial de las regiones metropolitanas, en donde la

optimizacidbn en el uso del espacio aparece como un elemento clave
de su control. ALY 3

Asimismo, los asuntos: sociales constituyen otro de los elementos
o ingredientes bisicos de la politica regional, ya que en un marco
geogrifico relativamente reducido « como es la regibn - seri mhs
sencillo alcanzar una serie de objetivos relacionados con la
modernizacidn de la sociedad, objetivos que fueron resefiados al
discutir las opciones estratégicas del desarrollo regional. Asi
pues, el contenido de la politica a ser definida para cada regidn,
representa una combinacibn de cuestiones econdmicas, fisicas y
sociales.,

/Puesto que



- 265 -

Puesto que ciertos objetivos del desarrollo regional han side
caracterizades (vdase la seccidn correspondiente de.este libro)’
como objetivos del sistema espacial en su totalidad o comé
objetivos propios del sistema espacial (son, como se recordari,
objetivos referidos realmente a un sistema espacial multipuntual),
determinadas politicas estarfn dirigidas preferentemente al logre
de tales objetivos, sin perjuicio -de contribuir también a otros
propbsitos.. J

Los ‘ejemplos mis notorios de politicas regionales disefiadas
en funcidn primordial de este tipo de objetivos estfn constituidos

por una politica de transportes y comunicaciones (que es usualmente

considerada como una nolftica eminentemente sectorial) y por una
politica de’ desarrollo urbano.. Una politica nacional de desarrolle
urbano focaliza su atencidn en la orientacibn y control del

sistema nacional de centros urbanos y sus proposiciones principales
se asocian justamente a los asuntos:de tamaiio, nfimero, distribucién
espacial y funciones de un conjunto orgénico de. ‘centros urbanos,
por encima de oualquier divisibn regional del pais. Es decir,

la politica de desarrollo urbano aparece directamenté ligada a

1o organizacidn del esvacio. Por su lado, una politica de

transportes y comunicaciones, centra su interés en la consideracidn

de la malla o red de transportes y comunicaciones que precisamente,

interconecta todos les puntos del sistema urbano. Dado que la
finalidad filtima de una »nolitica de esta naturaleza es aumentar
la movilidad de recursos y bienes (y tambifn de informaciones)
penetrando @l riismo tiempo a través de todo el espacio geogrifico,
es-natural asociar la politica de transportes y comunicaciones
a2l objetivo de la integracibn nacional, sin perjuicio nuevamente,
de ponerse también al.servicio de. otros objetivos especificos, :

De la relacibn estrecha entre objetivos propios del sistema
espacial y las politicas de desarrollo urbano y de transpertes y
comunicaciones no puede extraerse-la conclusidn’ errbnea .de que

ambas politicas no admitirfan, en un caso dado, algln grado de

/diferenciacidn regional.
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diferenciacibn regional. Is obvio que la politica de transportes
por ejemplo, podria colocar un fuerte Enfasis en el tratamiento
de una regidn especifica, como es igualmente obvio que la infra-
estructura de transportes es desigual en varias regiones, Sin
embargo, el énfasis y la concepecibn de ambas politicas apunta

mfs a la consolidacibn de sistemas y redés nacionales que a
asuntos més particulares de una o varias regiones.

El manejo y control, en general, la administracidn del sistema
urbano del pals, es, sin lugar a dudas, uno de los principales
instrumentos de la politica general de desarrollo regional; es
una polfitica por derecho propio. -

El sisteme de centros urbanos se convierte en un medio de la
nolftica general de desarrollo regional en la medida en.que:

i) deliberadamente se creen las condic¢iones para transformar ciertos

centros urbanos en centros de crecimiento tal como este concepto

es empleado en la teorfa de la polarizacibn, y ii) se estructura
también deliberadamente el sistema urbano de manera de organizarlo

como un sistemqégggérguico de lugares centrales - segfin la termino=

logia de Losch-Christaller - gue cubra de manera Sptima todo el

territorio nacional,
Obsérvese que en la afirmacibn anterior se reconoce implici-
tamente que todos los centros urbanos tienen un atributo (real o

potencial) de centralidad, pero sblo algunos de ellos tienen el

atributo de polaridad,

Administrar el sistema urbano en funcibn de los intereses del
desarrollo regional lleva a definir 8ptimamente el nfimero, tamaiio,
distribucidn, funciones y relaciones de y entre los centros urbanos.

La especificacibn del ntimero de centros urbanos conlleva una
definicibn en cuanto a la creacibn de nuevos centros urbanos
(puede ser un programa de ciundades satélites) o a la mantencidn
de la situacidn actual. La fundamentacidn de una decisidn como

ésa supera por supuesto el propdsito de esta discusidn.

/La determinacibn
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La determinacibn del tamafioc de los centros urbangs implica
plantear juicios acerca de la eficiencia de los tamafios actuales
¥, sobre todo, implica el planteamiento de una verdadera politica
migratoria tanto de carfi¢ter rurdl-urbano como de carficter inter-
urbano.

El problema de la distribucibn de los centros urbanos sobre

el espacio nacional est& condicionado por las dos cuestiones
anteriores, Lo gque interesa en este sentido no es solamente la
localizacibn geogréfica de los centros, sino més bien su distribucibn
por tamafio, es decir, el tipo de estructura (primal o paretiana)
a2 la cual se tiende.

Las funciones de los centros urbanos deberin determinarse en
relacibn a su tamafio y al tamafio del &rea de servicio a la cual
sirven. In general, aci se tratarf de ajustzr la estructura de

los centros urbanos al modelo de lugares centrales, buscando

minimizar el gasto total de transnorte. Una vez definidas las
funciones, serf necesario proveer el equipamiento urbano necesario
para sustentarlas.. Zn este punto €l problema sé transforma en un
tipico problema de vlaneamiento fisico o mhs precisamente, de
planificacibén urbana.

La determinacibn 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 -interurbanas
(vias de comunicacibn y vias de transporte ligando los centros
entre sf) que serf necesario efectuar para asegurar la movilidad
entre centros,

5i tal politica urbana, como ha sido resefiada, es de respon-
sabilidad directa o no de una Oficina de Planificacibn Regional,
es una cuestidn subsidiaria. Dada la magnitud de las tareas
propuestas y la multiplicidad de agencias gue se verfn envueltas
en ellas, parece razonable pensar én una forme de administracibn
especificamente disefiada para ello. En-tal organismo, que no nece=
sariamente corresponde a la imagen clfisica de una Secretaria de
Vivienda, el sistema de planificacibn regional debe tener una

ingerencia w»rincipal, /Finalmente, cabe
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Finalmente, cabe repetir que la politica wurbana debe ser

concebida y administrada conjuntamente con la politica incdustrial,

seglin se desprende de la discusibn sobre estrategias. En parte,
esta necesidad de tratamiento simulténeo deriva del ‘hecho de que
la polftica urbana establecerd una cierta prioridad en el desarrollo
de centros grandes, medianos o pequeiios y el tamafio urbano no
resulta independiente de la base industrial.

La literatura registra una serie de medidas de tipo econdmico
(y administrativo) que han configurado - dentro de los planes de
desarrollo regional ~ las politicas regionales. Por ejemplo,
el manejo, control y orientacibn de la localizacibn industrial
ocupa un lugar destacado en todos o casi todos los planes conocidos
de desarrollo regional,

Al esteblecer una politica dada para el desarrollo regional

nacional, deberin establecerse también las prioridades regionales

para aplicar tal politica. Isto raramente es hecho de una manera
explfcita en los planes. La fundamentacidn de la necesidad de
priorizar la aplicacibn de las politicas es meridianamente clara.
Por un lado, la estrategia de desarrollo regional habré establecido
un orden de prioridad 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 localizacién
industrial puede asumir una alta prioridad en una regibn cuya
industrializacibn se desea favorecer, una mediana prioridad en

otro tipo de regibn y tal vez una muy baja prioridad en una regibn
esencialmente agropecuaria o minera.

El estableciniento de prioridades regionales para cada
politica se verf grandemente facilitado si - de nuevo = el nfimero
de regiones de planificacidén es reducido. Para el planificador
es relativamente sencillo diferenciar prioridades si las categorias

son pocas, por ejemplo, prioridad alta, prioridad mediana y

- /prioridad baja.
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prioridad baja. MAs allé de estas tres categorfas, la determinacibn

cualitativa de las prioridades es sumamente diffcil y si el nfimero

de regiones es grande serd preciso acudir a complicados mé@odos
cuantitativos,

Las pol{ticas globales para cada regibn serfn entonces
derivadas parcialmente del examen de las prioridades que en cada
regibn tiene el conjunto de polfiticas interregionales. Los otros
elementos que contribuyen a definir la politica global de una
regibn emanan tanto del diagnﬁstico de la regidn como de los
objetivos regionales que pudiesen no estar cubiertos por la
aplicacifn en dicha regidn de una determinada polftica interregional.
Podrfa, por ejemplo, ser el caso de una regidn con un importante
grupo indigena localizado, con el cual se presentan problemas
de integracidn econbmica, social y cultural.

El cuadro siguiente ofrece una idea acerca de cbmo se
entremezclan las politicas interregionales dando origen a politicas

globales en cada regibn.

/CUADRO DE
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CUADRO DI POLITICAS REGIONALES

P

Polfticas y componentes
interregionales

Prioridades segfin regiones

Localizacidn industrial

a) Construceibn parques

Regién & Regidn B Regiédn C

>

industriales - Alta "Baje Baja
b) Subsidios al erpleo de capital  Baja “Alta Daja
c) Subsidios al empleo de mano
de obra : Alta Baja Baja
d) Provisibn de energia Alta Hediana Baja
Financiamiento regional
a) Regionalizacibn presupuesto . - :
pliblico ’ Alta Alta Alta
b) Créditos a largo nlazo Mediana Baja Mediana
¢) Dancos Regionales de Fomento Alta Baja Baja
Desarrollo rural integrado.
a) Construccibn de villas Baja Baja Alta
b) BEquipamiento servicios sociales DBaja Baja Alta
¢) Equipamiento comercializacidn Mediana Baja Alta
d) Equipamiento asistencia técnica Mediana Baja Mediana
POLITICAS REGIOIIALES GLOBALES POLITICA POLITICA POLITICA
§ X X Z
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Bfi el cuadr¢ anterior, la suma vertical de las prioridades de
las politicas interregionales (''suma’-es-empleado acad como una figura
nada mas), da por resultado una determinada politica -global en cada
regién, a la cual deben agregarse todavia los elementos propios de
la regién &Z{

Es diffcil intentar alguna tipificacidén de estas politicas
regionales si no es a la luz.de un anddisis concreto en un sistema
regional dadé. Por ello, y' a titulo puramente ildstrativo,. se
resume a continuacidén la naturaleza de las politicas regionales
definidas en Chile en un documento preparado hace algunos afios por
la Oficina de Planificacidn de éae‘pais. El ejemplo.se utiliza acé
para fines puramente didicticos y al margen de la validez que actual-~
mente pudiesen tener tales pronunciamientos. (ODEPLAN, 1970.)

Sobre la basge de un cuidadoso diagndstico, las doce regiones
de planificacidén definidas en Chile, fueron .agrupadas en cuatro
categorias para cada una de las cuales se definid una politica
general. Tales politicas son, esquemdticamente, las siguientes:

a) Politica de control y racionalizacidn -espacial, aplicada

a regiones con una egtructura productiva altamente diversificada

¥ que simulténeamente muestran un alto. ingreso per capita y una

alta tasa de crecimiento en este indicador. En el caso chileno,

86lo la llamada Zona Metropolitana se ajusta a estas caracteristicas.
Segiin se afirma en el documento aludido, es£e~tipo de politica

persigue la obtencidn de un manejo adecuado del crecimiento de

esta regidn (reducir su ‘tasa-de crecimiento global) con énfasis

particular en la bfisqueda de nuevas alternativas de estructuracidn

fisica que permitan solucionar los problemas de cardcter urbano

47/ ~'Para un ejemplo mis elaborado sobre prioridades de objetivos y
politicas véase, "La planificacién regional y las prioridades
presupuestarias en Uganda'’, por R. 0. Lukiwja, en Planificacidn
Regional y Desarrollo Nadional .en Africa, Mabogunje (comp.),
Ediciones.SIAP, Buenos Aires. . .,

/de la
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de la regidn,; la cual se define justamente como una regién metropo-

litana, es decir, 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 reconversidén y polarizacién, aplicada a un

conjunto de regiones caracterizadas 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 mds, una lenta dindmica de crecimiento. En general se trata
de regiones cuya base econdmica se asocia a sectores econdmicos
obsoletos o a sectores econdmicos 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 creci-
miento.

La politica de reconversidn y polarizacién busca, en este
caso, asociar la economia regional a sectores méds 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 diversificacibén e integracidén, definida para
ciertas regiones que muestran un alto nivel de ingreso per capita,
una alta potencialidad, un crecimiento rédpido y una estructura
productiva con un notorio predominio de un sector productivo. En

general, se trata de regiones de colonizacidn puntual (con enclaves

mineros o energéticos) sin sistemas urbanos consolidados y con una
muy escasa vinculacidn con el resto Qel 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 proponé entonces una politica

de diversificacibén de su estructura productiva con el objeto de

lograr una economia més estable y de cardcter menos monoproductor

Yy de integracidn, tanto en términos. intrarregionales como en relacidn

a una mayor integracién fisica con el resto del pais.

Naturalmente la diversificacidén de la estructura productiva
debe ser planteada en el marco de una especializacidn interregional
Y de una complementacidén con el sector regional predominante.

d) Politica de sustentacidn y complementacién; definida para

un grupo de regiones caracterizadas por un bajo nivel de ingreso
per cdpita, por un lento crecimiento de este indicador, por estruc-
turas productivas no diversificadas (y de base agropecuaria) y

por una relativa potencialidad de desarrollo futuro.

Para este tipo de regiones, la politica busca conferir un
mayor grado de sustentaciédn econdmica de modo de retener regional-
mente la poblacibén. Esta mayor sustentacidn econdmica se plantea
via la explotacién de los recursos naturales, complementada esta
explotacidén con algin nivel primario de industrializacién de tales
recursos.

8i las politicas anteriormente definidas son combinadas con
la clasificacipn ecolégica de las regiones, se obtiene una matriz
como la que se muestra a continuacidn, que resume, para el plani-
ficador, una buena cantidad de informacidn:

POLITICAS

o

AREAS CONTROL | RECONVERSION | DIVERSIFICACION | SUSTENTACION

——ah -

ZONAS
CONSOLI-
DADAS ‘
AN B heob osatais B + g4 o ry Lt
ZONAS EN
COLONI~

ZACION

P T S =T PP SO P —— J Qs il
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Naturalmente, las politicas asi definidas no son necesariamente
excluyentes, y algiin grado de traslapo se producird entre ellas.
Por otro lado, serid necesario determinar también una cierta escala
de jerarquizacién entre estas politicas, dado que no son estricta-~
mente complementarias. No son tampoco las tinicas politicas que
podrian definirse. A pesar de que son considerablemente generales,
la situacidén especifica de cada sistema regional generard también
la especificidad de las politicas regionales.

En general, cada politica econdmica se expresa mediante un

conjunto de componentes y un conjunto de instrumentos. En conformidad

a la manera de separar las distintas etapas del proceso de planifi-

cacién regional adoptada en este libro, los instrumentos de politica

regional serdn discutidos en el capitulo correspondiente a la ejecucidn

del plan.  En esta seccidén se discutira a seguir, un conjunto de
politicas (con sus respectivos componentes) regionales (interregio-
nales) que son de uso frecuente en este contexto. Nuevamente, se
trata de ejemplos cuya aplicabilidad préctica dependerd de cada
situacién en particular. Por razones ya claras, es Util comenzar

por la politica de localizacidbén industrial.

Politica de localizacién industrial

El caso del sector industrial representa un caso especial
dentro de la formulacién de la politica regional que va mas alld
de una simple regionalizacién de la politica industrial nacional.
En parte, este caricter especial del sector industrial deriva del
mayor grado de movilidad geografica del sector, asi como de sus
considerables efectos multiplicadores y de su impacto sobre el
proceso de urbanizacidn. "

Mediante una politica de localizacidén industrial (que incluye

tanto la localizacién como la relocalizacidén de industrias) se

se persiguen varios objetivos simulténeamente. Por un lado se busca
controlar o aminorar el crecimiento industrial (y urbano) de algunos

grandes centros urbanos cuyoc tamaiio se juzga excesivo en relacidén al

/pais (en
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pais (en tal sentido toda politica ‘de localizacidn industrial
contiene un fuerte elemento de control}). Por otro lado, la '‘misma
politica de localizacidn .industrial persigue fomentar la instalacién
de industrias en centros urbanos localizados en regiones cuyo desa-
rrollo y modernizacidn se desea estimular.
Hay dos cuestiones bédsicas que deben ser respondidas en relacidn

a una politice de localizacidp industrial. ¢Qué industrias’ 'se loca-
lizarén en cada regidén? &éCémo se logrard la localizacidn méas
adecuada? '

- La respuesta  a la primera pregunta implica efectuar un cuida-’

doso anadlisis en términos espaciales y en términos de rama industriales

de manera de lograr el mejor ppatrén de asociacién entre regiones e
industrias. No obstante, hay que tener presente de todos modos que
la decisibén de loca¥izacidn. industrial no seri nunca- (a lo menos
desde el punto de vista del sector :pfiblico) una decisidn enteramente
técnica. En no pocos casos, factores puramente politicos o.de ‘ségu-
ridad deberin tomarse en cuenta en la decisién locacional. Véase
como ejemplo, el fuerte desarrollo industrial impulsado en la década
de los 60 en Arica, ciudad del extremo norte de Chile que, con
excepcidn de su localizacidn' estratégica, no cuénta con ningfin
elemento bésico favorable para el desarrollo industrial.

Sin embargo, es ¢laro ' que la definicidn de la politica’de
localizacidén industrial deberéd basarse, tanto'.como sea posible, eh
un andlisis técnico que minimice el costo (social) de ella.

Por otro lado, la politica de localizacidén industrial deberd -
ser puesta al servicio de una politica intrarregional que considere
simulténeamente los efectos urbanos de la industrializacidén y que
evite la formacién de verdaderos enclaves industriales regionalés
que en definitiva favorecen més a los centros ya capitalizados que
a las regiones que se desea desarrollar. De este modo, la politica
de localizacién industrial y la politica urbana (entendida ‘como- el '
control de sistemas urbanos) forman un todo indisoluble.

/8e pueden
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Se pueden emplear diversas técnicas para estudiar la mejor
asociacidén entre ramas industriales y regiones geograficas. Cual-
quiera de ellas, en definitiva, significa hacer un estudio de oferta
y demanda tanto para los sectores industriales como para las regiones.

Desde el punto de vista de los sectores industriales es nece-
sario examinar tanto las funciones de produccién como los requeri-
mientos urbanos que plantea la actividad, en relacidén a espacio,
necesidades de comunicacién, de vivienda, de servicios, etc. Asi se
tendréd una idea de los insumos directamente productivos - como de
aquéllos indirectamente productivos que la regidn deberia ofertar
para cada sector. Siempre desde el punto de vista de los sectores
industriales, también se precisa calificar el tipo de mercado que
neceaita cada industria para vender sus productos. E1l andlisis de
mercado busca establecer la importancia relativa de la demanda inter-
media y de la demanda final en relacién a la produccidén de cada
industria y también el cardcter regional, nacional o internacional
de ellas.

Desde el punto de vista regional, el andlisis 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 forma-

lizar este tipo de anilisis en el cual se persigue la mejor asociacién
entre sectores industriales y regiones, puede consistir en el uso
de alghn modelo tal como el “modelo de accesibilidad" desarrollado
por Klaasen, Levem y otros.

En 4ltimo término, la politica de localizacidn industrial se
se expresard en forma de una tabla de prioridades para cada grupo
industrial en todas las regiones. DLstas prioridades servirén para
establecer en forma diferenciada los distintos estimulos locacio-
nales que seran concedidos: Il grafico siguiente ilustra esta
situacién &él

L3/ Dicho gréafico ha sido reproducido de un documento preparado por
la Oficina de Planificacidn Nacional de Chile, en 1969.

/BEstando claro
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Sstando clarc entonces €l problema de cudles son .los grupos
industriales que mejor se adaptan a las -condiciones de cada regién,
corresponde enseguida plantear el cdémo se logrardé tal localizacibn.

Por supuesto, la respuesta a tal pregunta depende en -buena
medida .del sistema politico imperante y de la naturaleza de‘la
propia planificacién. DIn un sistema de propiedad estatal de los . .
medios de produccidn, serd suficiente que el organismo de planifi-
cacidn emita: las &rdenes pertinentes. IEn un sistema de propiedad
nixta, como corregponde a la mayoria de los paises latinoamericanos,
serd necesario un sistema econémico indicativo de: premios y castigos
para inducir a los agentes econdémices a tomar las decisiones correctas
de localizacién.

En un primer examen, pueden distianguirse a lo menos tres tipos
de mecanismos complementarios para lograr los propbésitos de la poli-
tica de localizacidn industrial.

Pueden establecerse ciertos mecanismos de.control para prevenir,

total o parcialmente, la instalacién 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 metropolitanos, come asimismo,
puede impedirse la expansibn y diversificacién in situ de los ya
existentes (que es una forma tfpica de crecimiento industrial en
ciertos casos). Este tipo de control directo se ha utilizado con
éxito en Francia, en donde no se autorizan en Paris nuevas instala-
ciones de una superficie mayor de 500 m2. Huelga decirlo, -una medida
como ésta implica la existencia de un Gobierno suficientemente fuerte
e independiente de los intereses industriales. Los mecanismos de
control también pueden asumir un. caricter més indirecto, tales como
permisos especiales, impuestos crecientes u otra modalidad semejante.
Paralelamente a los mecanismos de control, se establecen en.
una politica de localizacién varios mecanismos de estimulo 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 combinacién de ambos elementos.

Los estimulos dirigidos a los costos fijos, como por ejemplo,
la reduccidén (segfin sectores y regiones) diferenciada de los aran-
celes y gravémenes a la internzcidn de bienes de capital, suelen ser
menos eficaces en la préctica que lo-que se podria pensar en principio,
¥y en todo caso, no afectan del mismo modo a todas las industrias.

Se puede observar por ejemplo, que para muchas industrias seré
preferible, sobre toedo en el largo plazo, pagar los derechos normales
y obtener asi la posibilidad de instalarse en un gran centro urbano,
para, por esta via, asegurarse de inmediato una importante fraccidn
del mercado nacional, gue. elegir una alternativa diferente.

Los estimulos dirigidos a'los costos variables asumen casi
siempre la forma de exenciones tributarias y aparentemente, tienen
en la préctica un mayor impacto que los anteriores. Naturalmente,
tales exenciones tributarias s6lo pueden ser concedidas por el
gobierno central en el marco del contenido. general de la politica
impositiva. ‘

Un tercer mecanismo, 'de uso corriente en la formulacién de una

politica de localizacibn industrial, es el financiamiento y construc-

cidén por el Estado de la infraestructura fisica. Este tipo de esti-

mulo se concreta mediante la construccidn de barrios y parques indus-
triales por parte del Estado, los que son puestos a disposicidn de
los industriales a titulo gratuito o mediante un costo nominal.

En algunos casos, este tipo de instrumento alcanza un éxito notable
como elemento de atraccibém industrial y como un ejemplo sobresaliente
en América Latina puede citarse el Centro Industrial de Aratl en
Salvador, Bahia, Brasil. Naturalmente, el tipo de equipamiento varia
desde el simple loteo de terrenos hasta la provisidén de servicios

comunes.

/Hecha esta
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Hecha ‘esta presentacidn genérica de los lineamientos bésicos
de una politica de localizacidén industrial -es-importante sistematizar
de manera més completa los componentes principales de la politica.
Estos pueden ser esquematizados de la manera siguiente:

‘a) Construccidn de pargues y barrios industriales. De acuerdo

a los objetivos del desarrollo regional y en funeidn de los estudios
técnicos mencionados anteriormente, deberi proponerse en el plan
regional el nmero, localizacidén, tamafio y equipamiento de los
parques o barrios industriales a ser construidos por el propio Estado
(esto dependerd de definiciones estratégicas ya analizddas) o por.
autoridades més locales, como pueden ser los Municipios. El equipa-
miento de cada parque dependerd del -tipo, tamafio y nliuero de indus-
trias a localizar y puede incluir sélo el loteo y urbanizacién
(calles, electricidad, agua y redes de gas, teléfono y desague) o
puede incluir servicios (bancos, talleres de reparacién, locales

de uso comfin) e ‘incluso una administracidn gerencial del parque.

Es importante tener presente que la construccidén de parques
industriales debe ser considerada como un componente bastante selec-
tivo de la politica de localizacién industrial y en consecuencia
(como lo prueba ademds la experiencia de varios paises) debe evitarse
la proliferacidén indiscriminada de ellos y la competencia excesiva
entre localidades. Lsto sugiere que las decisiones finales en esta

materia son necesariamente decisiones centralizadas.

b) Incentivos de empleo.” En cualquier politica de localizacidm

industrial en el marco de un plan de desarrollo regional se corre
el riesgo de que los programas de industrializacidénm no signifiquen-
un aporte sustantivo a la solucidn de los problemas regionales de
desempleo y subempléo. .En genéral y -dadas las tendencias tecnold-
gicas actuales, ello serd dificil-de lograr a menos que se subsidie.

explicita y fuertemente el uso de técnicas intensivas en mano de obra &2(

49/ El escaso efecto-empleo -de la . industrializacién del Nordeste
en Brasil ha sido tema facil y favorito de casi todos los
analistas de la experiencia brasilera.

/Ademéds, el
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Ademids, el subsidio cumple con la finalidad de hacer més atractiva

la localizacién en la ‘'periferia’’, para el inversionista privado.
Ahora bien, puesto que los salarios pagados por nuevas industrias

en el interior deberan ser notoriamente superiores a los salarios
pagados en el ‘centro’! (para contribuir a desviar el flujo migratorio),
un incentivo al ‘empleo deberd incluir tanto el diferencial de salario
como un ‘‘premio’ por el empleo adicional de mano de obra. Il pago

de un subsidio directo a la empresa deberd ser preferido a cualquier
mecanismo indirecto y el Estado puede establecer convenios especi-
ficos de duracidn limitada, con cada nueva empresa a ser localizada
en las &reas o regiones prioritarias. Se trata, como seria facil

de demostrar numéricamente, de un mecanismo efectivo, pero de indu-
dable costo.

c) Incentivos a la capitalizacién. Puede ser que en determi-

nados casos, los incentivos de empleo deban ser combinados dentro

de la politica de localizacién industrial con incentivos a la capi-
talizacién (esto es, a la seleccidn de técnicas intensivas en capital)
para industrias y regiones determinadas. Esto es particularmente
valedero cuando se desea mejorar la capacidad competitiva internacional
de ciertas actividades industriales, generalmente localizadas en
regiones ya desarrolladas. En no pocos casos, la politica general

de industrializacién y substitucidédn de importaciones ha terminado

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
localizacidén industrial deberd intentarse corregir este hecho. ILos
mecanisunos especificos para incentivar la capitalizacidén son bien
conocidos e incluyen liberaciones para la internacién de equipos de
capital, reduccidén de impuestos sobre ganancias, depreciacidn
acelerada, etc.

d) Provisién de energia. Si bien se trata de un problema

usualmente cubierto en los planes sectoriales, la adecuada provisiodn,

en cantidad, seguridad y precios, de la energia eléctrica (o de otras

/fuentes) para
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fuentes) para uso industrial, debe estar. cuidadosamente contemplada
en la politica de localizacién industrials

e) Adiestramiento de la mano de obra y»cgpacitacién@gggggggfiala

La falta o la simple escasez de mano de obra entrenada en oficios
de tipo industrial puede ser un impedimento crucial para el éxito
de una politica de localizacién industrial. Sobre la base de los
estudios previos que definirdn el tipo de industria a ser localizada
en cada regidn seri indispensable elaborar un programa de formacidn
acelerada de mano de obra calificada. en centros regionales ad-hec.
Igualmente importante puede ser establecer programas de asesoria
¥y capagitacidén empresarial destinados.a introducir métodos gerenciales
modernos- en la gestidn administrativa de*las empresas regionales.

f) Empresas estatales. Otro posible componente de la politica

de localizacidén industrial es.la propia actividad empresarial del
Estado. En algunas circunstancias, el éxito de una politica de
localizacidn industrial dependerd de la capacidad del propio Estado

para implantar, en los sitios seleccionados, verdaderos polos indus-

Iriales, es decir, actividades industriales de cierto tamafio, capaces
de externalizar las economias de su operacién hacia las empresas
privadas  de menor tamafio que bajo otras comdiciones no podrian
absorber laszdeseconomias externas inherentes a un proceso inicial

de industrializacién regionai.

Administracidén regional

Si la funcién de planificacién regioﬁal se introduce como una
funcidén innovadora en la gestién del Estado, cabe esperar que el
sistema vigente de administracidn interior (subnacional) no sea el
adecuado para una categoria regional de ac¢ibén. Tanto la adminis-
tracién comunal como la provincial o estadual deberan ser replan-
teadas para dar cabida a un sistewa de administracién regional.

Tal vez sinsea en este punto'en'dondé se generarén los mnayores
problemas politicos de la planificacién regional. Cualquiera
sea la manera de concebir el nuevo sistema de administracidn regional,

/es claro
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es claro que esta nueva instancia de gobierno obtendra poder a partir
tanto de la delegacién de poder por parte del gobierno central como

de la cesifén de poder por parte de los gobiernos locales, (munici-
pales o provinciales). Es igualmente claro que seréd mas facil delegar
poder para el gobierno central que para los gobiernmos locales, por

la simple razén de que en este Qiltimo caso cualquier cantidad de
poder cedido (al gobierno regional) representa una parte relativa-
mente importante del poder total detentado por cada gobierno local.

Se requeriri entonces de todo el peso y de toda la capacidad
de arbitraje del gobierno central para poner en marcha un sistema
de administracidén regional. Los componentes sobre los cuales puede
establecerse esta reforma de régimen de administracidn interior del
Estado deben contemplar a lo menos los puntos siguientes:

a) Regionalizacién del pais. El primer aspecto a abordar es
la regionalizacién del pais, ya que ello claramente implica una
revisidén de la divisidén politico-administrativa vigente. Como es
esta una tarea que - en esta secuencia del proteso de planificacidn -
ya ha sido abordada en la etapa del diagndstico, s6lo corresponde
indicar que la regionalizacidn deberd estar basada no sb6lo en criterios
econdmicos sino en la consideracidén de las necesidades que planteara
un sistema de administracién regional. Asi, la regién no sélo serd
la expresidén de un cierto espacio homogéneo o la expresidén de ciertas
relaciones funcionales y geograficas, sino también estarad caracte-
rizada como la unidad territorial de.la expresidén del gobierno y
administ;acién interior del Estado.

b) Establecimiento de una autoridad politico-administrativa
regional. Particularmente en aquellos casos en que las regiones
comprenden varias unidades de la divisién politico-administrativa,
serd necesario establecer una autoridad regional. Ello deriva, por
una parte, de la necesidad de ejercer a lo largo del territorio el
poder politico para la conservaciéﬁ del orden pliblico interior y la
seguridad exterior, y por otra, de la necesidad de asegurar el cumpli-

miento de los objetivos econdmicos y sociales perseguidos por el

/Estado, para
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Estado, para lo cual la coordinacién institucional dentro de la
regidn resulta ineludible. . Resulta casi superfluo seiialarlo, para
cumplir con este papel la autoridad regional debe estar dotada de
efectivas facultades y atribuciones coordinadoras y fiscalizadoras
de los servicioa: pliblicos. 1.0 ; 4.

c) Organos de administracién regional. - Se puede establecer
dos tipos de organismos administrativos diferenciados en cuante a
su naturaleza y en cuanto a  sus‘ funciones. Por.un lado, pueden esta-

blecerse érganos de coordinacién administrativa, destinados a asegurar

la coherencia y la oportupnidad .de las:acciones que ejecutan los

diversos servicios de la administracidén central en el distrito

regional. Se trata, en este caso, del intercambio de informacidn
Y de coordinacién entre las diversas delegaciones regionales de la
administracidén central, por ejemplo, coordinacidén entre las delega-
ciones regionales de las ‘secretarias nacionales de transporte o de
vivienda, o coordinacidén entre las varias agencias locales que
tienen relacidén con el sector agropecuario. Por otro lado, pueden:

establecerse. frganos de administracidén propiamente tales,  de natu-

raleza descentralizada territorialmente y cuyas funciones pueden
ser asesoras, deliberativas:o ejecutivas: Un -ejemplo de tal' orga-
nismo puede estar dado por un Consejo de Administracién Regional o
"por un Consejo Econbémico y Social: Regional.

Uno de los ejemplos més interesantes que se encuentran en
América Latina en' referencia’ a ‘instituciones administrativas asociadas
a una visidén nacional del desarrollo regional es el Consejo Federal
de Inversiones (CFI) de la Repfiblica Argentina. 'Dicho Consejo fue
creado por resolucidn de los Ministros de Hacienda de las provincias

argentinas en 1959 y representa un acuerdo politico entre los.Estados

federales (provincias) que: la Naciénxggggguratificar (de hecho, 1la.
Nacidn no forma parte del Consejo Federal de Inversiones) mediante
su incorporacién al Consejoa Actualmente forman parte del CFI
todas las provincias argentinas, mds el Territorio (Gobsrnacién)
de la Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atléantico Sur y el
Municipio-de la €iudad de Buenos Aires.

/Visto desde
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Visto desde otro angulo se podria afirmar que el Consejo
Federal de Inversiones tendria por propdésito basico representar,
ante la Nacibn, los intereses de un sistema regional, intereses que
no son necesariamente coincidentes con los intereses de la Nacién.
Ello significa levantar a un plano netamente politico el problema
técnico de la diferencia de objetivos entre la planificacién global
¥ la planificacidn regional.

Resulta de interés reproducir parte del contenido de la
Carta Orgénica del CFI.

Asi por ejemplo al definirse el objeto y funciones del Consejo
se establece:

Articulo 12. Créase el Consejo Federal de Inversiones como
organismo permanente de investigacidén, coordinacién y asesoramiento,
encargado de recomendar las medidas necesarias para una adecuada
politica de inversiones y una mejor utilizacidén de las distintas
medidas econdémicas conducentes al logro de un desarrollo basado en
la descentralizacién.®

En el Reglamento de la Carta Orgénica se fijan las siguientes
funciones del CFI:

iArticulo 12. Para el cumplimiento de la misidn sefialada por
el articulo 12 de la Carta de Constitucidn y los objetivos fijados
por la Asamblea, el Consejo Federal de Inversiones, ejercera las
siguientes atribuciones:

I) Asesorar a sus miembros, a requerimiento de éstos, en todos
los aspectos que hacen a la elaboracidn y ejecucidén de decisiomnes
destinadas a la consecucién del desarrollo mads conveniente para. la
satisfaccidn de las necesidades del Pueblo y para la realizacién de
una Nacién econbémicamente libre, socialmente justa y politicamente
soberana. Dicho asesoramiento se desenvolverd principalmente en los
siguientes campos:

a) Empleo de los recursos en biisqueda de su aprovechamiento

dptimo;

/b) Promocibn de
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b) Promocién de' fuentes de produccidn y racionalizacién de
los sistemas: de distribucidn. de la riqueza;

¢) Orientacidn de la politica fiscalj

d) Elaboracién de planes y programas regionales, cuyo principal

objetivo -gea corregir las desigualdades e impedir el esta-
blecimiento de srelaciones de dominio entre las regiones

més y menos desarrolladas, dentro del mismo cuadro nacionmal;

e) Establecimiento de prioridades para la inversién piliblica
Y privada y elaboracién de proyectos de inversidn;

f) Oriéntecidén de la politica financiera y crediticia;

g) Constitucién de entes regionales, para impulsar el
desarrollos ’

h) Elaboracién de las normas juridicas e institucionales
dque permitan impulsar los cambios .estructurales necesarios;

i) Ordenamiento del Estado.

II) Coordinar las actividades de ‘los miembros, cuando sea reque- .
rido por éstos, principalmente en lo necesario para el logro de las
integraciones regionales y la integracién de las economias regionales
en la unidad econdémica nacional.

III) Asistir a los miembros que asi lo requieran, en la elaboracién
de propuestas al Gobierno Nacional y en }as“actiiidddes que resulten
necesarias para lograr la,particigacién éogiblg de los gobiernos
miembros; en la elaboracidn.de la‘politiéa ecdﬁémica nacional y de
los planes nacionales. ‘ :

IV) Auspiciar la formacidén de fondps o entes federales o regio—
nales, para la promocién del desarrollo, principalmente destinados
al financiamiento de estugios. inversiones y administracidn de
programas regipnaiés; coprdinarﬁlaaQiﬁiét¥érﬂb participar en los
mismos.

' 'V) Realizar los estudios & gnfgsFigagibnqs que resulten conve-

nientes para el ejercicio de las funciones precedentes.

/VI) Promover la
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VI) Promover la investigacidn cientifica y tecnolégica, y la
formacidén de expertos; en los aspectos vinculados con su misién.
VII) Vincularse con organismos nacionales e internacionales que
tengan objetivos similares o conexos.
VIII) Contribuir al esclarecimiento de la opinidén pliblica y a la
difusién de la ciencia y la técnica, en aspectos vinculados con su

misidn.

IX) Financiar con los recursos disponibles proyectos. prioritarios."

Desde el punto de vista de su organizacidn interna el Consejo
Federal est&d compuesto por una Asamblea, como drgano superior del
Consejo con facultades de decisién, una Junta Permanente como drgano
ejecutivo del Consejo y una Secretaria General a la que compete la
gestidn técnica y administrativa del organismo.

Sin duda, la creacién de un sistema de administracién regional
s8lo serid viable en el marco de una descentralizacidn territorial
efectiva del aparato del Estado y tal sistema podréd operar con.
eficiencia sblo si cuenta con un respaldo técnico adecuado que
tendrd que ser provisto por el propio sistema de planificacidn

regional O.

Financiamiento del desarrollo regional

Otra politica regional usualmente planteada en los planes de
desarrollo regional consiste en el establecimiento de una serie de
mecanismos financieros régionales (componentes de la politica) cuya
finalidad es captar y canalizar el ahorro regional (ya sea dentro

de una regidén o entre regiones) hasta transformarlo en inversidn.

50/ A pesar de la indudable trascendencia del tema, existen pocos
estudios y pocos libros sobre aspectos institucionales del
desarrollo regional. Para un estudio internacional compara-
tivo, W., Schaeffer, Administration for Regional Development,
UN/Public Administration Division, Nueva York 1973 (mimeo.).

/Se ha



- 287 -

Se Ha sugeride que el presupuesto pliblico (fisco més las
instituciones pfiblicas) constituye uno de .los principales mecanismos
financieros regionales en la medida en que los procedimientos, métodos
y técnicas utilizados en la confeccién presupuestaria permitan verda-
deramente regionalizar este instrumento de politica ‘écondmica. En
teoria, la tarea de preparar un presupuesto pliblico.regionalizado
no parece como algo insuperable. Después de todo, cada proyecto,
cada programa y cada gasto incluido ‘en el presupuesto-programa del
sector pliblico puede ser referido geogrédficamente. En la practica,
sin embargo, la regionalizacidn del presupuesto tropieza, por un
lado, con la falta de preparacién (para ests tarea) de la adminis-
tracién plblica regional, y por otro, con la propia naturaleza de
las leyes orgénicas. de presupuesto que en la préctica asignan respon-
sabilidades presupuestarias globales a los distintos servicios.

Asi, las transferencide entre programas y entre proyectos (y con
mayor razdn entre regiones) termifian por anular la intencién primi-
tiva. No obstante, el esfuerzo debe ser emprendido, aun cuando se
le conciba como una labor educativa de largo plazo.

En rigor sin embargo, 'un presupuesto regional no debe ser
entendido simplemente como una presentacidn geogréficamente desagre-

gada ex-post facto de las inversiones piiblicas sectoriales, como se

desprende del parrafo anterior. Ello constituye sblo un primer

paso. En realidad el presupuesto debe basarse afio a afio en la

puesta en marcha del plan y de las politicas para el desarrollo
regional; en este sentido el presupuesto se convierte en el principal
instrumento opérativo {de ejecucién y control) de la estrategia y

de la politica regional del Gobierno.

Asi interpretado, el presupuesto regional de capital del sector
plblico debe ser un reflejo financiero de todos los componentes y
acciones comprendidos por las diversas politicas regionales. Is,
por asi decirlo, la cara financiera y operativa del cuadro general

de politicas ejemplarizado en esta misma seccién. Se comprende asi

/también que
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también que el presupuesto regional no tiene por qué coincidir con
el presupuesto total del sector pfiblico, ya que la accidén regional
viene a ser sélo una parte de la accidén total del sector piblico.

Un sistema financiere regional puede ser estructurado en torno
a diversos tipos de organismos.

De partida, el sistema bancario tiene que ser reformulado, a
lo menos en sus aspectos operativos. Is un hecho bien conocido -que
el sistema bancario opera generalmente como el principal vehiculo
de transferencias monetarias de la periferia hacia el centro. Debe
asegurarse la manera cdmo las instituciones bancarias regionales
retengan en la regidn los recursos que captan. Necesariamente para
ello deberdn existir amplias oportunidades de inversién local no
menos rentables que las oportunidades extrarregionales alternativas.

Paralelamgnﬁe'al sistema bancario propiamente tal, puede
crearse un sistema de ""fondos regionales de desarrollo’ compren-
diendo tanto un fondo nacional tomo un, conjunto de fondos regionales.
Estos ‘"fondos' no son otra cosa que verdaderas sociedades regionales
de inversidén cuya finalidad basica es administrar los recursos
puestos a su disposicién tanto por el sector publico como por los
propios ahorrantes privados de cada regidén. La creacién de tales
fondos ofrece un amplio campo para canalizar la participacién popular
regional en proyectos especificos de desarrollo. Incluso, a través
de este tipo de mecanismos pueden ensayarse formas no tradicionales
de propiedad y de administracidn.

Un ejemplo de un tipo de fondo regional de desarrollo puede
encontrarse en el llamado “Fondo de Participacidén de Estados y
Muni-ipios" que funciona en Brasil. En dicho fondo, las transfe-
rencias (en un porcentaje global fijo) federales a los gobiernos
estaduales y wunicipales, se determina en funcién del tamafio,

poblacién y nivel de renta de cada unidad subnacional.

/Otro pais
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Otro-pais en donde opera desde fecha reciente un Fondo Nacional
de Desarrollo Regional es Chile. -“En efecto, a partir .del afio 1975
se incluye en el presupuesto anual del seector.piblico una partida
presupuestaria cuyo destino es el referide. Fondo que a su vez
comprende un Fondo Regional para cada una de las regiones de plani-
ficacién. Si bien se trata todavia .de un monto bastante reducido
existe aparentemente en medios oficiales la conviccidén de la nece-
sidad ‘de incrementarlo en la medida en que el sistema de adminis-
tracidén regional se perfeccione.

En el presupuesto del sector pQblico del afio 1976 se consulta
la suma de US$ 71 000 Q00 para financiar el Fondo Nacional de Desarrollo
Regional 21( En promedio, los recursos del Fondo financian un 21 por

ciento de la inversidn- regionalizada. Las desviaciones en torno a

este promedio son notables: en la Regidn Metropolitana el Fondo
financia sblo un 3 por ciento de la inversidn en tanto que en ls
Regidn XII (Magallanes) el financiamiento a través del Fondo alcanza
a un 85 por ciento del total. ,
Adicionalmente o en forma sustitutiva a estos fondos regionales
puede pensarse en una estructura-finaneiera que corresponda a una
Corporacidn:- Regional de Desarrollo. El éxito que algunas corpora-
ciones de desarrollo regional han obtenido en algunas partes.de
América Latina, hace que tales organismos ejerzan un gran atractivo
en las propias comunidades, regionales. _
También puede pensarse en varias formas alternativas de financiar
el desarrollo regional mediante mecanismos que liguen los ingreses
de alguna institucidén fineanciera a la explotacién de los-recursos
naturales de la regidn, es decir, una especie de royaltie regional.
Este tipo de fuente financiera ha sido enseyada con .cierto éxito
en Chile (en las regiones productoras de cobre), en Bolivia {en el
Departamento:. de Santa Cruz en relacidn :a la explotacidn.de petréleo)

¥ en varias otras partes de Latinoamérica. -De una manera similar,

51/ El Mercurio, 26 de febrero de 1976.

/en algunos
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en algunos casos los ingresos de ciertas Corporaciones Regionales
dependen del nivel general de actividad econdmica de la regidén como
es el caso de la Junta de Adelanto de Arica (Chile) cuyos ingresos
provienen bisicamente del producido del impuesto de transferencia.

En relacibn a los aspectos financieros del desarrollo regional
a escala nacional, Schaeffer hace el siguiente comentario en un
informe preparado para Naciones Unidas:

"El desarrollo reégional nacional presenta un problema de finan-
ciamiento completamente distinto. Primero que todo, la planificacién
Yy coordinacién de las actividades de desarrollo regional son consi-
deradas como una funcibn corriente de gobierno en todos los casos
considerados. Es un aspecto fundamental de la administracidn nacional
Y, en algunos casos, de las relaciones intergubernamentales. Sin
embargo, como el ejemplo de Chile claramente lo sefiala, la creacidn
de unidades de planificacibn y coordinacidén al nivel regional no
significa tomar en cuenta las necesidades financieras regionales
para propdsitos de desarrollo. Algunos tipos de instituciones de
inversidén y crédito son todavia laterales a la planificacidn y
coordinacién regional. Las instituciones bancarias pueden cumplir
algunas de estas funciones, pero las bancas comerciales usuales en
los paises en desarrollo rara vez, si es que en alguna oportunidad,
proveen una solucién adecuada al problema, dedicados como estéan la
mayoria de ellos a préstamos de corto plazo, altamente seguros y
con'un rapido retorno. El resultado de esta deficiencia en el finan-
ciamiento del desarrollo ha sido la creacidén de una plétora de insti-
tuciones bancarias especiales, a menudo al nivel nacional, para
préstamos de vivienda, préstamos para mejoramiento agricola, préstamos
para pequefias industrias, préstamos para cosechas, préstamos para
inventarios, etcétera. El capital inicial y supletorio es corrien-
temente provisto por el gobierno y tales bancas operan como insti-

tuciones piiblicas descentralizadas.’
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"Otra respuesta a la ‘necesidad de fuentes financieras especiales
para el desarrollo ha sido la instalacién de corporaciones de desa~-
rrollo vinculadas a y como parte de la estructura nacional de regio=
nalizacién. El1 programa nacional de regionalizaciénge 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 corporacionés,vanrpés allsd de las funciones v
bancarias en el sentido de que algunas de ellas han emprendidoAinves;
tigaciones econdmicas, han financiado estudios de factibilidad y se
han .comprometido muy pasitivameutg en la determinacién de los objetivos
Yy prioridades de la programacidén del desarrollo. En algunos casos,
las corporaciones invierten en empresas privadas, ayudan en su orga-
nizacién y entrenan a sus ejecutivos, asuqigndq‘asi un papel muy
positivo en el proceso de desarrollo.’

"Un:patrén muy‘vgriado‘de;porporgciongg de desarrollo privadas
Yy mixtas en regiones determinadas caractériga_tqmbién el cuadro del
desarrollo regional nacional en Francia. En realidad,‘una red éxtre-
madamente. compleja de este tipo de instituci@npg se ha desarrollado
en Francia envolviendo diyqrsgs grados de control piblico o privado.
Como sucede con los bancos eg?edi@ips; las corporaciones de desarrollo
regional normalmente reciben su'céﬁifal inicial del gobierno nacional,
suplementado en varios casos por contrjbuciones de los estados ¥y
de las, autoridades locales y‘aﬁn. por parte-de la empresa p;ivada.
Fondos adiéionales pueden qonseggirsé mediante Préstambg 0 compra
de acciones. En la mayo;ia‘de los caﬁbs se espera que“talesworga~
nismos lleguen a autofinancjarse y que incluso gene;éh un retorno
adecuado en relacidn a la inversién hecha en ellos." (Schaeffe;, 1973.)

En cualquier caso y bajo cualgquier modalidad, el sistema finan-
ciero regional deberia cumplir lasbfunéiones siguientes: i) administrar
las transferencias fiscales y p@blicas hechas a la reéién; ii) captar
ahorro regional privadoj iii) transferir.qhor:o.ext:arregiopal privado

de acuerdo a la politica de desarrqgllo nacionalj iv) colabq;af,en la
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identificacién de proyectos de inversidén; v) transformar el ahorro
en inversidn real; vi) permitir la participacidén regional en nuevas

formas de propiedad y administracidn.

Desarrollo rural integrado

En no pocos casos los problemas regionales encuentran sus
raices en asuntos ligados a la estructura y funcionamiento del
mundo rural. El enfoque tradicional o la respuesta tradicional a
los problemas rurales (que son més amplios que los simples problemas
de produccidn agropecuaria) ha sido de cardcter eminentemente sectorial.
Este enfoque es parcial y como respuesta es inefectiva en la medida
en que detrds de los problemas rurales se encuentren cuestiones
tipicamente espaciales. '

Por otro lado, cualquiera haya sido la opcibén estratégica
prioritizada al examinar la dicotomfa desarrollo polarizado-desarrollo
no polarizado, queda por resolver el problema de cdmo integrar el
mundo urbano e industrial con el mundo rural agropecuario. Incluso
en muchos casos, la posibilidad de fortalecer el desarrollo de uno
o varios centros urbanos interiores, pasa ineludiblemente por la
modernizacidén de su hinterland rural de manera de formar mercados de
tamafio minimo para sostener una base econdmica.

Una posible respuesta a este tipo de asunto puede encontrarse
via la aplicacidén de una politica de desarrollo rural integrado.

Una politica de desarrollo rural integrado sighifica concentrar
la poblacidn rural diseminada mediante la estructuracibn de un
sistema jerarquizado e interconectado de centros rurales con el
objeto de: i) facilitar y reducir los costos de la prestacibdn de
servicios sociales bdsicos tales como salud, educacidn, vivienda
y otros; ii) facilitar y reducir los costos de la asistencia técnica
agropecuariaj iii) reorganizar el espacio de una manera mis funcionalj
iv) facilitar la incorporacién de los campesinos a la economia
monetaria de intercambio mediante la localizacidn adecuada de
la infraestructura de mercadeo; v) modernizar las actitudes, valores

y pautas de conducta de la poblacidn rural mediante una concentracidén
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que facilite el intercambio de ideas y la convivencia social; vi)

facilitar el proceso de participacidén popular a nivel de logali-

dades basicas y, vii) reducir el costo de la integracidn fisica

del territorio. , ¥ ey
Los componentes principales de la politice de desarrollo rural

integrado son los siguientes: i
Seleccidn de’ ireas. Puesto:.que la politica y el programa

especifico de desarrollo rural integrado no seré aplicado homogé-
neamente en todo el pais, surge la necesidad de definir y selec-
cionar las Areas de aplicacidn. Esta es una cuestién bastante
delicada puesto gue el éxito de una politica de esta naturaleza
dependerd en buena medida del tipo'de &rea inicialmente aeleccio-
nada. Por lo menhos tres criterios podrfan sugerirse para la iden-
tificacién de &reas potenciales de desarrollo rural integrado.

En primer lugar puede considerarse, desde el punto de vista

de los intereses de la planificacién regional, la dispersidn de la
ggggggiggrcomo un criterio relevante. puesto que uno de los ohjetivos
avalcanzar es la reestructuracidén del espacio. Volumen de poblacién
por distrito, su distribucidén en términos de clases de tamafio de los
lugares poblados y su ubicacidén espacial constituyen los datos bésicos
para aplicar este criterio.

En segundo lugar puede considerarse el nivel de pobreza de la

poblacidn eventualmente beneficiada. Debe ‘tenerse presente sin
embargo, el considerar: la pobreza como un critarip.de seleccidn, lo
sefialado en relacidén a este tdpico en el examen de las opciones
estratégicas del desarrollo regional de manera que se ‘defina una
linea consistente de accién.

‘Bn tercer lugar debe considerarse la posibilidgd real de
desarrollar proyectos agropecuarios o-agioindustgéglggégentéblég en

el Area en cuestidn -sobre la base de los recursos naturales existentes.
No debe ponerse en peligro:-el éxito :de una politica de esta naturaleza
forzando las cosas mas allé de un limite razomable. La politica de
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desarrollo rural integrado no es una politica social; si se desea

ayudar a los habitantes de un.érea en que se dan las dos primeras
condiciones pero no la tercera, es preferible utilizar mecanismos
alternativos.

Construccidén de villss. Una vez que se han seleccionado las

dreas de aplicacidén de la politica de desarrollo rural integrado,
serd necesario fortalecer la infraestructura de algin lugar poblado

0, en algunos casos, seri necesario realmente construir villas

ad-hoc. Para ello deberd seleccionarse el sitio especifico (debera

ser verdaderamente un lugar central del &rea), definirse el tamafio
deseado, formularse un esbozo de un plano regulador y deberan defi-
nirse los tipos de construccién (habitacional, de servicios y comu-
nitaria) necesarios. En esta etapa deben resolverse también los
problemas de electricidad y agua involucrados en el disefio de cualquier
lugar poblado.

Equipamiento de educacibén. Sobre la base de la poblacidén del

&4rea deberén definirse las facilidades educacionales que se insta-
laridn en el lugar central. Esto se refiere no sblo al tamafio del
equipamiento educacional sino también al tipo de facilidad educa-
cional (ciclo primario, escuela de produccibén, etc.). .Deben consi-
derarse también las necesidades fisicas que puede implicar un programa
de alfabetizacidn de adultos.

Equipamiento de salud. Casi las mismas consideraciones del

punto anterior son vAlidas en relacidén al equipamiento de salud.
Deberén definirse las necesidades fisicas y el tipo de prestacién
médica y paramédica que se otorgarid en cada lugar central de las
areas de desarrollo rural integrado.

Egyipgmiento de asistencia técnica. Uno de los propdsitos

bisicos de la politica de desarrollo rural integrado es justamente
facilitar la extensidén y la prestacidén de asistencia técnica a los
agricultores, particularmente a aquéllos que menos acceso tienen a

las fuentes de tecnologia agropecuaria. Por esta razbén, es necesario
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definir cuidadosemente el equipamiento necesirio de asistencia técnica
a ser provista en cada drea. ILa orientacidén general de la asistencia
técnica dependerd tanto de los recursos naturales de cada &rea como

del uso actual del suelo y de la naturaleza especificq de los proyectos
agropecuarios. La asistencia técnica debe incluir la experimentacién,
%a extensidén, la demostracidén, el seguimiento y control en el uso

de técnicas de manejo, y la asistencia financiera (como una funcibn
paralela de apoyo). |

Eouipamisnto de comergjalizagiép. Dado que uno de los problemas

tipicos que se encuentran en el medio rural de varios paises es la
dificultad por parte de los pgqueﬁqs agricultores en el acceso a
mercados en donde puedan ofrécer competitivamente sus productos, en
la implantacién de una politica de desarrollo rural integrado deberd
contemplarse la instalacidén de las facilidades fiaigas de bodega,je

que supone la existencia de un Eggep comprador_estatgl‘(al cual obvia-

mente tendrian acceso las empresas y negocios priquos) en el Area.
Se trata de garantizar a los produyctores del area la compra de sus
productos en condiciones por lo menos .iguales a las prevalecientes
en meréados estahlecidos, evitando al mismo tiempo cunalguier pogibi~-
lidad de explotacién monopélica de ellaos.

Reforma agraria. -Is dificil pemsar en una politica de desarrollo

rural integrado (por lo menos con el alcance definido acid) que pudiera
ser llqyadava cabo sig afectar de alguna forma el régimen de propiedad
de la tierra. Desde iuego, la pobreza de los habitantes de un &rea
potencialmente beneficiada puede estar estrechamente ligada‘a la
distribuci6n de la propiedad agricola..de manera que esa gqla,r§z6n
justifica alghn tipo de reforma. Naturalmente hay muchos ¥y complejos
aspectos envueltos en un proceso de reforma agraria que no corresponde
tratarlos acédj; sin embargo, desde el punto de4vi§t£ de los propdsitos
de una politica de desarrollo rural integrado es pertinente recordar
que una modificacidn al régimen de probiedad de la tierra no sdélo

deBe buscar una distribucidén mads justa de la tenencia de ella sino
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que ademis debe garantizar que cada nueva unidad de propiedad contenga

a lo menos una minima parte de tierra de buena calidad agropecuaria.

Regionalizacidn de politicas sectoriales

Una politica para el desarrollo regional de una naturaleza
diferente lo constituye la propia regionalizacién de ciertas politicas
sectoriales. Naturalmente este préceso constituye un paso légico si
previamente han sido regionalizadas las metas sectoriales y aunque
en este caso no se trata de establecer una nueva pdlitica como fal,
ha sido usual en la experiencia'de América Latina considerar esta
explicitacién regional de las politicas sectoriales como una politica
para el desarrollo regional por derecho propio.

Las politicas sectoriales se expresan generalmente en términos
totalizantes para el sector. Asi, por ejemplo, una politica de
fomento pesquero puede establecer como medio para alcanzar su obje-
tivo un incremento sustancial de los préstamos, créditos y asistencia
técnica al sector. Normalmente no se llega mas all4 en la definicién
de.la politica sectorial. In el caso del sector agropecuario por
ejemplo, el objetivo de aumentar la oferta interna de alimentos
puede exigir plantear como medio una reforma agraria cuyas carac-
teristicas intrinsecas guedan bien determinadas (qué formas de propiedad
se estableceradn, qué indemnizacibén se pagard, etc.) sin que usualmente
se especifique la connotacidn geografica de dicha politica.

Algo similar sucede con el establecimiento de las politicas
globales contenidas en el plan general de desarrollo. La politica
de incrementar las exportaciones o la politica de elevar el nivel
de empleo, por ejemplo, rara vez contienen algin tipo de especifi-
cacién regional.

Hay aqui, en consecuericia, un campo amplio para generar infor-
macibén regional (no otra cosa es en el fondo una politica) mediante
el anilisis del impacto territorial de las politicas globales ¥

sectoriales.
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Este proceso de regionalizacidn de politicas se haré confron-
tando el diagnéstico regional con los objetivos y metas regionales
por un lado, y las politicas sectoriales por otro. El resultado se

expresard en la especificacién de 4reas de prioridad para cada poli-

tica sectorial. Estas &reas de prioridad sefialan el énfasis geogré-
fico que se aplicari en las politicas sectoriales y constituyen una
pieza de informacidn .de.extraordinario valor para las oficinas locales
de planificacién.

Asi por ejemplo, la politica de fomento agropecuario, uno de
cuyos componentes puede ser a su vez una politica de reforma agraria,
sera calificada en términos geogréficos (segln las condiciones de
cada regién) dando origen a un ordenamiento territorial mediante el
cual serd posible establecer la intensidad del proceso de reforma
agraria en cada regién. O bien, si el simple manejo de los precios
(al productor) es sefialado en la palitica sectorial agropecuaria
como. el instrumento principal, la planificacidn regional debera
estar en condiciones de seiflalar cudl es la eficiencia regional de
dicho instrumente. Pudiera suceder que en determinada regidén la
estructura .de la propiedad hiciera ‘inefectivo un estimulo de precios
para aumentar la produccidn, por efecto de la existencia de latifundios,
por ejemplo.

En definitiva, se tendrd entonces una jerarquizacidn regional
para cada sector econémico para el cual se haya especificado una
politica econémica. ZExaminando la prioridad de una regidn determinada
en relacidn a todos los sectores productivos, se podran establecer
las modificacivnes administrativas requeridas en esa regidn de parte
del aparato estatal. Retomando de nuevo el caso agrario, si la
regidén en cuestidn resulta un Area de primera prioridad .en términos
de una reforma agraria, ello obligard por cierto a adecuar la estruc-
tura institucional del "sector phhlico en esa regidn, de manera de

responder eficientemente a las necesidades del sector.
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- Es pertinente dar término a este comentario sobre regionali-
zacidn de politicas y programas sectoriales destacando una obser-
vacibén adicional.

La experiencia ensefia que en la mayoria de los casos, los
programas y proyectos sectoriales tienen un impacto territorial
(modifican la estructura del sistema espacial) bastante mas 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 sdlidos mecanismos institucionales
de coordinacién sectorial-regional.

Hay dos o tres razones que explican este mayor impacto terri-
torial de los programas sectoriales.

En primer lugar, las politicas sectoriales aparecen con frecuencia
més estrechamente asociadas a la ejecucidén que las politicas regionales.
Es decir, generalmente en el caso de los sectores, es una institucidn
la que determina la politica y la que ejecuta también los proyectos.
Por ejemplo, un Ministerio de Vivienda fija la politica de vivienda
y también tiene agencias ejecutoras directas dque construyen viviendas
en conformidad al contenido de la politica.

Rara vez sucede esto al nivel regional. En parte por la propia
naturaleza compleja de los problemas regionales, una Oficina de
Planificacién Regional formula una politica (que incluye aspectos
espaciales y sectoriales) que es, en definitiva, ofrecida como un
"pedazo de informacidn’’ a las agencias sectoriales ejecutivas y a
algunas agenciss de tipo territorial (corporaciones). Sin embargo,
falta por lo corriente un poder o una capacidad de implementar
realmente tal politica regional.

En segundo lugar, las politicas sectoriales son bastante nés
simples en su concepcidn que una politica regional y esto es un
importante factor que facilita la traduccidén de las normas de politica

en proyectos ejecutables.
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En tercer lugar, las politicas sectoriales sielen gozar de
un considerable grado de continuidad en el tiempo, aun cuando ello
sblo -derive en algunos casos de la pura antigiedad y rutina burocré-
tica de las agencias sectoriales ejecutivas. De cualquier forma,
siempre hay algo marchando al nivel sectorial, siempre se construyen
casas y caminos ‘en cualquier regidém y por tanto siempre hay un efecto
egpacial por parte de los programas sectoriales.

La continuidad de largo plazo de las politicas regionales es
esencial para lograr los objetivos referentes a la transformacidn
de la estructura espacial. Desde luego, esta continuidad no ha tenido
un carfcter higtdrico por la simple razdn .de que los esfuerzos nacio-
nales de desarrollo regional son bastante recientes. Acd se trata
de garantizar la continuidad futura de la politica regional. Tal
garantia sélo puede generarse mediante la estrategia de desarrollo
regional, cuyo principal papel es justamente ése y ‘del estableci-
miento de un mecanismo de coordinacidn institucional insertado al
mds alto nivel del aparato del  Estado. En tal sentido podria pensarse
en una especie de Consejo Ministerial de Ordenamiento: Territorial
.como un organismo suprapolitico (en el sentido de situarse por encima
de las contingencias politicas de corto plazo) cuya funcidn esencial
seria tanto la coordinacidén sectorial-regional como el garantizar

la continuidad de largo plazo de las politicas regionales.

La genertacidn’ de’ informacmon como unh<gplit1ca espgcial pars el
desarrolle regional Tl o %

Todo el proceso de planificacidén puede ser visualizado como ‘un
proceso de insumo y produccidn de informacidén. Desde este punto de
vista no puede concebirse ni l& preparacidn de un plan ni tampoco su
ejecucibén, si paralelamente no existe un sistema de informaciédn capaz

de suministrar la informacibn de entrada y capaz de transmitir la
Anformacién de salida.

Al discutir en plginas anteriores la mecinica de formulacibn °
del diagnéstico regional, se tuvo oportunidad de apreciar la magnitud

de la informacidn bAsica necesaria, informacién que dificilmente seré
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recogida eficientemente sin la existencia de un sistema informativo
ad-hoc. Ahora bien, el proceso completo de planificacidén regional
plantea exigencias todavia mayores, tanto en cantidad como en calidad
y grado .de procesamiento de la informacidn.

Todos los paises cuentan de hecho con algin sistema de infor-
macidén debidamente institucionalizado. Rara véz, sin embargo, la
operacidén de estos sistemas responde a las necesidades de la plani-
ficacidn regional. Bs un hecho reconocido que los censos y otras
formas de recoleccidén de informacién dan lugar a un proceso de agre-
gacidén (con respecto a la informacidén de base que tiene de hecho una
referencia geogridfica explicita) que termina por entregar cifras ¥y
estadisticas globales de escasa utilidad para el planif&cador regional.
La experiencia indica que los organismos nacionales generadores de
estadisticas corresponden generalmente a los segmentos mas antiguos
e ineficientes del aparato estatal, siempre escasos de recursos y
de personal: calificado y actuando, en consecuencia, de acuerdo a
pautas muy anquilosadas. En verdad, poco se puede esperar si el
planificador regional decide intentar aprovechar tales organismos.
Mas vale abordar directamente la cuestidén de crear un sistema regional
propic.

Escapa al propdsito de estas notas abordar el tema de la infor-
macién para la planificacidn regional de una manera exhaustiva (de
todos modos ello ha sido hecho por el autor en alguna otra aeportu-
nidad) y, en consecuencia, aci sdlo se mencionardn algunos aspectos
generales.

Por sistsama de informacidn regional se entiende una estructura

disefiada y operada con el propbésito de generar, procesar, archivar y
transmitir informacidén con una determinada base geogrédfica de refe-
rencia, base que es menor que el pais. Como todo sistema de infor-
macidén, los elementos estructurales estin dados por los centros gene-

radores, por los canales de comunicacién y por los centros receptores.
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Es importante tener presente gue el sistema regional de infor-
macién que se plantea hace un distingo. entre dos clases de informacién,
ambas igualmente necesarias para el proceso de planificacién regional
Y para e},desarrollo mismo de las regiones.

Asi, por un lado, al hablar de informacidén en este contextd’
se entiende ésta como un conocimiento general sobre un objeto, un
sujeto o un proceso. Este es el tipo de informacibén que se maneja
cuando una regién hace un esfuerzo para difundir su potencial de
crecimiento por ejemplo (para atraer posibles inversionistas) o su
potencial turistico. Esta informacidén, por lo general, no es cuanti-
ficable, expreséindose en términos de juicios més que de cifras.

Por otro lado, y en la acepcién més corriente del término,
por infogmagi6n se entiende un dato estadistico referido a algo mensu-
. rable y cuantificable, como por ejemplo, la tasa de crecimiento histé-
rica del ingreso regional. Il sistema de informacidén para la plani-
ficacién regional debera genefar ambos tipos de informacidn.

Un problema que deba ser resuelto desde el ‘inicio de la puesta
en marcha del sistema de informacibn, se refiere a la seleccidn de
la base gengrifica a la cual se referird la informacidén (por lo menos
los datos e;tadisticqs). Se pueden comparar tres alternativas en
este sentido.

En primer lugar, se puede utilizar la propia regidén como base
geogréfica. Esto tiene la ventaja de consolidar la idea y la imagen
de la regidn, particularmente dentro de la administraciém pGblica.
Tiene algunas desventajas .en el sentido de que la divisién regional
no es necesari~mente estable en el tiempo y,:por otro lado, en ciertos
casos puede representar un nivel de agregacidén ain demasiado elevado.

IEn segundo lugar, puede utilizarse la divisidén politico-admi-
nistrativa vigente como base geogréfica de la informacidém. La ventaja
en este caso, reside en la facil agregacidén (al nivel regional) que
puede hacerse. Adenés, en este caso siempre hay la posibilidad de

aprovechar en cierta medida el sistema estadistico existemnte. ZIn
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general seri ésta la solucién més aceptable en la préctica, aunque
debiera buscarse siempre la menor unidad espacial posible como base
(la comuna, el departamento, etc.).

En tercer lugar, y tal como se hace con cierta frecuencia en
estudios urbanos (y también en algunos paises, como Suecia por ejemplo),
puede diseflarse un sistema de coordenadas geogridficas para localizar
la informacién. In este caso, debe construirse una malla reticulada
cuya dimensidén estd dada parcialmente por consideraciones de costo.
La mayor ventaja de este método reside en la facilidad que otorga
para el procesamiento electrdénico de la informacidn.

Otro problema que merece enfatizarse en relacidén 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-estid dada por una cuestidn
temporal sino por una cuestidén espacial. No serd posible obtener una
visién del sistema regional ‘sin esté tipo de estadisticas. Igualmente,
la periodicidad y el grado :de procesamiento de la informacibén deberan
también ser decididos de antemano.

Naturalmente la pregunta basica, es decir, qué informacién se
recolectari, depende del alcance del propio proceso de planificacién
regional y de los métodos utilizados en él.

En general, en relacidén a la puesta en marcha de un sistema de
informacidén para la planificacién regional, deberd tenerse presente
la dificultad de montar desde la partida un sistema altamente sofis-
ticado. En este sentido resulta Gitil pensar en metas més simples y
modestas al comienzo, pero, por lo mismo, mas factibles.

Un sistema elemental de informacidn, diseiflado para alcanzar
su maxima 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, Comunicacibdn
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5. Almacenaje

6. Control del sistema

7. Monitor

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
¥ la segunda durante dos o tres afios posteriores. Cada elemento del
sistema puede ser analizado entonces en relacidén a estas dos etapas,
de la manera siguiente:

1. Generacién de datos. En la pfimera.etapa‘de montaje del

sistema la generacidén de datos sélo consiste en la recopilacién

sistematica de la informacidén existente conjuntamente con la codi-
ficacibén de productores de estadisticas. La lista de informacién
presentada en relacidn al diagndstico regional sirve para orientar

- esta recopilacién inicial. El organismo oficial a cargo de las
estadisticas y dé los censos es, en esta etapa, la principalffuente
de informacién. En una segunda etapa, el sistema generard adicional-
mente su propia informacidén que encuentra su base principal en los
estudios cuantitativos regionales y en los aspectos cuantitativos

del propio plan de desarrollo regional.

26 Procesamiento. En la primera etapa se procesan los datos

primarios s6lo hasta el punto de generar datos de segundo prden,-es

decir, datos que resultan de comparar dos o mds informaciones primarias
(por ejemplo coeficientes, indices, etc.). En la segunda etapa, el

sistema debe generar, mediante procesamiento, datos de tercer orden,

es decir, informacién estadistica que se elabora sobre la base de
hipétesis tecnolégicas o de comportamiento (por ejemplo coeficientes
técnicas de insumo-producto o propensiones marginales al ahorro, etc.).
3. Registro. Inicialmente la informacién puede registrarse en
cuadros especialmente disefiados que muestren tanto los valores
absolutos como relativos de las cifras. El cuadro que se muestra
a continuacién puede servir como punto de partida del sistema. Poste-
riormente se deberi tender a un registro electrdnico en el cual la
informacidn se vacia a tarjetas o a cintas de computador.
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TARJETA DE REGISTRO

Cuadro Namero

Afio

|

Variavle Unidad

REGISTRO DE LA VARIABLE

et

Base Geogréfica Valor Absoluto Valor Relativo

Dist/Pais | Dist/Prov | Prov/Pais

distrito 011
distrito 012
ceccsses 013
PROVINCIA 01 100.00
distrito 021
distrito 022

PROVINCIA 02 100.00
distrito 031
PROVINCIA 03 10C.00
| Pais 100.00 100.00
8 UHEE ST A ol
Cédigo Instituciodon | Periodicidad Fuente
Serial Ocasional |
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L, Comunicacién. Durante la primera etapa de la puesta en marcha

del sistema la forma mis recomendable de comunicacién puede consistir
en una especie de Boletin de estadisticas regionales, de- tipo anual.
Mas adelante el Boletin puede ser complementado con algin sistema
electrénico de comunicacién que conecte autométicamente la Oficina
Central eon las Oficinas Regionales de Planificacidn.

2.  Almacenaje. El almacenamiento de la informacién debe ser
funcional con respecto a la modalidad de registro. Por esta razén,
en la primera etapa puede recomendarse un sistema simple de gabinetes
de metal provistos de carpetas colgantes. Cada carpeta contendr& un
niimero suficiente de copias de cada cuadro de registro. En etapas
més avanzadas las propias tarjetas o cintas de computacidén proveen

el mecanismo de almacenaje; |

6. Control del sistema. En la primera etapa se deben establecer

algunas normas elementales sobre la administracidén del sistema de
informacién. Estas normas deben clarificar quién es el responsable
del sistema, quién tiene acceso y cémo tiene acceso a los archivos
j cémo se centraliza la peticidén de informacidén hacia afuera del
sistema (por ejemplo hacia otros organismos del gobierno) de manera
de evitar duplicacidnes. En la segunda etapa el control debe incluir

ademds la verificacién de calidad de la informacién.

7. Monitor. Ll elemento ‘monitor" del sistema de informacidn se
refiere a la medicién ¥y control del nivel de actividad (coyuntural)

de cada subsistema espacial, sean éstas regiones, provincias o distritos
de planificacibén. Esta actividad incluye el disefio de un sistema de

indicadores cojunturales o de corto plazo para cada regidén y el

establecimiento de una Oficina Regional de Estadistica. Los indica-
dores coyunﬁurales pueden basarse en elementos tales como impuestos

a los negocios, consumo de energia eléctrica, subsidios de desempleo,
seguridad del crédito privado u otros que se consideren pertinentes.
El examen periddico de tales indicadores debe permitir la correccién

répida de los desajustes que se observen en cada regién.

/Por filtimo,
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Por filtimo, no debe olvidarse que el sistema de informacidn
regional no debiera funcionar en forma paralela al propio sistema
de planificacién. Debe ser parte integrante de él, y por tanto, el
sistema de informacién contendréd organismos centrales y también
organismos locales adscritos a cada oficina local de planificacibn.
Asimismo, parece innecesario enfatizar que el establecimiento de un
sistema de contabilidad social regional es parte integrante de la
tarea de montar el sistema de informacidén. Después de todo, una
funcidén primordial de tal sistema es permitir la evaluacidén y el

control del plan.

Orientacidn migracional

Para terminar con esta lista tentativa y no exhaustiva de
algunas de las politicas tipicas utilizadas en planificacidén regional,
algunas palabras deben ser dichas sobre la cuestién migracional.

Desde luego, 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
tendrid que ser esencialmente indicativa. IEn verdad, sera mas una

politica de informacidén que una politica migratoria.

Una politica migratoria indirecta tendria que basarse en tres
elementos claves. En primer lugar y desde luego, en la generacidn
de oportunidades de empleo en los lugares donde esté localizada la
poblacién (recuérdese la opcidén 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 poblacién en su
regibén, siempre y cuando se cumpla la primera condicién. ZIZn tercer
lugar, en la generacidn de informacidén adecuada, tanto sobre las
posibilidades regionales como, sobre todo sobre las reales condiciones
de vida en los grandes centros metropolitanos, usualmente el destino

filtimo (aunque escalonado) de la corriente migratoria.

/38 curioso
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Es curioso observar en este sentido, que en Sao Paulo (ciudad
que recibe més de 300 000 inmigrantes por afio) funciona con auspicio
del gobierno, un centro de informacién para los inmigrantes. Esto
es una buena iniciativa, pero el observador se pregunta si no seria
més eficienteé que centros similares (con una orientacién probable-
mente contraria) funcionaran en los lugares que generan los mayores

saldos migratorios negativos.
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Capitulo III

ZJECUCION DEL PLAN

3.1 Organizacibn institucional del subsistema
de planificacibn regional
3.2 Los instrumentos de politica

3.3 Control, evaluacibn e iteracibn del plan

Tal como se indicd en su oportunidead, en el proceso de planificacibn
regional pueden distinguirse, para fines analiticos, una etapa de
formulacibn y una etapa de ejecucibn, cada una de las cuales esté a
su vez formada por varias subetapas. En relacibn a la ejecucibn

del plan, ach se identificarin tres fases: la organizacidn insti-
tucional del sistema de planificacibén regional, la eleccidén de los

instrunentos de politica y el control y evaluacibn del proceso.

31 Organizacidn institucional del subsistema
de planificacidon regional

En buena medida el &xito de un esfuerzo de planificacidn del desarrollo
regional depende de la adecuada organizacibn del sistema (de adminis-
tracidn) de planeamiento regional,

Desde el punto de vista institucional, el subsistema de
planificacibn regional (parte del sistema completo de planificacibn)
contempla la existencia de a lo menos dos grandes clases de orga=-

nismos: la Oficina Central de planificacibén regional y las

Oficinas Locales de planificacidn regional., EIn ciertos casos se

encuentra a un nivel lateral algln tipo de organismo de investigacidn.
Determinar los respectivos roles y sobre todo, las relaciones que
ligan a estos dos tipos de organismos, es una tarea compleja

(que en verdad serd hecha en forma previa a la secuencia acé

descrita) que depende en parte del grado de centralizacibn que se

le desee imprimir al subsistema de planificacidn regional.,

/Pueden examinarse
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Pueden examinarse tres alteérnativas que reflejan diferentes
grados de centralizacién del sistema regional.  Cada una de estas
alternativas descansa en un método que puede expresarse, a veces,

& un determinado modelo cuantitativo tino de los cuales, como se vera,
ya fue explicitado enh pafinas anteriores (el modelo de Rotterdam),
Bi bien desde un punto de vista diferente. :

En primer término se examinard el método descentralizado

(o iterativo); en segundo término, sé presentaréd, con cierto

detalle tebrico, el llamado método semicentralizado (o -método

de descomposicidén) y finalmente se comentari el método cemtralizado

(o de metas fijas).

a) El método descentralizado o iterative

Tanto desde un punto de wista conceptual como institucional,
el método iterativo o descentralizado resulta particularmente

atrayente para los planificaddres regionales. Conceptualmente,
debido a su simplicidad y aparenteménte flcil manejo, e institu-
cionalmente, -porque concede la maxima libertad a cada regidn en
la formulacién de su propio programa de desarrollo. En general,
en las primeras etdpas de la puesta en marcha de un sistema
nacional de planificacidn regional, la idea de descentralizar,
muchas veces per se, contiene una carga valorativa (y emocional)
exagerada y el método iterativo resulta una eleccidn 1égica desde
este punto de vista.

Esencialmente, ¢l métddo consiste en minimizar la labor de
programacibdn del organismo central y maximizar esta misma tarea
en los organistos locales. Esto significa que cada organismo local
(y'en consecuencia, cada comunidad regional) determina su propio
programa de desarrollo eifi forma independiente y de acuerdo a alghn
"modelo" especifico de programdcién.

La labor del organismo central se limita a una tarea de
coordinacidén y al cotejoé de la consistencia de la suma de las metas

y'recursos determinados en cada plan regional, con valores nacionales.

_/Por ejemplo
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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 utilizacién de este método
entrega a las regiones un cierto control sobre los recursos mdviles
con que cuenta el pais, y ello puede conducir a la generacién de
deseconomias externas regionales como también al surgimiento de
conflictos interregionales por cl control de dichos recursos.

Es ficil notar un problema inmediato que puede presentarse
al hacer uso de este método. Si el nfimero de regiones que componen
el sistema es demasiado grande puede resultar completamente imposible
asegurar la consistencia de un nfimero tan grande de programas
regionales. Por otro lado, en la.préctica resulta dificil contar
con equipos técnicos calificados como para dotar adecuadamente
cada Oficina Regional de manera de lograr una formulacidén més o
menos similar y simultanea en todas las regiones.

Los problemas mas interesantes son, sin embargo, los dos
sefialados anteriormente: la consistencia de los distintos programas y
los eventuales conflictos politicos por el uso de recursos nacionales.

Hay que hacer notar que el asegurar la consistencia de cada
programa regional con el programa nacional y de todos los programas
regionales entre s{, es una cuestidn que va méds alld del plantea-
miento de ecuaciones de balance matematico. Por ejemplo, las
regiones pueden explicitar en sus programas requerimientos de fuerza
de trabajo que, sumados entre si, coinciden exactamente con la
disponibilidad nacional de mano de obra; no obstante, cualquier
regién podr{a estar planteando demandas que implican un movimiento
interregional de mano de obra completamente fuera de lo normale

Por otro lado, el simple balance aritmético hecho por la
Oficina Central no es capaz de detectar cierto tipo de inconsistencias
que pueden surgir al.confrontar un programa regional con el
programa nacional. A modo de ejemplo, supéngase una regidn esen-
cialmente agropecuaria gue presenta un programa ambicioso de creci-
miento sin cambios en su estructura y sin existir, a nivel nacional,

un esfuerzo en este sector.
/Puesto que
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Puesto que dentro de este esquema las regiones tienen libertad
para plantear los requerimientos de recursos nacionales de acuerdo
a lo que ellas juzguen como conveniente, lo més probable es que
se desate una competencia, a veces violenta, por el uso de tales
recursos. Resolver este problema sin hacer uso del peso de la
autoridad, exige una gran,capacidad de negociacién de parte de las
autoridades centrales y una dosis no menor de independencia para
evitar que se imponga .el criterio de las regiones deé mayor poder
politico o econdmico. '

Estos problemas de "competencia' entre las regiones de un
pais naturalmente tienden a agravarse si existe un fuerte sentimiento
regionalista en el sentido puramente politico del término. La
experiencia parece indicar: que, de no ‘ser -adecuadamente controlados,
estos problemas pueden destruir: interramente la ‘mejor concepcidn
de un sistema de planificacidén regiénal.

Las siguientes observaciones de Lefeber son pertinentes en
relacidén a este punto:

"La funcién de la planificacibén regional es proveer ‘un disefio
o un esquema para la asignacién regional de recursos. ‘Sin embargo,
si existe un sistema de-planificacién central, la armonizacidn
de los planes-.regionales'y la coordinacidén de las décisiones sobre
asignacidn regional de recurso con el plan central representa un
problema complejo que no puede ser resuelto sin referencia al
significado o al .concepto de nacionalidad. Cada disciplira
en las ciencias .sociales puede dar una.interpretacidén diferente 'a
este -concepto, pero para propdsitos de andlisis econdmico la‘:inter-
pretacidn natural parece ser en términos de una funcidn de¢ bienestar
(o funciones) a ser maximizada mediante las politicas del desarrollo
econdmico planificado. La unidad nacional est& representada por
una finica y bien definida funcidén de bienestar o por un conjuntoe
de objetivos :ponderados el cual es aceptado como gufa en la asignacién

-de recursos’eén todas las regiones componentes. Al contrario, una
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federacibén débil de estados auténomos impliba que cada estado tiene
objetivos de bienestar individuales y diferentes que son perseguidos
independientemente con la sola sujecibén a ciertas restricciones

bien definidas.'

"Si no hay un concepto unificado de bienestar, lo que implica
qué la nacién est& compuesta de und federacidén de estados autdnomos,
el papel de la planificacién central se restringe a aquellas &reas donde
los intereses comunes de las regiones son dominantes, tales como la
defensa nacional o el comercio interestatal. Come consecuencia, el
problema de la descentralizacidn regional en la preparacién e imple-
mentacidén del plan es minimo: la planificacidén es emprendida indi-
vidualmente por cada estado. Por otro lado, si‘hay un concepto
fuerte de nacionalidad representado por un conjunto dominante de
objetivos de bienestar sobtre l6s cuales existe consenso nacional,
aun cuando no exista un plan nacional detallado, existe el problema
de cbmo inducir a los tomadores de décisiones regionales a actuar en
armonfia con las prioridades nacionales. &En particular, si las
regiones componentes son unidades politicas con gobiernos electos
- de manera que la implementacidn del plan no puede hacerse mediante
control central o mediante fiat - puede no ser posible encontrar
regionalmente mecanismos descentralizados para alcanzar los objetivos
nacionales."

"La descentralizacidén sédlo puede funcionar si todos los
tomadores de decisiones, tanto individuos privados como agencias
institucionales, pueden ser inducidos a comportarse voluntariamente
de acuerdo a ln.que es consistente con los criterios de bienestar
social. En otras palabras, deben crearse las condiciones para hacer
deseable a cada participante actuar en consonancia con el interés
social. En la ficticia organizacidén de un mercado puramente
competitivo esto se alcanza mediante el uso de incentivos de ganancias
y pérdidas basadés en el mecanismo de los precios y mediante

instrumentos adecuadamente seleccionados de redistribucién del ingreso.

/Desafortunadamente, tal
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Desafortunadamente, tal enfoque no puede ser adoptado directamente
para propdsitos de descentralizacidn regional. Esto es asi{ porgue
los gobiernos regionales no son. maximizadores de ganancias en el
sentido econdémico del término. Ademés, las decisiones de los
gobiernos regionales con respecto al uso de recursos pueden directa
Y significativamente afectar extensos segmentos de la economia
total, de manera que la conhducta econdmica de un gobierno regional
puede afectar y a menudo afecta ‘el bienestar de otras regiones.

Por tanto, pueden surgir conflictos de intereses y varias clases

de externalidades." (Lefeber, 1974.)

b) Fl método sewicentralizado o ‘de descomposicidn

Una posibilidad de sumo interés para organizar las relaciones
entre el nivel central y el nivel locdl de planificacidn, reside en
el uso del llamado "principio de descomposicibén utilizado en cierto
tipo de problemas de programacidn lineal. El interés reside, en
este caso, en que mediante este método es posible transferir a los
organismos locales de planificacidn (y por esta via a la propia
comunidad regional) una: capacidad considerable de decisidén, sin que
se pierdan simulténeamente las ventajas de 1la coordinacidn .central.

Puesto que no existe literatura al respecto (por lo menos en
cuanto a la posible aplicacidén del método en este contexto) resulta
inevitable hacer acid una presentacidén tedrica relativamente detallada
del método, aun cuando ello implique una cierta cantidad de cono-
cimiento matemdtico.

Lag Oficinas Locales de Planificacidn se suponen organismos
técnicos poseedores de un conocimiento preciso de la situacidn de-
cada regidén, en términos de recursos, tecnologia y posibilidades
de desarrollo. No obstante, carecen de una visidén global con respecto
a todo el pais y con respecto a la situacidn internacional de €1,

y ademés desconocen (o no se ‘interesan) por los efectos que sus

acciones puedan generar en otras regiones.

Por el contrario, la Oficina Central (o .Nacional) 'de Planificaciénm,

enfrenta una situacidn inversa. Posee un conocimiento detallado de los
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recursos nacionales, de la tecnologfa, de la situacibén financiera
y de las conexiones internacionales de la economfa. Por otro
lado, un organismo de esta naturaleza por fuerza debe tener un
conocimiento relativamente superficial de la situacidn de cada
regidn.

Desde otro punto de vista, si todo el proceso de programacidnm
se maneja centralmente, puede ser imposible manejar eficientemente
una magnitud tal de informacidn y la sgregacibn puede eliminar
resultados que pueden ser significativos desde el punto de vista
regionél. Por el contrario, si todo el mecanismo se entrega a
las Oficinas Regionales, la facilidad de operacidn que se obtiene se
puede ver méds que compensada por el hecho de que tal tipo de
programacién puede entregar resultados no &ptimos desde el punto
de vista nacional; después de todo, un. programa nacional es algo més
que la suma de distintos programas regionales.

El principio de descomposicién. utilizado en programacidén lineal
parece sugerir la posibilidad de disefiar un mecanismo intermedio
que coordine y considere los dos tipos de intereses: nacionales y
regionales. El principio de descomposicidn se basa particularmente
en el uso de los precios sombra dados 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 administracidén 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 solucidn &ptima. Al resolver el problema
lineal de su propia planta, el administrador dispone de una solucién
Sptima cue contiene solamente mouellos items que no propors.
ciongn pérdidos de contabilidad, es decir, aquellos items
cuyo beneficio es suficiente como para cubrir el cargo
por los insumos utilizados. Los {tems no Sptimos desde
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el punto de vista de toda la empresa son aquellos que ocasionan
pérdidaé contables a la planta. En consecuéncia, la solucidn del
programa parcial de la planta es una solucibén de ganancia cero
(al mismo tiempo que las pérdidas son cero), (Baumbl, 1966).

Este resultado de ganancia cero no conduce a la determinacibn
de la cantidad de producto (de cada ftem) en la solucidén Sptima

‘del programa parcial de cada planta. La decisidn de expandir el

producto de los items que dejan beneficio hasta el limite de
capacidad (bajo el supuesto de rendimientos constantes), decisidn
generalmente hecha en los programas lineales corrientes, no considera
las deseconomias externas (a la planta) que esta accidn pueda
originar en el resto de la empresa. Es en este momento cuando la
deciéién pasa a manos de la administracidn central.

Un planteamiento similar, reflejando también la falla de los
precios sombra para proveer un mecanismo deﬂdecisiones descentralizadas
puede encontrarse en Dorfm&n, Samuelson y Solow. Se discute ahi
el ejemplo de una Oficina Nacionai de Planificacién cuyo objetivo
general es la waximizacidén del producto nacional mediante la
seleccidn de un grupo de productos. En este caso la Oficina Nacional
calcula el precio sombra de un insumo que se considera un recurso
nacional. Las empresas individuales 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 registrarén pérdidas y

deben ser forzadas por la Oficina de Planificacién a parar la
produccidn. Con ganancias cero no hay incentivos para una empresa

en expandir su producto. De nuevo la decisién con respecto al
volumen de producto deseado de los diversos bienes y a la utilizacidén
plena de los recursos nacionales pasa a manos de la Oficina Nacional
de Planificacidn.

/El1 uso
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El uso del princinio de descomposicidn se traduce en un proce=
diniento de decisiones descentralizadas en una economifa multirre-~
gional mediante la utilizacibn de precios internos (para cada i
regibn k) en presencia de economias o deseconomias externas (a la
regibn k) provocadas por otras regiones del sistema. Una interpre~
tacibn general de los precios sombra los convierte en el instrumento
del mecanismo de coordinacifn, el que previene que las decisiones
regionales (descentralizadas) sean conflictivas entre si.

El personal de la agencia central no necesita tener un conocimiento
acabado de la estructura tecnolbgica de cada regidn; las decisiones
centrales son hechas sobre la base de proposiciones sumarias de
los productos de cada regidén, de la disponibilidad de recursos
nacionales y de los requerimientos de dichos recursos en cada
proposicién regional, Sin embargo, resta todavia un problema de
implementacibn después que las soluciones 6ptimas han sido alcanzadas.

En aras de la simplicidad, supbngase un sistema de dos regiones,
cada una con una estructura tecnoldgica dada y con una disponibilidad
linitada de recursos. Tanto las matrices tecnolbdgicas como las
restricciones de recursos se suponen constantes en el tiempo (a io
menos durante el perfodo del programa) y se supone que no exista
acumulacidn de capital, La demanda intermedia y tambifn la final
se suponen satisfechas mediante la produccidn regional; sin embargo,
cada regidn debe importar ciertos insumos desde el exterior y a
su vez, cada una exporta la diferencia entre produccidn regional
y demandd regional. El problema de programacibn de cada regibn es
considerablerente simple: maximizacibén del valor del producto sujeto
a las restricciones de recursos y a ciertos minimos, El programa
nacional consiste en meximizar el velor del producto nacional con
respecto a las restricciones de recursos nacionales. Por el momento
supdngase que el {inico recurso nacional es la disponibilidad de
divisas (supbngase exbgenamente dada) en términos de la capacidad

de importar del pais.

/De acuerdo
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De acuerdo a estos supuestos y condiciones el programa de la

regidn 1 (diseﬁédozpor la respectiva Oficina Regional) es:

Max P = P1 x, + P2 x5
Sujeto a:
89 %y * 8 X, €,
R
23 X, + 855 X, EE;C3
X, = B,
X, =D,
y D,y D, =0
en donde:
P = Producto Regional Bruto
Pj = Precio unitario del producto j
aij = Coeficiente técnico regional
Byl = Disponibilidad total del insumo nacional (divisas)
CZ y 03 & Disponibilidad‘de recursos regionales
D1 y D2 = Demandas a ser satisfechaé con el produdto'fegibnal.

Suponiendo que la regién 2 elabore también dos productos Y,
¥, el programa regional de esta regidén es formalmente idéntico al
programa anterior y es innecesario reproducirlo. Ahora bien, el
programa nacional tiene la estructura siguicnte:

Max PN = P1 X1 + P2 xa + P3 Y1 + Ph Ya

/sujeto a:
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sujeto a:
TR PR P a1j L v’ = %
8yq Xy + 85 X, == By
a31 X1 + a32 X2 = 03
s ¥y TEgREs S5 00,
T A T
X, = D,
Ao = D,
Y, 20
Y, == D,

—

Dy s Dy 4 Dy, D=0

La interpretacidén de cada simbolo es similar a la dada para
el programa regional 1.

Planteado el modelo anterior en términos empiricos puede,
probablemente, transformarse en algo completamente inmanejable.
Es en este tipo de programas precisamente donde el principio de
descomposicidn puede ser til. El programa nacional puede ser

replanteado del modo siguiente:

a a a a
Max PN = P1 x 1q + P2 x,zq + P3 Va3 Ph Yor

sujeto ar

/"“11 X, +
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Q1q Xq vag Xy # AL Ty WG T s 4
U % U, ees % u ] d
o i
V + V., eee +V . =
o 1 q
u =0
8
N = 0
donde:
xgq y }?; fepresentén los promedios ponderados de los
productos. Xi y yj
provenientes de las éoluciones propuestas por
las regiones en las etapas "q", "q-1", 'r" y "r-1",
U yeeey u-q Son las ponderaciones asignadas a cada solucidn
Ygreees yq . puesta por las regiones.

La mecénica del procedimiento revién deséripto es la siguiente:

La Oficina Nacional de Planificacidén solicita.a cada Oficina
Regional solucionar su propio programa regional y hacer llegar al
organismo central un plan éptimo de produccidén. El programa de la
regidén 4 no considera los efectos que el uso” del recursc nacional
ocasiona en la regidén 2; andlogamente la regidén 2 no considera los
requisitos (del recurso nacional) implfcitos en el programa de la
regién 1. La combinacidn de las proposiciones iniciales puede que no
sea 6ptima (incluso puede no ser factible) desde el punto de vista
nacional. El problema de 1la Qficina Nacional de Planificacién
consiste en inducir a las regiones a incrementar la produccidn en
aquellos sectores que originan economias externas (a cualquier .
regién) y a reducir los insumos de recursos que-causan deseconomias

externas. Las proposiciones regionales (soluciones Sptimas) son

/presentadas a
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presentadas a la Oficina Nacional deé Planificacién como

X: ¥y Y: siendo X: un vector que contiene las magnitudes x1 y X2
para la q-ésima solucién. En el caso de la primera proposicidn se
tendria:
Regién 1 2 =ux , 1)
1 = iy 2202
Regibn 2 !ﬁ = (Y1 . YZ)

Suponiendo que éste sea el primer intento de parte de la

Oficina Nacional de Planificacién para usar un mecanismo de descen-
" . 4 § — " g
tralizacion x1 y Y? son las finicas proposiciones disponibles. Para

comenzar con una estimacidn significativa de las ponderaciones se

supone que la Oficina Central conoce las series histdricas de

productos en la forma de Xg ¥y Yg. En consecuencia, la informacidn

disponible puede ser presentada como sigue:

Regibn 1 Regidn 2
a& ‘xf XS i Y
i | S B iy V1 8 04y
X %20 %21 M e B0

Estos valores conjuntamente con los coeficientes técnicos

a eee a,, sON los finicos datos necesarios para que la Oficina Central

11
disefie un ‘programa usando valores medios ponderados para cada

producto (o sector) X,y Yj con ponderaciones (desconocidas afin) tales

como: U yees uq, Voeees Voo El programa es el siguiente:

/Max PN
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- a
Max PN = P1 x, + P2 x, + P3 oy Pk s
sujeto a:
a xa + a,, X, +a B i == . C
11 %9 12 Hg 13 Y1 15 I2 = "
uo + u,‘ = 1
Vo + V1 = 1
us u, = 0, v v, = (o}
en ques
x2 = x u + x u
¢ i S Ly o & 1
xa = X u + X e u
2 20 ° o 21 1
s T e 253 Yo 0 Taimanlanin :
2 )
ya = yao ® vo + Y21‘ . v1

Puesto que los precios son parémetros (precios de mercado), las

cantidades de productos. estén dadas por las proposiciones regionales,

| SRR B e gl
los aij y Cl1 son datos ¥y al = -1, vi =1y las finicas
variables desconocidas son las ponderaciohes'us vy vt. El programa

nacional puede entonces ser reescrito como:

X,o t+ Py ® ) e u_ + (P1 x

ot P2 Xy o * Py X3q) oouy +

Max Py = (P 11 * F2 X34 1

N

!

+ (s Jap * Py Too) » Vo ¥ (P¥q0 * By ¥p,) - ¥y

/sujeto a:
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sujeto a:

(311 X0t 22 xao)“o + (agq x, ¢+ - x12)u1 *

t gy Tap tagy YaodVo t (a3 Ty tay 7)Y G
uo + u,' = 1
Vo + V,) = 1

u ., u, = 03 Vo r V4 =0

Mediante este programa la Oficina Nacional de Planificacién

determina una solucidén factible mejorada (en relacidn a una que
usara s6lo las soluciones del afio previo X: y Y:) mediante el

uso del método simplex.
Esta no es necesariamente una solucién éptima, y los valores
de las variables no son considerados. ELl propbsito del cilc¢ulo es

la determinacidén de los valores de los precios sombra del problema

« : : # i
dual: U 1 correspondiente al recurso nacional y : 1 y \i 2 corres-
pondientes a las restricciones de ponderacidén. Estos Gltimos se

conocen en la literatura como precios duales provisionales y

constituyen los elementos mas importantes del principio de
descomposicién. Su uso y relacidén con el concepto usual de precio

sombra es sefilalado a continuacidn.
Si los valores 6ptimos de las variables estructurales de un

problema dual e designan V1, VZ soe Vm y los valores dptimos de

las variables de holgura como L1 ’ L2 csoy Lp (para una solucién

6ptima del problema directo), estos valores pueden ser interpretados

como sigue:

/V. es

et
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es el precio sombra o beneficio marginal que resultaria del
uso de una unided adicional del recurso i

es el costo de oportunidad o pérdida relativa que se origina
por la produccién adicional de una unidad de j (cuando j no

estd presente en la solucién éptima del directo).

Los precios duales provisionales ( (rq..,, (f;, élﬂ"'zsn)

pueden ser determinados de manera que ‘correspondan a cualquier
solucidén bésica factible del directo, Sptima o no. En la solucibn

dptima del problema "nacional", los precios duales provisionales

se convertirédn en los precios duales (sombra) y en los costos de
oportunidad (holguras duales).

q,

_Asd

En el intertanto, ellos pueden ser interpretados como sigue:

es la rentabilidad marginal de ung unidad del recurso "i", o
el incremento del producto’ﬁaéidnal obtenido de una unidad
adicional del recurso "i" cuando "i" es utilizado en la
forma prescripta por la solucidén bésica factible corriente
(o actual);

. represente recursos que seradn utilizados en la produccién de

items no rentables si la solucidn bésica. corriente (actual)
es adoptada;

es el costo de oportunidad en que se incurre por la introduccibn

de un bien (o sector en un contexto agregado) menos rentable
que los que estan incorporados en la solucidn basica

corrientc (o actual);

representa la ganancia neta (pérdida de oportunidad negativa)
obtenidd al introducir un biern (o sector) més rentable que

los actualmente contenidos en la solucién.

Las restricciones regionales han especificado que todos.

los biénes deben ser producidos; en consecuéncia, puesto que‘para

/cualquier {tem
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cualquier fitem '"r' actualmente incluido en la solucidn bisica

[§T = 0, todos los st son nulos en este caso.
La posibilidad de obtener (;i !Zﬁﬁ negativos constituye la

finica diferencia entre los precios duales usuales; ademis, en la
solucidn Sptima todos los [Sd deben ser no-negativos.
Volviendo al problema planteado, la Oficina Central obtiene

el valor de G? e inmédiatamente, los préductds regionales 'revisados'":

Regidn 1: R11 = Pq - ( 6’1 o 311)
R21 = Pa-(C1.a21)
Regién 2: S, = Py - (G q a31)
59 % Ph'(G‘l'a'lm)

Como consecuencia, las Oficinas Regionales deben solucionar
de nuevo sus respectivos programas. regionales, utilizando los
valores revisados en sus funciones objetivo. Para la regi6n il
por ejemplo, ello equivale a resolver un programa idéntico al

anterior, pero con una nueva funcién objetivo tal como:

Max R1 = R11 X1 - R12 Xa

¥y para la regidn 2:

Max S1 = 811 Y1 + 512 Y2

Todo esto equivale a que cada precio Pj sea ajustado por el
precio sombra del recurso nacional ( ({1) multiplicado por la

cantidad de recurso utilizado en cada linea de produccidn (a1j).

El ajuste anterior fuerza a cada Oficina Regional a considerar el

/valor del
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valor del recurso nacional "j" con respecto a su uso en otras
regioneq,_lo que es equivalente a la consideracidén explicita de las
deseconomias externas generadas.

4 %

Las nuevas proposiciones (soluciones) X, y Y, calculadas sobre

la base de los precios revisados, son devueltas a laVOficina Nadional
y se convierten en parte de la préxima iteracidn del programa
nacional, en el cual?¥

e« U o+ +
10 u X «u x

a
o Sl o 11 * 51T “iptise
x0 =Y., v+ v, Ve % - Nasiw ¥
2 Jo! " gyt Ty Yy 22 2

son los coeficisntes de la funcidn objetivo "nacional" que puede ser
escrita como:

e . a a L SR -

Aunque el niimero de soluciones Qque pueden ser propuestas es
finito, después que cada proposicidn.es rec¢ibida por-la Oficina Nacional,
ella es testada para examinar su optimalidad con respecto al uso :
del recurso nacional. Este test de optimalidad implica la comparacién
de los prddudtoé‘re#iéédéé‘de cada regién con los multiplicadores

simplex Ej P (:jz agociados con las restricciones del programa
ional 2 O} vt 4: ' 1
Para las primeras proposiciones regionales, las comparaciones son:
, > ~
Regidn 1 R1 =3 G 1
e = ¢
Region 2: s1 == 12
> 7
Si R1 (7} ello implica que la contribucibdn neta de la propo-

sicién X: es mayor que la contribucidn de la soluciédn previa que

/contenia x:;
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contenia Xﬁ: puede obtenerse un aumento del producto nacional
mediante el usb adicional del recurso nacional "i" en la regién Ty
de acuerdo a la estructura de produccidn reflejada por X:. En
consecuencia, la proposicidn x: debe ser incluida en la préxima
iteracién del programa nacionsl. Si §1~<: 6} la proposicién xf/
debe ser retirada, puesto que su contribucién marginal es menor que
la contribucidn marginal ( 6'1? de la solucién X: del perfodo previo.
Asi, s6l0o si una nucvz propesicidn ofrece un mayor valor rgz}sado
que el determinzéo en las soluciones previas Z-Rq (Xq) = 6’ 4
convendria introducir esta proposicién en la solucidén (promediada)
nacioral 12, Un razonamiento analogo puede hacerse para«S1jE;' (;;.

Tna aolgfién 6ptim5;de1 programa nacional qﬁeda determinada
cuando Rq = (;1 ¥y Sr = (;;: los valores de u, y'vJ son las

ponderaciones 6ptimas con las cuales se valorizaran las proposiciones

regionales en el programa nacional. La interpretacidén de las
/
condiciones éptimas es la siguiente: (:1 representa la contribucién

marginal de la asignacién del recurso nacional, "i" a la regién 1,
¥y el uso de este recurso de acuerdo con las soluciones promediadas

previas (x;); por otro lado, Rq representa la contribucién marginal

s
de la propoeicién x:, de manera que si Rq = <{1 no hay ninguna ganancia

neta resultante de la introduccién de Rq en el programa nacional.

/Si igual
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8i igual condicidn es vilida para Sry el valor  marginal neto de la

contribucién de cualquiera de los programas regionales propuestos
es cero, y, en consecuencia, iteraciones adicionales del programa
nacional no mejoran las soluciones.

: -,
En el ejemplo que se discute, si R1 = (:; (para la proposicién

x?) y S, = (;2 (para la proposicién y?) no habria ninguna ganancia
: Tis % %
que pudiera obtenerse mediante las proposiciones X ¥ Yoo Los

productos regicnales hrutos (éptimos) estarian dados por:

o : o A .0y B o o
P = P1 (x10 . ug + X . u1) + P2 (xzo. U+ Xy, e U )

11 i)
c ) o o o

PE- 2By (ap = Vg ¥ Fgq = AR WEHE MY opp W2 005+ Vi)
en que:
P° =, Producto regional bruto (6ptimo)
Pj = Precio (de mercado) de j
X Produccidén del bien x; en la pfopésicién q
o
uq = Ponderacibén de la proposicién x, en la so0lucidn Optima del

programa nacional ;

T o Produccién. de Yy en la propoeicién r
v, = Ponderacién de la proposicién 5 en la solucién éptima del

programa nacional.

Se. supone acé que el irodﬁéfo haciénai‘btuto dptimo es simple-

mente la suma de .los valores regionales.

/Aunque la
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Aunque la utilizacidn del principio de descomposicién ha

entregado un conjunto de precios internos para cada regién
(los riq ¥y Sjr) que permiten obtener una solucibn que es Sptima

con respecto al uso del recurso nacibnal, la decisidén final debe
ser tomada e implementada por la Oficina Nacional de Planificacién.
En otras palabras, la Oficina Nacional debe informar a cada una

de las Oficinas Regionales las producciones (x1, Xy Y Ya)

derivadas de la solucibn dptima 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 coxpara con la que se obtiene mediante el uso de
los precios sombra corriente, reside en que esta orden contiene las
produccicnes bptimas para cada regidn, basadas en el maximo uso de
los recur=os nacionales.

La utilizacibén del principio de descomposiciédn ha ganado
cierta aceptacifa en la literatura como herramienta de decisibn en
empresas con plantas mfiltiples. Adicionalmente se le ha utilizado
en 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 instrumentos de la planificacién
¥y no el resultado del juego de las fuerzas de mercado; tal es el caso
de los paises socialistas y en buena medida también de amplios
sectores en las economias "mixtas".

La aplicacién de este mismo principio a la programacibn de un
sistema de regiones parece bastante obvia, y sin embargo en la
literatura actual sobre economia regional no se encuentran intentos
especificos de aplicacibn.

c) F1 método centralizado o de metas fijas

En general, los modelos econdmicos pueden ser clasificados en
dos grandes categorias, de acuerdo a su estructura. Asi, se habla

de modelos con '"funcidn criterio" o de modelos de '"metas fijas".

/Los primeros
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Los primeros son modelos de optimizacibn en los cuales no se éstablece
una meta prefijada, sino se plantea una funcibn sujeta a un proceso
de maxinizacidn o minimizacidn; los ejemplos tipicos de este tipo
de modelos se encuentran en el campo de la programacibn lineal,
Con respecto a los segundos, 'se trata de modelos en que una
(o varias) meta exbgena es definida y el modelo establece las condi-
ciones y requisitos necesarios para alcanzarla., La mayorfa de los
modelos usuales de crecimiento pertenecen a esta categoria.

El nétodo de “metas fijas'" o centralizado en programacibn
regional es en realidad un método gque utiliza un "modelo" con

funcibn criterio a nivel interregional pero que obliga a cada una

de las regiones del sistema a operar con modelos de "metas fijas'".

Esencialmente, el método tiene como caracteristica hacer
depender 2l establecimiento de las metas de cada regibn del trabajo
de la Oficina Central. En otras palabras, para garantizar de
antemano la consistencia y la coherencia de los distintos programas
regionales, la Oficina Central determina, mediante la ayuda de un
modelo matemitico, el conjunto de metas regionales de crecimiento
¥ los requisitos de inversidn correspondientes, ambas variables
debidamente sectorializadas,

En consecuencia, cada regidn recibe de parte del nivel central
un marco de referencia muy concreto que reduce al mfnimo los grados
de libertad para los planificadores regionales (intrarregionales).

Bésicamente, el método pretende determinar - a nivel central -
el ritmo de creciniento nmfs adecuado para cada regibn, sobre la
base de antecedentes preparadoé’por'las pronias Oficinas Regionales
y de acuerdo a los principios generales estable¢idos nacionalmente
para el desarrollo regional. Esta determinacién de metas regionales
se realiza de nanera tal de configurar resultados globales y
sectoriales perfectamente consistentes con las metes respectivas

estipuladas en los planes globales y sectoriales.

/E1 criterio
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El criterio utilizado para determinar una solucibn bptima
2l problema es un criterio de minimizneidn en el uso de recursos
escasos (en general se utiliza sblo el capital), aunque no es
necesariamente el finico.

Como puede apreciarse, el método '‘centralizado'" sacrifica
casi por entero la posibilidad de participacién regional, en aras
de la eficiencia de la planeacidn, lo que lo hace altamente recomen-
dable en aquellos 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 estin agotadas en modo alguno las posibilidades
de participacién regional en la formulacién de un plan de desarrollo.
En efecto, el método centralizado entrega a cada regidn un pequeiio
nimero de metas claves, a partir de las cuales debe confeccionarse
un plan de mayor contenido.

Los datos principales que son entregados a cada regién por
parte del organisme central, son las metas (y tasas) en términos
globales y sectoriales, y requisitos de inversién geografica
correspondientes.

A partir de este conjunto de datos, cada Oficina Regional
debe formular su propio programa dentro del cual habrd que dar énfasis
a aspectos talead como localiza¢idén, empleo, distribuocibn'de “ingreso,
financiamiento e identificacién de proyectos especificos de inversibn.

Naturalmente que el proceso no termina en esta etapa, ¥y
siempre habri un mecanismo iterativo posterior hasta lograr un
ajuste completo. Sin embargo, mediante el uso de este m&todo se ha
ganado bastante tiempo solucionando centralizadamente gran parte de
los problemas de consistencia y de coordinacién.

Matematicamente, el modelo utilizado dentro de este esquema,

puede ser planteado de la manera siguiente:

/Min 2
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n m
Min 2 = E r_h . rkh
r=1 h=d *

2 r. h . P, - n.l

Aih X s c Y = X (i = 1,2,....0' g)
h=1 (r = 1,2,0--.0, n)
n
E.. rxh — xh (h = 1' sseeey e)
r=1
n
E o h + eh - mh - xh (h = e + 1,.--, m)
r=1
m

: r.h

th X = ry (I‘ =‘ 1,2,....0’ n)
B
n m :

' PO .~ ™
oh
r=1 h=1 h
'x'' = o
en que:

P = Tgeecesesyl
Wiz Nganeseseny
i =5Ty2,..:..,n
e = g + 1lyeee,ye
m=e + ljeaney

x

k

|}

(1}

.nlmero de regiones
- nlimero de sectores
sectores regionales
sectores nacionales
sectores internacionales
incréqpﬁto de produccién bruta
caeficiente capital=producto
coeficiente de demanda final

‘incremento de ingreso regional

/e = exportaciones
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e = exportaciones
m = importaciones
Aij = coeficiente técnico
Aoj = coeficiente de producto neto
SRR = incremento (exdégeno) total de PGB

Como se puede apreciar, el modelo anterior no es otra cosa que
el "modelo de Rotterdam" ya discutido en relacidén al problema de
determinacidén de las metas regionales sectoriales, en el capitulo

anterior.
Los tres métodos discutidos tienden a resolver un problema de

cardcter dual: la programacidn econlmica de cada regién dentro de

un sgistema de regiones, y la unidn entre los subniveles 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 méis exigente en materia de informacién
estadistica, ya que su aplicacién eficiente implica conocer en
detalle la matriz tecnoldgica 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 més sencillo.

La utilizacibén rigurosa de este @1ltimo método también requiere
de un cierto conocimiento de la estructura tecnolbgica de cada regién
(coeficientes técnicos, coeficientes de capital, etc.). No obstante,

en la préctica y mediante la adopcidn de adecuadas hipbtesis de

trabajo, es posible trabajar en buena medida con informacién nacional,

aun cuando ello siempre implica un cierto sacrificio en la calidad

de la informacidn "producida' por el modelo.

/Es dificil
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Es diffcil establecer de antemano los requisitos de informacidn
del método descentralizado, dado que no se ha especificado la forma
concreta de confeccionar cada programa regional dentro de este
esquema. No obstante, la informacidn necesaria en este caso
parecer ser menos sofisticada que la requerida con los otros
métodos. ‘ _

Un segundo elemento que debe considerarse al elegir uno de
los métodos propuestos, es la capacidad técnica disponible en
términos de recursos humanos. También la capacidad de computacién
puede ser en un momento dado un cuello de botella-para aplicar un
método determinado.

Parece ser suficientemente claro que el método semicentra-
lizado es nuevamente el que plantea mayores exigencias desde este
punto de vista. Aun cuando el método en si no envuelve mayores
complejidades para cualquiera familiarizado con el anflisis de
actividades, el problema reside en que se requiere de un equipo
bien preparado>en este campo en cada una de las Ofiginas.Regionaleq,
y esto puede ser una limitante en la mayoria de los casos. En
este sentido, la ventaja del método centralizado es clara; permite,
como se sefiald, aprovechar al mékimo el talento disponible
(siempre escaso) mediante su concentraci6n en el organismo central.
El método descentralizdo exige un tipo de capacidad técnica de
naturaleza mis general, y por taﬁtq, méas fécil de encontrar en
cada regidn.

Los dos filtimos métodos propuestos, necesariamente requieren de
computadores para resolver los modelos respectivos, aunque este
servicio puede establecerse centralmente.

Un problema de importancia en este conteitb, Yy que es tratado
en forma méﬁ eficiente mediante el método centralizado, es la
consistencié y coherencia entfe el nivel global y el nivel regional
de planificacién. Precisamente por ello, es que el modelo utilizado
en este esquema ha sido llamado "modelo de compatibilizacién sectorial

regional'. En contraste, el método descompuesto, presenta también
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una ventaja conceptual de importancia, al permitir cuantificar
los "efectos externos" que se producen al operar con un sistema
de regiones y,en consecuencia, al permitir al pais como un todo
"interiorizar" tales efectos. Los 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 responsables de la
eleccibn.

Conjuntamente con la seleccidén de una de estas alternativas
de centralizacién (y del método de programacidn implicito), hay
otros aspectos que deben resolverse en relacién a la organizacidn
del sistema de planeamiento regionsal.

Asi{, por ejemplo, deberd determinarse, entre otras cosas, el
tamafio relativo de las Oficinas Regionales y de la Oficina Central,
tamafio expresado por el equipamiento técnico-humano con que se las
dotara.

Esto depende justamente del grado de centralizacidén con gue
opere el sistema y del propio tamafio (fisico) del sistema regional.
Los casos de Perfi y Chile sirven para ejemplificar el problema.

En Perli se han identificado cuatro grandes regiones de
planificacibén, y simulténeamente se ha estado trabajando con un
esquema bastante descentralizado. En este caso, cada equipo
técnico regional es de un tamafio considerable, abarca practicamente
todas las disciplinas necesarias para el enfogue interdisciplinario
de la planificacién regional, y esta capacitado, en consecuencia,
para abordar autbénomamente casi todas las tareas propias del
proceso de planeamiento.

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 sdlo
con dos o tres personas. Paralelamente, el equipo de la Oficina

Central de Planificacién Regional ha sido usualmente de tamafio

/considerable (alrededor
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considerable (alrededor de 40 o 50 t&cnicos) altamente diversificado
profesionalmente y bien preparado técnicamente. Este tipo de¢ distri-
bucién se corfeéponde, por supuesto, con un esquema bastante
centralizdo de planificacién reglonal. En el caso del Perti, el
equipo central es, por el contrario, blen reducido en cuanto a su
tamafio.

Ambas situaciones responden a fundamentos 16g1coa y préacticos
bien especificos y claros.

Con pacas grandes regiones (como en el caso peruano) ls
necesidad y la p:esién a favor de la descentralizacién se convierte
en un elemento ihpdrtanté del esquema. Con’ pocés“y'grandeé‘regiohés,

los aspectod intrarregionales (o Ioeales) de 1a plaplficaclﬁn

regional, adquieren, en c1erta medlda, preponderan01a sobre los aspectos

1nterregionqles. Los problemas de" consdstencia se reducen al
minlmo, ¥y el equipo central debe velar mas que nada por la’

coordinacién del trabajo de las Oficinas Regionales.

Inversgmengé, o bt grande de relativamente pequefias
regiones genera automdticamente la ﬂéégsidéd de un organismo
central poderoso, capaz de tio s8lo coordinar la accién de todas
las Oficinaé Regionales sino capaz, principalmente, de resolver
anticipadamente los problemés de consistencia que aparecen con
gron frocuencia on sistemas multirregionales complejos. Asimismo,
al existir un gran nfimero de pequefias regiones (que cubren
exhaustivamente al territorio) practicamente cualquier accidn del
gobierno central (piénsese por ejemplo en la construccién de una
represa) tiene inmediatamente efectos de tipo interregional, es
decir, afecta los intereses de dos o més regiones. Ello cénduce
directamente a la neéesidad de un organismo éentral (regional) que
administre este tipo de proyectos.

Por supuesto, el papel que desempefian las Oficinas Regionales
en una u otra situacidén es completamente diferente.

Se puede sintetizar esta diferencia aludiendo al hecho de

que en el caso de un niimero grande de pequefias regiones (esquema

: /centralizado en
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centralizado en lz préctica) el papel de las Oficinas Regionales se
asocia principalmente a una fuhcidn de informacidn y comunicacidn
hacia el nivel central y a una funcidn de racionalizacidn de las
aspiraciones y presiones locales en el sentido de conferir a

tales presiones (que son de origen y canalizacién politica) un
fundamento técnico antes de ser trasladadas (via parlamentaria

por ejemplo) al poder ejecutivo central. De esta manera se evita
la proliferacidén de soluciones regionales ad-hoc.

Fn el caso de un peguefio nfimero de grandes regiones, el papel
de las Oficinas Regionales no sdlo incluye las funciones de
informacidén y racionalizacibén aludidas, sino incluye también el
sustantivo papel de preparar realmente €l plan de dessrrollo
regional, completando cada una dé las etapas clésicas del proceso
de planificacién. Naturalmente, ello tendrd sentido sblo si la
descentralizacién de la funcidn de planificacién regional estéd
acompafiada de una real capacidad de ‘toma de decisiones y de manejo de
recursos de cada regiédn.

Dentro de la cuestién general de la organizac¢idn institucional
del sistema de planificacidén regional, es pertinente hacer referencia

a una serie de problemas de politica y administrativos a los

cuales se veri enfrentada usualmente la planificacidén regional.
Estos problemas son de variada indole, pero todos reconocen un

denominador com@n: las distintas estructuras de poder con las cuales

se enfrentarf el Planificador regional y que reaceionan de distinto

modo frente a su accionar.
La puesta en marcha de un sistema verdaderamente eficaz de

planificacién regional significa alterar o modificar las relaciones
de poder establecidas en varios sectores de la sociedad. La plani-
ficacibn regional es, desde luego, un elemento innovativo (a lo
menos en su fase inicial) y por tanto enfrentara una reaccibén natural

de rechazo en todas aquellas estructuras de poder ya consolidadas.
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‘Por paradojal que parezca,. el problema mis inmediato que
enfrentard la planificacibén regional, tiene que ver con sus
relaciones ton el resto del sistema de planificatién econdmica.

- Usualmente, el subsistema de planificacidn regional hace su
aparicidén cuando el resto del sistema  de planificacibn econbmica
lleva largos afios ‘de experimentacidn y consolidacién. Esto es
cierto 'al menos en referencia a los esfuerzos nacionales de
planificacién regional en América Latina. Al margen del grado
concreto de éxito de los esfuerzos de planificacidén global y
sectorial (éxito que en ‘América Latina es fécilmente cuestionable)y
no hay duda que el ejercicio de planificacién ha contribuido a crear
una élite burocrética cerrada cuya legitimizacibén radica (en parte)
en el uso tanto de un lengudje como principalmente de té&cnicas
altamente sofisticadas. En general, se puede decir que el instruymental
metodolbgico y técnico de la planificacién (global y sectorial)
estd respaldada por mis de treinta afios de experimentacidn, a lo
menos en lo que dice relacién a la fundamentacidn keynésiana 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 l¥ parezca .en la préctica @ una grandiosa
matriz de insumo-producto ni mucho menos, alguna teoria con la
rigurosidad 1l6gica del modelo heoclésico' de asignacidn de récursos),’
agrupando por lo general a un nficleo de técnicos jdvenes - .gin la
experiencia que confieren los largos afios de rutina - y, peor todavia,
propaziendo un enfoque interdisciplinsbio en el trcbzjo de
planificacidn, es decir, negando el caricter cerrado de la pequefia
sociedad econdmicd de los planificadores.

‘Naturalmeénte, en estas condiciones el rechazo del sistema
constituye una reaccidén casi natural. S8lo la calidad técnica que
puedan demostrar los planificadores regionales, més el necesario

apoyo politico. que deben tener, séré capaz de provocar una integracidn

/con el
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con el resto del equipo de planificacidén. La peor solucidn en este
caso, seria la pura imposicidén politica autoritaria >

Otro tipo de problema politico que enfrentarén los planificadores
regionales tiene que ver con 1la relacién de la planificacidn regional
con la administracién piblica en general.

Dado el tipo de evolucién que caracteriza en general al Estado
en América Latina (agregacién horizontal inorgénica de funciones)
la administracidn pfiblica ha tendido a estructurarse de manera de
formar verdaderos '"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 la practica) con respecto
al Gobierno Central. Piénsese, por ejemplo, en la significacién,
en algunos paises, de ciertos Ministerios como el de Tran%porte o
el de Hacienda, o de algunas Corporaciones pfiblicas descentralizadas
(1a Corporacién de Fomento de: la Produccidn 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 administracidn pfiblica actiia en general de acuerdo
a pautas burocrédticas muy rigidas y, en consecuencia, rutinarias.
Cualquier innovacidén significa una ruptura del orden establecido,
una ruptura del equilibrio de poder, que le da estabilidad a la
institucibn.

Pero si un plan de desarrollo regional va efectivamente a ser
implementado, todas estas instituciones deberén introducir nuevas
consideraciones en su proceso interno de toma de decisiones, consi-
deraciones por ejemplo, de tipo locacional. Muchas de ellas deberén
iniciar un proceso de descentralizacidén territorial.

La planificacién regional debera romper con este orden de cosas.

Sin embargo aqui la lucha no se dard en torno a cuestiones técnicas

52 Véase, J. Friedmann, W. Stohr, "The Uses of Regional Science:
Policy Planning in Chile", Papers RSA, 1967, wvol. XVIII.
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sino en términos exclusivamente polf{ticos. En este sentido, si la
funcibn de planificacidn regional no cuenta con sblido respaldo
polfitico del més alto nivel, la probabilidad de imponer sus puntos
de vista eés muy baja. En parte, el respaldo politico a la plani-
ficacibén regional depende de la ubicacibén y status del sistemn
completo de planificacibén dentro de la administracién pfiblica.

Las alternativas acéd son varias, desde una dependencia técnica
subordinada a un Ministerio, hasta una posicién supraministerianl
dependiente directamente del Jefe dé Gobierno: El tema, por
supuesto, escapa al alcance de estas’' notas.

En muchos casos se observari, sin embaigo, que, al margen de
la situa¢ién ' de poder del sistema completo de planificacién, el
subsistema de planificacidn regional goza de un respaldo politico
especial. Ello se debe con seguridad, a que el Gobierno' es capaz
de visualizar el dividendo polftico (en términos de apoyo) que es
posible obtener por medio del desarrollo regional. Obviamente, los
planificadores regionales no deben desaprovechar esta coyuntura
favorable.

Un problema politico de una naturaleza ligeramente diferente
¥y que se observa con gran frecuencia en la practica, tiene que ver
con la misma definicién del sistema regional.

En no pocos casos, una regidn quedard estructurada ‘adminis-
trativamente mediante la agrupacidn de varias unidades de la
divisién politicoadministrativa vigénte (variis provincias o worins
estados por ejemplo). Cada una de tales unidades tiene una
autoridad politica claramente estableé¢ida, y de similar status
jer&rquico. Como es claro, la administracién politica de la regibn
deberi apoyarse en un cuidadoso mecanismo de coordinacidn entre
las autoridades polfiticas establecidas.  La primera solucidn es
preferible, pero acarrearé problemas politicos evidentes. Cierto
es, la responsabilidad de solucionar este tipo de problema recae
principalmente en la esfera del poder polftico mas que sobre la
planificacién regional misma. No obstante, hay que tener presente

/que este
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que este tipo de probléma puede entrabar seriamente el esfuerzo de
desarrollo regional.

Sin duda que el principal problema politico que enfrentaré
la planificacién regional, es la reaccidn que las propias comunidades
regionales manifestaran frente a las acciones concrétas que se deriven
del plan. Si el enfoque del desarrollo regional buséa una transfor-
macidén profunda de las estructuras vigentes y una modernizacién
de la sociedad regional, es obvio entonces que tal esfuerzo se
hard en contra de determinados sectores sociales y a favor de
otros. Debe suponerse que el plan pretende mejorar la situacién
de la mayorfa de la poblacién, pero no deben menospreciarse las
reacciones negativas de la minorfa que veri afectados sus intereses.
Desde este &ngulo, la principal labor politica de los planificadores
regionales y de la fuerzas politicas regionales que estédn a favor
del cambio planeado es ampliar tanto como sea posible la base de
apoyo politico del plan de manera que el proéesb de cambio pueda
ser realizado en forma eficiente y con el menor costo social
posible. Los sectores populares y las élites modernas de cada
regibén deben constitui; dos pilares bisicos de esta accién. Por
supuesto, este apoyo serid tanto mis facil de lograr cuanto mayor
sea la correspondencia entre el plan y la situacién y perspectivas
de la regién. algo de lo cual son responsables directamente los
planificadores regionales. También dentro de la misma perspectiva,
no debe olvidarse que no todas las regiones pueden ser desarrolladas
¥ ayudadas simulténeamente. Para algunas de ellas y durante cierto
tiempo, el plan nacional de desarrollo regional no significard
gran cosa. Entre tales regiones se encuentran las regiones
altamente capitalizadas ¥y probablemente, algunas de las mis rezagadas.
En tales regiones, el problema pol{tico tendr& otro cariz: presiones
de todos los grupos sociales a favor de una accibén del Estado.
Enfrentar y controlar este tipo de presiones significa uno de los

mayores desaffos a la ﬁlanificacién regional.

/3.2 Los instrumentos
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3.2 Los instrumentos de politica

Se indicd en la seccidn anterior que una politica podia ser descrita
haciendo referencia tanto a sus propdsitos generales como a sus

elementos componentes y a los instrumentos econbmicos (variables

de control) identificados para afectar la trayectoria de determinadas
funciones o variables 22/.

Antes de comentar acerca de instrumentos especificos de politica
econdmica que han sido propuestos en diversas experiencias de
planificacién regional, es 6tillc6men2ar por ofrecer una sinopsis
tebrica de los principales insfrﬁhentos tanto de la polftica
econdémica en general como de las poli{ticas regionales en particular.

Los instrumentos clisicos de politica econdmica son agriupados
usualmente en las siguientes categorfas:

a) instrumentos de finanzas pfiblicas, que cubren la .mayoria
de los ftems de ingresos y gastos del gobierno central y de los
gobiernos locales asi como el equilibrio entre ingresos y gastos;

b) instrumentos monetarios y crediticios, que incluyen todo

aquello que hace mas ficil o mis difficil el endeudamiento monetario
tanto para personas como para las émpresas Y el gobierno;
c) la tasa de cambio, o sea la razbn entre la moneda nacional

Y las monedas extranjeras; el ménéjo de la tasa de cambio incluye
devaluaciones y revaluaciones generales o modificaciones para deter-
minadas transacciones o en relacidn a determinadas monedas;

d) instrumentos de control directo, como la capacidad del Estado

para fijar precios, valores o cantidades;
v . it ~ M % 5 . R
e) instrumentos institucionales, es decir, cambios que afectan

el sistema bAsico dentro del cual se utilizan los otros instrumentos
. ¥

22/ Eun la termlnologla ‘de Tinbergen, las var1ablea controladas
de un modelo son los instrumentos de polf{tica y las variables
no controladas que representan objetivos son las metas; también
aparecen en el modelo variables exégenas y variables endbgenas
no controladas.

/(por ejemplo,
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(por ejemplo, un cambio sustancial en el mercado financiero) o
cambios que ‘introducen nuevas instituciones tanto nacionales como
internacionales.

Desde el punto de vista m&s pormenorizado de la politica de
desarrollo regional, Siebert"(Siebert, 1969) ha propuesto una
clasificacién diferente de los instrumentos de politica. De acuerdo
a Siebert, los instrumentos de la politica regional pueden ser
clasificados de acuerdo a tres criterios diferentes: 1) seglin los
determinantes del crecimiento regional que ellos afectan;

2) seglin el tamafio del Area sobre la cual se aplican; y 3) segin
la intensidad de su interferencia con los mecanismos de mercado.

Si los instrumentos son clasificados segin el tipo de factor
de crecimiento que influencian se obtienen las categorias siguientes:

h% Medidas que afectan la oferta de mano de obra. Aqui se clasi-

fican todas las variables de politiéa que condicionan tanto cuanti-
tativa como cualitativamente la oferta regional de mano de obra.

Al respecto se pueden citar instrumentos tales como medidas de
estimulo o de control de la natalidad, las medidas que afectan los
movimientos migratorios, el adiestramiento de la mano de obra y
las medidas que inciden en la eleccidén individual entre ocio y
trabajo, como salarios progresivos por ejemplo.

2e Medidas que afectan la oferta de capital. Acéd cabe todo un

conjunto de medidas o de instrumentos que tienden a modificar la
disponibilidad .de fondos de inversibén en cada regibén y también

aquellas medidas que tienen por objeto aumentar las oportunidades

de inversidén regional. Concretamente en este sentido puede citarse

la creacidén de sociedades financieras regionales, el manejo de la

tasa de interés, la construccidn de capital social bésico, etc., etc.

3. Medidas que afectan la disponibilidad de conocimiento tecnolégico.
Se incluyen acé todas las medidas cuyo efecto es elevar el stock

de conocimiento técnico de la regidn, como por ejemplo medidas que

incentivan la labor de investigacién y desarrollo tecnolégico regional,

/el mejoramiento
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el mejoramiento de los canales.de difusidén de las innovacicnes-
tecnolégicas, ‘la reducciédn de la elad media del stock de capital
via depreciacidén acelerada y otras similares. -

L, Instrumentos que afectan la demanda. Bajo este titulo se
agrupan todds las medidas que tienden a aumentar la demanda interna
0 la demarda externa de la regibn, o a variar su composicién
estructural. El gasto pfiblico directo y el fomento de los mercados
de exportacidn constituyen dos ejemplos sobresalientes de este tipo
de medidas.

5. Medidas que afectan la localizacidén de actividades. Si bien

los instrumentos anteriormente sefialados tienen un claro efecto
locacional, una politica de localizacibn, tanto industrial como
terciaria, incluye una serie de otros elementos. Usualmente, la
politica de localigacidn industrial (como un complejo de medidas
complementarias) seri uno de los pringipales instrumentos de la
politica regional.

6. Medidas Que incrementan lawmovilidad. Finalmente, dentro de esta

primera categoria de instrumentos, se‘sifﬁanraquellgs medidas que
tienen por objeto elevar.el grado de movilidad geogréafica de
recursos, personas y conocimiento tecnolégico. Como es bien
sabido, siendo otras condiciones constantes, la eficiencia del
sistema regional aumenta en relacidén directa al grado de movi}idad
existente en él. La construccidn de sistemas de transporte y dé
sistemas de comunicaciones constituye 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 categofias:
Lir Instrumentos regionales. Se qlaaifican asi todas las medidas

de politica que afectan de manera especifica a una.regién
determinada. Las corporaciones de desarrollo regional y las
sociedades financieras regionales constituyen dos ejemplos distintivos

de tales instrumentos. Por supuesto, dado que este segundo criterio

/de clasificacibn




- 344 «

de clasificacidn es independiente del primefo muchas de las medidas
de politica resefiadas en los parrafos anteriores pueden tener
también un caricter puramente regional.

e Instrumentos nacionales. Como su nombre lo indica, estos

instrumentos corresponden a medidas de politica que se aplican a todo
el pais. Puede tratarse de medidas cuya aplicacidén es homogénea
o a-espacial, como es el caso de la mayor parte de las acciones
englobadas en la politica fiscal del pais; también pueden ser
instrumentos cuya aplicacién en el pais es diferenciada en términos
regionales. En este 1ltimo caso, algunos ejemplos pueden encontrarse
en la fijacidn de tasas diferentes de interés bancario, segln
regiones, o en el mecanismo usual de compensacién salarial segfin
el lugar de trabajo.

Por iltimo, si los instrumentos de politica son clasificados
de acuerdo al grado de interferencia que producen en el mecanismo
de mercado, se llega a la siguiente tipificacidn:

T Actividades directas del gobierno. En una economia moderna

las actividades directas de desarrollo del gobierno suelen ser de
extraordinaria importancia. A medida que la economia se socializa
en mayor grado, el gobierno pasa a convertirse en el principal
agente del desarrollo. 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 planificacidén misma;
ii) la descentralizacién territorial de la administracidn pliblica; y

iii) la actividad empresarial directamente realizada por el Estado.

24 Controles directos. Existen varios instrumentos de politica

que representan controles directos que el Estado ejerce sobre la
actividad econdémica. Entre ellos, el principal es el control de
precios que puede ser utilizado en funcibén de los intereses del
sistema regional. La fijacidn de cuotas de produccidén y las
regulaciones del transporte interregional de mercaderfas constituyen

otros sendos ejemplos de este tipo de medidas.

/3. Controles indirectos.
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3. Controles indirectos. Mayoritariamente el Estadp regula la

actividad egoq6migg mediante el uso .de controles indirectos que

afectan ya sea a los .ingresos del gobierno o bien al nivel de gastos
del mismo. La tributacibén es un ejemplo que puede ser, y de hecho

es, claramente diferenciada en términos regionales. Por ejemplo,
dentro del marco de una politica de localizacién industrial,

usualmente se imponen cargas impositivas mis bajas.en aquellas regiones
que se desea favorecer mediante la .instalacidén .de nuevas industrias.

b, Medidas _de informacién. Un.grado menor de interferencia con el

sistema del mercado se logra mejorando la calidad de la informacién
disponible para los agentes econdmicos. Se trata acid de influenciar
indirectamente las decisiones de. inversibén, localizacién y migracién,
mediante una informacidn ‘oportuna . y.eficiente, -que tiende a producir la
mayor asociacidén posible ep%iéhgéggs‘decisipnes,y los objetivos del
plan. Sin duda, el plan mismo.sera la pieé;-még impégtante de
informacién.

Se Medidas de persuasidn moral. En no pocas gportunidades la

persuasién moral constituye una eficaz medida complementaria a los
instrumentos de naturaleza .puramente econdmica. . En particular en
paises que atraviesan por, transformaciones revolucionarias o por
problemas de presiones :externas, este tipo de mecanismo ofrece
resultados altamente satisfactorios. A titulo de ejemplo, puede
emplearse en el control de problemas ambientales, creando conciencia
tanto en la comunidad como en las empresas acerca de su naturaleza y
acerca de la contribucién 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 regional, corresponde
ahora discutir con méas detalle algunos de los varios instrumentos
concretos que serin propuestos en el plan regional.

En ausencia de un modelo formalizado y cuantificado de politica
econdémica regional la;tafeé més diffcil de todo el proceso técnico
de planificacidén esté constituida por 1la selecqién, aplicacibn y

compatibilizacién de los instrumentos de politica.

/Hay distintas
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Hay distintas formas de presentar la discusién 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 minimas de arribar a un todo
coherente. Por ejemplo, se podria discutir el uso de cada instrumento
en funcién de su utilidad dentro de cada una de las politicas
regefiadas anteriormente. Otra forma de abordar el punto es
identificar - a nivel de cada regidn - si los escollos bésicos al
crecimiento regional tienen su origen por el lado de la demanda o
por el lado de la oferta 2&/ y examinar en cada caso el uso de los
instrumentos més adecuados. Con toda‘seguridad ambas formas de
an&lisis tendrén que ser combinadas finalmente.

En los linecs sigunientes se discutirén formas posibles de
usar algunos de los instrumentos econdmicos mas corrientes.

a) Impuestos en general. La gama de impuestos cobrados usual-

mente por el gobierno (tanto central como local) es bastante amplia
e incluye en primer término impuestos directos (a las personas
naturales o jurfdicas) e impuestos indirectos (a los actos
econdmicos) y en segundo término impueéstos 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 produccién
de bienes y servicios.

En los términos mAs generales es posible pensar en utilizar
los impuestos a las personas naturales y juridicas como también los
impuestos de caracter territorial con un doble propbsito: i) propender
a una igualacibn entre costos privados y sociales particularmente
en el "centro'"; ii) captar excedente del "centro"'para fines

productivos o distributivos en la '"periferia'.

2&/ Bs un~ simmlificreidn ~n~litic= cue reconoce sus fuentes
en los modelos keynesianos y post-keynesianos de crecimiento.

/En relacibn
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En relacidén al primer aspecto es suficiente recordar que una
buena parte\de las teorias que tratan de explicar el crecimiento
sostenido del "centro' (aqui 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 expansién urbana y
en la dificultad de calcular y asignar a los usuarios los costos
sociales. El uso de impuestos en este caso significaria un
mecanismo de control en la expansidn del '"centro''. En relacibn al
segundo aspecto, el impuesto tendria por propbésito basico 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 econbmico
y gravando entonces el excedente de consumidores, para usar una
terminologia clésica. Aunque en la préctica los dos propdsitos
impositivos tienden a confundirse en algunos casos, su fundamentacibn
es diferente.

El producto de estos tributos puede ser utilizado a través de
diversos mecanismos financieros, desde luego, a través del presupuesto
pliblico regional y también como fuente financiera para alimentar
elgliin tipo de '"'fondo de desarrollo regionali'.

Ahora, a niveles més espec{ficos, 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 programaticos de la
planificacién regional.

b) Subsidios en general. Los subsidios empleados pueden ser

directos (pagos) o indirectos (reduccidén en impuestos vigentes).

Uno de los propbsitos generales perseguidos a través de la utilizacién
de subsidios es orientar la combinacibn de factores productivos que

se usarin en distintas actividades. Por esta razdn los subsidios

méds comunes propuestos en experiencias de desarrollo regional son

/subsidios al
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subsidios al empleo de mano de o

capital
més frecuentemente los subsidios a1 capital, principalmente

a y subsidias gl,emgleo del

. 'En‘verdad, en-América Latina han-sido utilizados

bajo la formaide:liberaciones. en los. derechos arancelariog para
la internacibm: de equipos de capitel. La politica de daaarrollo
regional (naciohal) de Chile durante el periodo 196&;1970,y la
politica de ‘industrializacién del Nordeste en el Brasil proveen
de dos setidos ejemplos en. tal sentido. _

En relacidn a .la experiencia brasilera varios estudios empiricos
comprueban la distorsién de precios relativos .entre. 3%'¢§P¥E€1 Yy
la thano de obra que se ha producido debido al, uso.de subsidios
explicitos o implicitos al capitsl. Esta distorsibn sg‘refxeja en
la selec¢idn de tecnologias altamente iptensivas.en capital y en
menores impactos en términos de la absorcidn.de mano qg 6b§a.
: Por ejerplo, en el Nordeste brasilero la Syperiniendencia para
el Desenvolvimento do Nordeste. (SUDENE) aprobd entrel1962 ¥
comienzos de 1970, 448 nuevos proyectos industriales ¢on una
inversién de 1 091 millones dé dblares. Supeniendo plena.operacidnm,
estos nuevos proyéctos habrian significado la c¢reacidén de 73 500
nuevos empleos directos lo! gue:involucra una extremadamente alta
relacién capital/trabajo, de cerca de 15 000~d61a'resv6 .

Los subsidios al empleo de mano de obra han sido, por el

contrario, menos empleados 22/; Ello tal vez se debe a que se ha

55/ Para una discusién a fondo de este punto véase: G. Borts,
"Criteria for Evaluation of Regional Development Programs',

egxong} Accounts for Policy Decisions, W. Hirsch, (ed.),
J. Hopkins, 19gb. ‘

56/ Véase D.E. Goodman, J. J. Ferreira, R. Cavaliocnti de Alburquerque,
"0s Incentivos Financieros a Industrializagao do Nordeste e a
Escolha de Tecrnologias', Pesquisa e Planejamento, nim.2,

IPEA, Ministerio de Planejamento Economico e Social,
Rio de Janeiro, 1971, vol. 1.

57/ Recientemente el Gobierno de Chile ha puesto en practica un
sistema de subsidios al empleo de mano de obra en varias regiones.

/partido de
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partido de la hipbtesis de la abundancia relativa del trabajo lo cual

lo torna, en ausencia de otros mecanismos de intervencidm, en el

factor més barato; sin embargo, la aplicacién indiscriminada de
subsidios al capital invierte en t&rminos reales la situacibén y
el resultado es un proceso de industrializacibén intensivo en capital.
En paises industrializados en cambio; ha sido un instrumento de uso
més difundido. Hay naturalmente, diversas formas especificas de
aplicacidén de un subsidio de esta naturaleza.

¢) Precios. El manejo de los precios en general representa
un instrumento clésico de politica econdmica. Desde el punto de
vista del desarrollo regional, los precios pueden utilizarse como
mecanismos para mantener determinada actividad, por ejemplo,
precios de sustentacién para productos agropecuarios o bien para
ofrecer ciertos insumos a niveles bajos a algunas actividades
regionales. Las tarifas reducidas en la previsidn de energia j‘en
el transporte constituyen un par de ejemplos relativamente
extendidos. Desde otro &ngulo, la fijacibén o control de precios
podria ser importante en algunos casos de economias regionales
con actividades notoriamente monopdlicas.

d) Tasas de cambio. Si bien la tasa de cambio es un precio,

su particular posicién como instrumento de poli{tica hace necesario

un tratamiento separado de ella. El manejo de la tasa de cambio

- 0 la politica cambiaria en general -~ constituye un ejemplo

clédsico y simple de los efectos regionales diferenciados en la
aplicaci6én de una medida global homogénea y no se adivina la razén
por la cual este instrumento no pudiese ser manejado en una

forma territorialmente discriminada. Asi por ejemplo, la fijacidn

de 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
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Por lo menos en el plan regional deperé precisarse la naturaleza
exportadora o importadora de cada iegién y deberédn evaluarse

distintas alternativas de paridad cambiaria y diferentes posibi-
lidades de diferenciacién. regional o por actividades localizadas.

e) Tasa de interés,.de descuento

. de encaje bancario. Todos
estos instr@beﬁios (QFé‘taﬁﬁiépxéo;“érecio;) ihé{deh soBre la
disponibilidad de dinero y de crédito. Si es posible evitar las
filtraciones interregionales (por ejemplo una persona que tome
prestado dinero a precio reducido en la regién A para invertirlo

en la regibén B), estos instrumentos deberfian manejarse discriminada-
mente segin el tipo de regifm y segin sus necesidades de dinero

y crédito. Como se sefialé con anterioridad, si en una ;eg%én

se observan problemas de.insn;igigngig de demanda, las f;éaa,de
encaje, interés y descuento pueden contribuir parcialmente a
resolver la situacibn. Aparentemente se ha supuesto en la préctica
que serfa muy diffcil evitar. las filtraciones, pero no existe
dificultad en ligar el créditoibarqto a prqyectgs.especifipgs

de inversidén bien lqecalizados. Qgrq.funqién no menos importante

que cumple, por ejemplo, la tasa de interés, .es la captacidn ¥

retencidén de recursos fipnancieros tanto regionales como

extrarregionales.

f) Gasto pfiblico. Sin duda es el gasto pfiblico (fisco més

organismos descentralizados) el principal y més extensamente
utilizado instrumento de la politica econbémica regional. Las formas
especificas que puede asumir el gasto pfiblico (excluidos los
subsidios) son amplias y van desde donaciones hasta la comstruccién
directa de capital social asi como de capacidad productiva directa.
Acé los problemas bésicos tienen que ver en primer lugar, con el
monto del gasto pfiblico que puede ser asignado a propbsitos
regionales, en regundo lugar con las prioridades regionales (tanto
inter como intrarregionales) para la asignacidn de los recursos

y en tercer lugar, con los mecanismos institucionales (presupuesto

pblico, corporaciones, etc., etc.). Se presentan aci algunos

/asuntos de
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asuntos de interés al considerar paeises de estructura federal y
paises de estructura unitaria qﬁe, lamentablemente, escapan al
alcance de este texto 2§/. ‘

A titulo de ejemplo en términos del volumen de recursos que
pueden comprometerse en el uso de este instrumento, obsérvese que
el promedio anual para el periodo 1971/75 asignado en Italia para estos
fines alcanzd a US$2 448.0 millones, en Bélgica a US$112.8 millones
anuales para el perfodo 1971/73 y a US@ZO? millones anuales en
Francia para el perfodo 1970/72 (OECD, 1974).

Fl problema esencial con todos estos instrumentos (no se han
incluido los institucionales ni todos los econdmicos) es para
el planificador regional estructurar un todo coherente.

"El desaffo de la politica regional es ensamblar la asombrosa
variedad de politicas establecidas en varios niveles en un todo
coherente que tenga sentido en términos de los objetivos del
desarrollo regional. En este sentido la perfeccidén probablemente
estd fuera de alcance, pero seran muy fitiles modestas ganancias
hechas en esta direccién de vez en cuando." (Fisher, 1967.)

Para dar término a esta seccidn es instructivo reproducir
el esquema de los incentivos de politica regional utilizados en
Francia dentro de la perspectiva més restringida de la politica
de localizacidn industrial. Puede apreciarse de su examen, que
la politica de desarrollo regional en Francia (asi como en otros
paises industrializados) ocupa‘un lugar destacado dentro de la
politica econémica general. La lista que sigue describe sumaria~

mente los distintos incentivos o instrumentos de la politica.

28/ Para un ejemplo latinoamericano véase F. Rezende, Avaliacao do
setor piiblico na economia brasilera, IPEA/INPES, Relatorio
de Pesquisas niim. 13, Rfo de Janeiro, 1972.

/I. Cobertura geogréfica




; Cobertura geogréfica de los incentivos. Las ayudas a &ress

cubren el oeste, sur~oeste,. el Maciso Central, Cdércega y las &reas
mineras en el Norte, Lorena, Francia Central y en el Sur. Cubren
el 4k por ciento del territorio y el 36 por ciento; de la poblacibn.

II. Principales formas de incentgiok

\

1. Donaciones para inversiones: la donacién méxima para

propdsitos de inversién fluctla entre un 12 .por ciento y un

25 por ciento dependiendo del Area. En todas las areas las
donaciones estén limitadas a 15 QOO francos por cada ocupacién
en el caso de nuevas instalaciones y a 12 000 f:a#cos en caso de

expansién.

2. Préstamos: &stos son concedidos excepcionalmente por el
FDES (Fondo de Desarrollo Econdmico y Social) para estimular la
descentralizaciédn industrial y 16s esquemss de reconstruccidn.
Los préstamos pueden cubrir alrededor de un tercio de la inversidn.
La tasa de interés actuasl es de alrededor de ‘6.75 por ciento, dos
puntos menos por bajo la tasa de mercado.

3, Pérfi@igaéisg én éi.éggigafrde Iés'emgrésag. Las compafifas
de desarrollo regional pﬁeﬁeﬁ pértiéipar en ei éapital de las

empresas hasta un limite de 35 por ciento por un méximé de 15 afios.

b, Incentivos a la descentralizacidn:

i) Una donacidn cubriendo alrededor del 60 por ciento del
costo de remocidn en que incurren las compaiifas que se mueven fuera
de la regién de Paris o fuera de l6s cinco cantones al sur del Oise
siempre que desocupen por lo menos 500 metros cuadrados de terreno
de construccidn industrial.

: ii) Asignaciones de descentralizacién, que alcanzan al
10.15 o 20 por ciento de las inversiones, de acuerdo a la naturaleza
de las actividades, son disponibles para la transferencia de activi-
dades terciarias desde la regién de Paris. Las asignaciones estén

limitadas a 15 000 francos por ocupacidn gencrada.

/iii) Reembolso parcial
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iii) Reembolso parcial de los costos de entrenamiento vocacional
incurridos por las campéﬁiaé‘que se establecen o se trasladan a
provincia; ayudas para entrenamiento y reentrenamiento; reembolsdk
de los gastos de traslado e instalacibén de personal.

iv) Las autoridades pueden intervenir para reducir el costo
del terreno, segfin el caso hasta 10 :francos por metro o 6 francos
por metro en el Oeste, cifras que se comparan con valores medios
de 15 y 25 francos por metro cuadrado en las areas industriales.

v) Pueden otorgarse ciertos descuentos en el costo de la
energia, por ejemplo, gas natural en el ‘sur-veste, electricidad
en Bretaia,

5. Ayudas fiscales. Pueden ser otorgadas las siguientes

ventajas acumulativas, pero no automiticas:

- % una amortizaciénm acelerads de un 25 por ciento del
costo de construcciédn de edificios en el primer afio
(normalmente es un 5 por ciento). |

¥ Exoneracidn parcial o total de la patente local por un
perfiodo de 5 afios siempfe que lo aprueben las
autoridades locales.

% Reduccién desde un 10 por ciento al 5 por ciento en
el impuesto sobre ganancias de capital hechas en las
venta de terrenos desarrollados.

% Reducciones en el impuesto de transferencia.

En América Latina uno de los ejemplos mis masivos y coherentes
de aplicacién de instrumentos de politica régional estd dado por toda
la experiencia de desarrollo regional del Nordeste en el Brasil, aunque
en este caso estid ausente una concepcidn nacional del desarrollo
regional. De entre la extensa literatura existente sobre el tema
vale la pena destacar un examen de dicha experiencia preparado por
el Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales
(Koch-Weser, 1973).

/3.3 Control y
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3.3 Control y evaluacidén del plan

La filtima etapa del proceso de planificacidén corresponde al control
y evaluacibén del plan.

El proceso de planificacién no debe concebirse como un
proceso lineal, que comienza y termina en puntos dados, sino en
verdad como un proceso circular con un profundo efecto de retro-
alimentacidén. Por otro lado, una condicidén elemental de eficiencia
de la planificacién es su carécter de proceso flexible. Justamente
es la etapa de control y evaluacién la que provee (aunque no
exclusivamente) el efecto de retroalimentacidn y la condicidn de
flexibilidad.

¢Qué medios pueden ser.utilizados en esta etapa de la plani-
ficacidn regional? ¢Quién es el responsable del control y de la
evaluacién? Estos son los dos interrpéantes bésicos en relacibn
a esta etapa. '

El control envuelve naturalmente una cuestién de verificacidnm,
de medicibén. Deben idearse entonces algunos instrumentos de
medicién que verifiquen el estado de avance del plan.

Este problema puede plantearse tanto en términos de corto
plazo como de largo plazo. Diferentes indicadores se usarin en
cada caso.

Para el control de corto plazo pueden sugerirse tres tipos
de indicadores. En primer término, el presupuesto-programa regio-
nalizado del sector pfiblico es, sin duda, el mas completo instrumento
de control. Cada proyecto dentro de cada programa aparece clara-
mente identificado en relacidén a sus fuentes de financiamiento,
calendario de entradas y gastos e instituciones responsables de
su ejecucién. De esta manera, el presupuesto (més 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 complementa (o remplaza en algunos

casos) el control financiero. En tercer término y desde un punto

/de vista
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de vista més agregado, se hace necesario contar con un sistema de
indicadores coyunturales de cada regién. Estos indicadores deben
permitir detectar, sobre una base trimestral o semestral, el
comportamiento global de la economfa regional. Si estos indicadores
tienen también una contrapartida nacional, ello enriquecerd
considerablemente el anidlisis. Rendimiento tributarios, ventas
minoristas, consumo de energia eléctrica, depbésitos bancarios y
otros Indices de fAcil recoleccidn 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 célculo de un sistema de cuentas sociales regionales,

por rudimentario que éste sea en sus comienzos. 8S06lo asi se podra
dar respuesta a dos cuestiones basicas: en qué medida la regidn
cambia su posicidén dentro del sistema regional y, en qué medida la
distribucidén del ingreso regional es afectada por el plan.

En relacibén a quien hace el control y evaluacidn, pueden
plantearse varias alternativas. Desde luego, los propios plani-
ficadores podrfian encargarse de esta tarea, y esto ha sido una
préctica habitual. No parece conveniente sin embargo, ser "juez
Yy parte del mismo proceso' y se podrian dar varios argumentos
en contra del doble papel planificador-evaluador.

Puede pensarse por otro lado, en la existencia de un organismo
ad hoc independiente del sistema de planificacidn, que tuviese a
su cargo la tarea de evaluacidn y control. En algunos paises esta
funcidén es entregada al mismo organismo que es responsable del
sistema estadistico nacional. También pueden encontrarse argumentos
en contra y a favor de esta altermativa.

Por filtimo, y ésta parece una alternativa potencialmente
més rica, se puede incorporar la propia comunidad regional, a

través de sus organizaoiones representativas, a la tarea de

/evaluacibn y
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evaluacién y control. Habrfa aquf un campo amplio.para canalizar

la participacibn popular (ademés del campo dado por.la gemeracién

de proyectos y el financiamiento local). La evaluacidén y control

.en este caso debiera imaginarse como una tarea conjunta del

sistema de planificacibén regional y de. la comunidad local; de otro
modo, esta forma de participacién podria derivar peligrosamente
hacia una especie de  juicio politico popular paraslgg‘planificadorea,
asunto absolutamente fuera de lugar.

/Anexo
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Aneixo

UN EJEMPLO EMPIRICO DE EVALUACION DE UNA
ESTRATEGIA REGIONAL

Nuevamente con el propbsito de ilustrar al mlximo el andlisis discun-
sivo de la planificacibén regional con ejémplos concretos extraidos de
la realidad (latinoamericana). Se reproduce aci la parte inicial de

la primera evaluacidn hecha en 1968 de la Estrategia para el Desarrollo
Econbémico de la Regién del Bio-Bio, 1966-1970. Esta Estrategia fue

uno de los documentos de mayor importancia producidos en la experiencia
de planificacibn regional de Chile y la Regibén del Bfo-Bio (la
principal hoya hidrogréfica del ﬁais) constitiyé la regibén de desarrollo
prioritario durante varios afios. Ello mismo permitié que en dicha
regién el proceso de planificacidn alcanzara etapas y niveles que no

9

fue posible alcanzar en otras regiones del pais 2—(

Te La evaluacibn como una etapa del proceso de planificacibdn

En la planificacién del desarrollo podemos distinguir varias etapas
sucesivas que configuran un proceso estrechamente integrado. Una de
ellas es la que se refiere a la evaluacibn y revisidén de los planes
o programas que se encuentran en vigencia.

La evaluacidn supone investigar lo realizado en concreto y
confrontarlo con las metas fijadas, proceso a través del cual se determi-
narén las ceusas de las posibles diferencias entre metas y realiza-
ciones. De esta manera, se acumulan mayores antecedentes gue permiten
reordenar los recursos para un mejor cumplimiento del plan, reformular
algunas metas, completar la informacién y disponer de otros conoci~
mientos que enriquecenJel proceso de planificaciébn.

En el caso de la Regibén del Bfo-Bio, formada por las provincias

de Nuble, Concepcidn, Bio-Bio, Malleco y Arauco, la Oficina de

9 Véase, Estrategia para el Desarrollo Econdmico de la Regibn del
Bio-Biog, Oficina Regional de Planificaciodn (ORPLAN), Concepcidn,
bhlle, i9o7.

/Planificacién Nacional
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Planificacién Nacional de la Presidencia de la Repfiblica (ODEPLAN) ha
elaborado un »rograma de desarrollo regional denominado "Estrategia
para el Desarrollo Econdmico 1966-70%, de acuerdo a las pautas fijadas
por el Plan Nacional de Desarrollo. Dicho programa se ha puesto en
préctica por las diferentes instituciones del secter pfiblico que operan
en la Regifn 'y ha pretendido ser una gufa u orientacién para el sector
privado, de manera de alcanzar, en conjunto, un alto crecimiento de la
economia regional, con el fin de convertir a la Regibn del Bio-Bio
en una regi6n motriz del desarrollo nacional que, a su vez, pudiera
autosostener su crecimiento. )
Pasados ya dos aflos de vigencia del programa vale la pena evaluar,
aungue sea parcialments, su cumplimiento en el biemnioc 1966 y 1967,
para lo cual se seguird la metodologia que més adelante se explica.
Conviene destacar la importancia que tiene la realizacibn de
esta etapa del proceso de planificacibébn. Muchas veces se estima que
un plan estld terminado conjuntamente con enunciarlo, descuidéndose su
evaluacién y adaptacién a las auevas circunstancias. Con ello se
corre el riesso de realizar una planificacidn académica que podria
ser muy ﬁerfecta, pero cuya utilidad para la #ccién de un gobierno se
veria disminuida. Con mayor razén en el campo de la planiﬁicaciénv
regional es preciso no descuiaér la etapa de la evaluacién no sélo
porque, por asi decirlo, se necesita més que en otras especies de
R}anlflcaci6n por su contacto nis d1recto con la realidad econémlco ¥
social, sino ademés por el hecho que en este campo existe una menor
experiencia en el pais lo que obliga a avanzar con mayores precauciones.

2 Objetivos de la evaluacidén del.cumplimiento de la estrategia 2
el desarrollo regional

Por razones que se explicaron en su opqrtunldad, la estrates;a,
para el desarrollo regional tuvo la caracteristica de ser un marco
general cde referencia, global y sectorial, que sirviera de guia a la
actividad econbmica y social regional. Desde este punto de vista,
se determinaron metas de inversidn, especialmente del sector pfiblico,

coincidentes con la polftica general que guiaba a la estrategia, con

/el objeto
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el objeto de alcanzar ciertos niveles de crecimiento de la econonia
regional.

Para hacer consistente la evaluacién se seguirid una pauta
semejante y dentro de este contexto ella persigue los siguientes
objetivos generales:

i) Cuantificar la relacidn existente entre lo programado y lo
efectivamente realizado en el bienio;

ii) Analizar el curso seguido por la economia de la Regidn en
el perfodo analizado y las posibles causas que han determinado este
curso, relacionéndolo, cuando ello ha sido posible, con el plan
nacional:.

iii) Definir las lineas bésicas de accidn que seré necesario
seguir en el caso que sea imprescindible corregir alguna situacién
que impida el cumplimiento de los objetivos y metas planteados en la
Estrategia y modificarlos cuando ello parezca conveniente para el
éxito del programa regional, y

iv) Comprobar la utilidad de la Estrategia para coordinar la
accibén del sector pfiblico en la Regidn y orientar las decisiones
del sector privadoe.

Siendo el proceso de planificacibn esencialmente dindmico la
evaluaciédn serviri ademis para hacer correcciones menores y completar
los datos estadisticos del diagnéstico socioecondmico, lo que, a su
vez, pernitiri afinar este diagndstico regional con miras a las futuras

tareas de planificacidn.

B Bases metodolégicas para la evaluacidn

Como ya se dijo, la Estrategia para el desarrollo econémico
regional se planted en términos élobales y séctoriales con la fina-
lidad de que sirviera de marco de referencia para la aceidn del
sector pfiblico. En consecuencia, una de las bases de la metodologia
a éeguir seri continuar con un enfoque senejante. En este sentido
es tan importante evaluar resultados cuantitativos como hacer un

anflisis cualitativo de las diferentes tendencias.
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La Estrategia fijé metas para alcanzar en el quinquenio 1966-70
en. cada uno de los sectores. Con el fin de comparar estas metas con
lo realizado en el bienio 1966-67 ha sido necesario considerar cada
sector en particular ya que la meta propuesta en los dos primeros aifios
no representa necesariamente los 2/5 de la meta total del prograna.

Para efectos de confrontar lo realizado durante el periodo de
anflisis con las cifras bases del afio 1965, fue necesario considerar
la misma metodologia que se habfa usado para determinar estos datos.
Esto ha traldo dificultades en algunos casos en que no estaba disponible
la inforpacién estadistica en la misma forma, lo que ha obligado a
recurrir a las fuentes donde dicha informacidén no aparece. agrupada.
Tanbién ha significado un cuidadoso anflisis de los supuestos usados
con anterioridad a fin de mantenerlos y hacer consistente la evaluacidn.

A fin de que la evaluacibén se refiera a aspectos significativos
del programa regional splamente se analizaréan aquellas materias en las
cuales se debiera esperar una variacién de importancia en el lapso
de dos afiose Por tal motivo, no se hgré una evaluacién cuantitativa
de las tendencias de la poblacién regionale Una evaluacibn es, en
esenciay una confrontacién de hechos reales con metas. En el caso
de la poblacibn y otros indicadores de la misma naturaleza las infor-
maciones definitivas sblo se obtienen a través de censos o muestras.
El cemso de poblacidén se efectlia cada diez afios'y muestras finicemente
se han hecho en algunos puntos de la regibn.

Por razones semejantes, no se harid una evaluacidn cuantitativa
del Producto Regional, aun cuando hubiera sido el mejor indicador.
Ademés, los chlculos del Producto, a nivel de las regiones, esté
siendo objeto de una nueva elaboracién estad{stica, lo que no justi-
ficaba Hacer un traﬁajo de alto cos%o‘soiéménte por dos afios.

De otra parte, la esfrafegia ha fijado algunas metas en forma
cuantitativa y otra cualitativa;'és obvio que la evaluacién se hard
en la forma que las metas se han estdblécido. También, en algunos
casos, se ha éeguido el nétodo iﬁdiregto de dimensionar por los
efectos producidos el grado de apiicaci6n de algunas variables en la
realidad econdmica y social de iéwbégién y vice-versa.
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Por filtimo, es necesario decir que en el trabajo de evaluacidn
ha sido necesario vencer algunas dificultades debido a la falta de
informacidn estadistica sistemitica en la Regibn y en algunos casos

falta de consistencia en algunas series.

Resumen de la evaluacidén de los afios 1966 y 1967
Con el objeto de presentar una visidn general del cumplimiento

del programa de desarrollo regional expresado en la Estrategia, a
continuacidn se exponen las principales conclusiones de la evaluacién
para los afios 1966 y 1967, en sus aspectos globales, sectoriales y

espaéiales.

e Evaluacidn gzlobal

La evaluacibén global de la estrategia del desarrollo se haré
basicamente en relacién con la inversibdn pﬁbllca regional ——/ ya que
los demis indicadores, como la tendencia de la poblacién y crecimiento
del producto, no ha sido posible utilizarlos en esta ocasién por las
razones que ya sSe eXpresaron.

Para el bienio 1966-67 la meta de inversidn pfiblica regional
en las instituciones que es posible regionalizar dicha inversién, era
del orden de un mil ciento veintiocho millones de escudos

(E° 1 128 000 000) en su limite mAximo y ochocientos sesenté'y un nillones

60/ Se entiende por inversibn pfiblica el uso que hacen de sus recursos
financieros las instituciones que conforman el sector pfiblico.
Este tipo de gastos engloba los ¢onceptos de:

- Inversién directa, que corresponde a la compra de bienes
nuevos (nacionales o extranjeros) y bienes usados de procedencia
extranjera que incrementan el activo fijo e inmovilizado de la
institucibn.

- Inversibn_indirecta, que est& constituida por: Inversibn
financiera, transferencias de capital y compra de activos viejos
y expropiacidn de terrenos.

Para mayor informacién ver ODEPLAN, Inversién Pfiblica Directa
e Indirecta 1961-1957, abril de 1963.
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- 362 ~

de escudos (E° 861 000 000) en su limite minimo, ambas cifras expresadas
en moneds de 1967 &Y/

En el curso de los afios 1966 y 1967 la inversidn plblica en la
Regién alcanz8 aproximadamente 2 E° 938 000 000 sobrepasindose asi en un
8.9 por ciento la meta minima y cumpliéndose en un 33.1 por ciento la
meta méxima. | - . '

Ademis, se postuld que para el bienio 1966-67 la inversién pfiblica
regionalizable se orientar& en ua 75.5 por ciento hacia los sectores
directamente productivos, al revés de lo que habia ‘sucedido entre
1960 y 1965 en que se habia oriéntadc en promedio en un 66.4 por ciento
a los sectores de infraestructura, con un limite mfnimo de 62.7 por ciento
en 1961 y un mlximo de 72.0 por ciento en 1962. '

Ep esta materia se ha cumplido parcialmente la meta propuesta,
observindose una significativa tendencia a alcanzar, como lo demuestra
el hecho de que el 56 por ciento de la inversién en el bienio se ha
destinado a los sectores productivos, aunqué, como se verd més adelante,
no se alcanzé la meta minima en este sector.

Es preciso destacar, por otra parte, que la participacién rela-
tiva de la inversidén en la Regibn, en comparacién con la inversién
pfiblica nacional regionalizable, subid de un 17.3 por ciento en el
ailo 1965 a un 20.1 por ciento en el aiio 1967. Este crecimiento esté
de acuerdo con la politica regional a nivel nacional definida por
ODEPLAN. :

En los sectores directamente productivos, (Agricultura, Minerfa,
Industria y Energfa y Combustible) la inversidn pfiblica en el bienio

61/ Con el objeto de hacer comparables las cifras monetarias en
escudos que se mencionan. en el presente documento se¢ ha proce-
dido a deflactarlas a escudos del afio 1967. Por lo tanto, aunque
no se mencione especialmente en cada caso esta circunstancia,
debe entenderse que los valores en moneda nacional que mis
adelante se mencionan, corresponden a escudos de 1967. .
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alcanz8 a aproximadamente 522 millones de escudos lo que, como ya se

dijo, no alcanzd a cubrir el cumplimiento de la meta minima, especial-
mente en el sector agricultura. En los sectores de infraestructura
(Vivienda, Transporte, Educacibén, Salud y Edificios Pliblicos) la inversién
en los afios analizados alcanzé a aproximadamente 416 millones de escudos
lo que, en general, significé pr&cticamente alcanzar la meta méxina.

En el sector transporte incluso se superd ampliamente esta meta, y en

el bienio 1966-67 se gastbé toda la inversidn programada para el quin-
quenio en la Regibn, por lo cual serf necesario modificar las metas
sectoriales en el resto del perfodo.

En la distribucidn provincial de la inversién se ha notado un
aumento de la participacién relativa de la provincia de Ruble en la
Regibén (23.3 por ciento en 1965 contra un 41.9 por ciento en 1967)
¥y una disminucidn de la provincia de Concepcidn (53.7 por ciento en
1965 contra 37.2 por ciento en 1967)9 mientras el resto de las provincias
se han . mantenido en una proporcidn méds o menos constante.

En la estrategia para el desarrollo de la regidn para el periodo
1966-70, se programd un crecimiento anual del Producto Geografico
Bruto (PGB) entre 7.6 y 9.6 por ciento de acuerdo a la inversibn
minima y méxima respectivamente. Suponiendo que no hubieran variaciones
importantes en la relacibén capital-producto éé/y que se hubiera
mantenido la inversién privada en los términos previstos, la inversidn
pliblica realizada en el bienio permite deducir que se dieron las
condiciones para alcanzar el crecimiento esperado de la economia de la
Regidén expresado a través de un aumento sustancial del Producto Geogra-
fico Bruto Regional.

A lo dicho precedentemente habria que agregar, en el caracter
de indicador indirecto, que el consumo de energia eléctrica en la

Regidn en el afio 1966 aumentd un 20 por ciento con relacién al aiio

62/ Este supuesto estd basado en el hecho que no se han producido
cambios de importancia en la tecnologia ni en la utilizacibn de
la capacidad instalada. Incluso es probable que en algunos
sectores como el industrial la relacién capital producto haya
sido més favorable.
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1965 y un & por ciento en el afio 1967 con relacién al afio anterior,
lo que significa un promedio de un 13.6 por ciento en el bienio. 8i
tenemos en consideracidn -que entre los afios 1961 y 1955 este creci-
‘miento alcanzé§ un promedio de 6.4 por ciento anual en la Regién y
5.5 por ciento en el pefs, y que el afio 1967 el pais tuvo un incre-
mento en el consumo de 8610 un .3 por ciento, podemos concluir que,
‘habida consideracibén de la relacibn que existe entre el crecimiento
de la economia y el consumo -de energia eléctrica, ello corrobora un
crecimiento importante en la economia regional éé[

Otro indicador que est& en relacibén con los resultados anteriores,
es el que se refiere al crecimiento de la produccibén del sector
industrial. Una encuesta hecha a las industrias de la Regidn que
ccupan cien ¢ més personas, que representan el 80 por ciento del
valor de la produccidn industrial regional, revela gque el crecimiento
fue de ua 12.C por ciento el afig 1966 y 9.6 por ciento el aiio 1967,
ambos porcentajes con respecto al ailo anterior, lo que da un promedio
anual de casi un 12 por ciento de crecimiento en los dos ailos, que se
compara favorablemente con la expansibén del sector en el pais en el
mismo periodo.

Por iltimo, otro antecedente que avdla las conclusiones ante-
riores, es el que se refiere al monto de los créditos a los sectores
industrial y agricola, entre las empresas medianas y pequeiias, que han
tenido una variacibn positiva, en conjunto, de un 102.0 por ciento entre
el afio 1965 y ¢l promedic del bienio 1966-67, en moneda de un mismo
poder adquisitivo. Esta expansidn. del crédito a los sectores industrial
Yy agricola, a través, principalmente, de la accibén de CORFO e INDAP,
aperte del crédito bancarioy tiene que haber creado un fuerte impulso
a la produccibn de estos sectores directamente productivos, que detectan

los indicadores antes sefialados.

6 En la regibn del Bfo-3fo el 30 por ciento del consumo bruto de
P
energia eléctrica se destind a la industria y un 6 por ciento a
la minerfa en el afio 1967. (Incluye autoproductores.)
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En conclugibn, una de las metas globales bésicas de la Estrategia
que era asegurar una fuerte inversién del sector pliblico para que
sirviera de soporte al desarrollo regional, se ha cumplido en términos
satisfactorios.

Sin embargo, es preciso sefialar que era condicibén indispensable
para que la inversién pfiblica tuviera un intenso efecto multiplicador
en la regidn, la participacién de toda la comunidad regional en el
proceso, a través de un aumento de los ahorros y un incremento de la
inversién de origen regional. Como se verd en su oportunidad la
inversibn privada en el bienio, que ha sido considerable, se ha hecho,
en su mayor parte, en base a ahorros de tipo nacional por lo que no han
participado en forma determinante los empresarios de la Regién. Lo
anterior hace pensar que este objetivo no se ha cumplido en los términos
previstos.

Esta deficiencia en los mecanismos regionales de ahorro e inversibn,
tiene también que haber repercutido desfavorablemente en el cunmplimiento
de otra meta importante del programa regional: la generacién de un
nfimero adecuado de empleos en relacibén con el aunmento previsto de la
poblacibén. En efecto, una de las caracteristicas de la estructura
econdmica regional es la alta densidad de capital en sus industrias
bésicas que se verd acentuada con las inversiones en el sector que se
realizan en el quinquenio y la, relativamente, baja cantidad de mano
de obra que estas inversiones demandan en forma permanente.

De esta manera, el desarrollo de la industria mediana y pequeila,
ademis, de ser necesaria para aprovechar convenientemente el efecto
multiplicador de la gran inversibn, es indispensable para cerrar la
brecha producida por la oferta de nuevas ocupaciones y la demanda
generada por la gran industria.

Las cifras disponibles, sobre el crecimiento de la poblacién
activa en el sector industrial revelan que en el bienio 1966-67, hubo
un aumento de poco més de 3 000 ocupaciones en el sector industrial,

en la Regién. De este aumento la industria que ocupa cien o m&s personas
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solamente contribuyd con 1 482 ocupaciones, pese a que en ellas se
concentr$ principalmente la 1nversl6n del sector. A lo anterior hay
que agregar que en otros sectores, como la construcc16n, a pesar

que el programa regional prevefa una disminucién 1mportante de los
activos, la oferta ha continuado presiohéhdo ﬁuy fﬁertemente,'en
especial en la intercomuna de Concepcién. Ello ha producido efectos
sociales serios, por lo que es preciso concluir que serd necesario
insistir en lo que resta del quinquénio en nejorar los mecanismos de
iﬁplementaci6n'para el desarrollo de la mediana y pequefia industria
en la Reglén.

Otra meta importante a lograr en el quinquenio que contempla la
Estrategia es la adecuacidn de los mecanismos 1nst1tuclona1es de la
Regibn que permltan, en primer térmlno, darle expresién como tal Y,
en seguida, sirvan de instrumentos para la promocién del desarrollo
regional con el poder de decisién adecuadb.

En esta materia, se han conseguldo avances muy 1mportantes que
permiten esperar que al final del qulnouenlo podra haberae consolidado
definitivamente la institucionalidad de la regién en lo que se relaciona
con la promocibn del desarrollo econdmico.

En primer lugar, és notorio que la idea de la regién del
Bfo-Bfo ha logrado penetrar con éxito en todos los &mbitos de la
comunidad regional y afin nacional, 1o que ha trafdo como resultado
una gran conciencia en todos los sectores de la realidad regional y sus
potencialidades. A este resultado ha contribuido principalmente la
accibn del sector pfiblico, encabezado por los intendentes de las
provincias que integran la Regidn y el trabajo realizado por la mayoria
de las instituciones que representan el sector privado y, en especial,
la amplia difusién que la idea regional ha encontrado en todos 1os
medios de publicidad, prensa y radio de la Reglén.

En segundo término, algunas instituciones del sector piblico han
podidé organizarse regionalmente con un nivel acepta?le de desconcen-
tgacién en relacién con sus respectivas oficinas en Santiago. Tal es

él caso del Servicio de Cooperacién Técnica, el Instituto Nacional
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de Capacitacibén Profesional, y, iltimamente, la Corporacibén de Fomento
de la Produccidn, en el sector industrial y la Direccidn de Tierras
Y Bienes Nacionales en el sector agricola.

Por filtimo, se ha podido constatar en el sector privado empresarial
un positivo interés por participar en la discusibn de los programas de
desarrollo regional, lo que permite esperar para el trienio 1963-70 un
mejor resultado en cuanto a las inversiones de dicho sector en la Regién.

Al finalizar este resumen sobre la evaluacidn global del cumpli-
miento de la Estrategia para el Desarrollo Econdmico de la Regién del
Bio-Dfo, vale la pena decir dos palabras sobre su utilidad para promo-
verlo.

Sin duda, el marco de referencia general proporcionado por la
Estrategia ha servido para dar una mayof racionalidad a las decisiones
del sector pfiblico y ha sido un eficaz instrumento para alcanzar una
coordinacién en las instituciones que lo integran, en su acciba al
nivel regional. Ello ha conducido, por ejemplo, a detectar oportuna-
mente, en nmuchos casos, ttetlculos para el desarrollo regional cuya
remocibén ha ayudado para acelerarlo.

En este sentido, la metodologia adoptada también ha demostrado
su validez, ya que si bien la Estrategia no presentd un diagnéstico
completo de la realidad socioecondmica de la Regibn, la investigacidn
efectuada ha servido para fijar los marcos generales de un prograna
que ha demostrado en ‘dos afios de vigencia su utilidad.

Al final del quinquenio existiréd una perspectiva més adecuada
para evaluar en toda su magnitud la metodologia de planificacibén que
se ha seguido, nero es evidente que en estos dos afios ha quedado ya,
en parte, favorablemente probada.

2e Evaluacibn sectorial

A continuacibn se resumirén las principales conclusiones de la
evaluacién del programa regional en los afios 1966 y 1957 en los
diferentes sectores de la economia. En la Segunda Parte se analizari

en detalle la evaluacibdn de cada sector.
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En esta oportunidad no se han incluido los sectores del Comercio,
Finanzas y Turismo, a causa que dos afios es un lapso muy pequeiio para
evaluar las medidas que se propusieron en dichos sectores.

\ 2.1 Sector industrial

En el programa de desarrollo regional el sector industrial,
al igual que en el Plan Nacional de Desarrollo, debia cumplir un papel
clave, de tal manera de constituirse en uno de los motores fundamen-
tales del crecimiento econdmico de la Regidn.

Durante los aflos 1966 y. 1967, sesenta y tres (63) industrias
que ocupan cien o nés personas en la Regién y que representan un -

30 por ciento del total de la produccidn del sector y un 60 por ciento
de la ocupacidn industrial, aumentaron su produccién en el bienio en
un 23.9 por ciento con respecto al afio 1965, En el afio 1966 el aumento
fue de un 12.3 por ciento y en el afio. 1967 de un 9.6 por cieanto, ambas
cifras con respecto al afio anterior.

S8i consideramos que la mediana y pequeiia industria proporciona
en una importante medida insumos -requeridos por la gran dindustria y si
tenemos en cuenta la alta participacidn de esta filtima en el total de
la produccidn regional del sector,‘podemos,suponer que en el perfodo
evaluado, el sector industrial de la regidén del Bio-Bfo crecid en
un ritmo semejante, lo que es altamente satisfactorio con respecto a
las metas previstas.

Dentro del sector el mayer crecimiento corresponde al subsector
productos alimenticioes, cuya produccibn crecid en el bienio en aproxi=-
madamente un 50 por ciento en especial gracias a la construceién de
la planta de azficar de remolacha en Cocharcas y la ampliacién de la
planta existente en Los Angeles. También, experimentaron aumentos
de importancia los subsectores, fabricacién de productos quimicos (31.3
por ciento), fabricacibén de muebles (21.9 por ciento), y derivados del
petréleo, constituido por la Re:ineria de ENAP en San Vicente que
empezé a producir en 1966 T que aumentd su produccidn el afio 1567 en

relacidn al afio anterior en un 168.2 por ciento.
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Los subsectores en que se detectaron disminnciones importantes
de produccibén fueron: construccidn de material de transporte (36 por
ciento), originada por la reduccién de servicios contratados por ASMAR
en Talcahuano; fabricacidén de productos metédlicos (57.5 por ciento) y
fabricacibén de Productos minerales no metflicos (vidrios) que disminuye
en el bienio en un 20 por ciento, aunque experimentd un aumento de un
11 por ciento en el afio 1966, a causa de la contraccidén de la actividad
de la construccién en el pais.

En relacién con la ocupacibén del sector industrial en la Regibn,
entre el afio 1965 y 1967 ella aumentd en 3 O49 personas, esto es en un
7.6 por ciento en el bienio. Es preciso considerar que estas cifras
no consideran a las personas desocupadas ni a los ausentes temporales,
por lo gue el aumento de la poblacidn activa en el sector es superior.

El aumento de activos en el sector industrial pudiera estimarse
baja, ya que el porcentaje de crecimiento es s8lo ligeramente superior
al de la fuerza de trabajo en la Regién. Sin embargo, es preciso
sefialar gue la Estrategia previd este fenbémeno y contempld en el
quinquenio un aumento de sdlo 5 000 activos, si se cumplia la meta
méxima de inversidn regional. Como ya se ha dicho, esta situacién
es producida por la escasa absorcidn de mano de obra de los grandes
proyectos industriales que se estan llevando a efecto.

La inversién pfiblica en el sector industrial fue de alrededor
de 320 millones de escudos en el bienio, que comparado con la inversién
del afio 1965, que alcanzéd sblo a los 93 millones de escudos, revela
un aumento espectacular de la inversidn pliblica en el sector. Este
aunento se debe especialmente a la inversién de IANSA (construccidn
de planta de azficar de Cocharcas), que significé una inversién de
150 millones de escudose La CORFO aumentd su inversibén en préstamo
a la industria y su inversibn directa a cerca de 35 millones de
escudos en el bienio, destacéndose los aportes para la construccién
de mataderos, Barrio Industrial de San Vicente y Centrales Vitiviniecolas.

Por su parte el Servicio de Cooperacién Técnica précticamente duplich,
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el afio 1967, el monto de los préstamos a la pequefla industria y el
artesanado con respecto al afio 1965, aunque este nivel todavia es
insuficiente para conseguir un aumento mayor de la pequefia industria
en la produccibén del seqfor. |

~ 8i consideramos, ademis, la inversién realizada en el subsector de
derivados del petréléo, en el cual se invirtieron por ENAP en la
construccién de la Refinerfa de Petrdleo en San Vicente 1238 millones
de escudos, el total de la inversién pfiblica en el sector industrial
llega en el bienio al guarismo antes sefialado.

La inversién del sector privado, aunque no ha sido posible detec-
tarla en su.totalidad, también ha seguido una tendencia de fuerte
‘crecimiento, fundamentalmente en grandes proyectOS de industria pesada.
Los principales proyectos que se han materlallzado en el bienio, como
la ampliacién de CAP {Planta de Estafiado), ampliacién de INCHALAM,
fébrica de tubos COMPAC, perfiles soldados EQUITERM, elaboradora de
langostinos CAMANCHACA, fdbrica de abonos fosfatados, significan una
inversién privada directa de més 6 mehos 90 millones de escudos,
aparte de los p:éétamos que para estos proyectos ha efectuado CORFO
que se han contabilizado en la inversién de esta institucibn.

2.2 Sector qg;icola

En el sector agricola las metas establecldas en la Estrategia
aportaban fundamentalmente bases destinadas a una accién para promover
un cambio en el uso del suelo en la Regidn, con el fin de aumentar la
producéiéﬁ especialmente en el &rea de los cultivos industriales, la
ganaderfa, la industria dériﬁadg de la agricultrua y las plantaciones
forestales. |

Otro objetivo importante era desacelerar el proceso de migracién
hacia ciertos centros urbanbs, especialmente la-Intercomuna de Concepcidn,
a través de un robustecimiento de los centros de servicios agricolas
y a2l aumento de los ingresos y la ocupacién eh las &reas de mayor
potencial agropecuario y forestal.

La superficie sembrada en la Regidn aumentd en el bienio en & 000

hectéreas. Este aumento se desglosa de la siguiente manera por provincias:
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fuble, aumentd poco mfs de 7 000 hectlreas, especialmente en trigo,
avena,; cebada y remolacha; Concepcibdn, disminuyd en 5 000 hectéireas,
particularmente en trigo; Arauco y Malleco se mantuvieron en la
superficie senmbrada en 1965, y Bio-Bio aumenté en mis de 5 000 hectéreas,
mayormente en avena.

El suelo dedicado a un uso forestal aumentd§ en el bienio en
alrededor de 28 000 hectéireas.

Bn suma, teniendo en cuenta que dos afios es un tiempo muy corto
para evaluar una meta como la de cambio del uso del suelo agricola
en la regibén, los indicios existentes como, la disminucidn de la
superficie de cultivo de trigo en Concepcién, a causa, principalmente,
de la politica de INDAP de desalentar este tipo de cultivo entre los
pequeilos agricultores en la Cordillera de la Costa, el aumento de los
cultivos industriales y las empastadas y el &xito de los programas
de reforestacidn, hacen concluir que de seguir las actuales tendencias
en 1970 se habrin cumplido en forma importante las metas propuestas.

La produccidn de vinos de la Regién se ha ido recuperando de la
grave baja producida el afio 1965 llegando en 1967 a cerca de 70 millones
de litros, lo que representa un crecimiento de 104 por ciento.

En cuanto a la produccién de pescado y mariscos en el bienio
estudiado ella aumentd en 35 por ciento con respecto a 1965, llegando
a una captura de 166 000 toneladas. Esta mayor produccién fue utili-
zada casi Integramente para el consumo industrial.

La Estrategia contempld para el quinquenio 1966-70 un aumento
importante de la poblacién activa en el sector agricola. Desgracia-
damente, no se dispone en la actualidad de cifras para evaluar esta
meta. En todo caso, cabe sefialar que con seguridad debe haber aumen-
tado la ocupacidn en .el subsector de silvicultura, gracias al gran
incremento de las plantaciones forestales, aunque los aumentos de
maquinaria agricola detectados parecen indicar que en el subsector

de cultivos pueden haberse producido disminuciones.
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La. inversibéa pfiblica regionalizable en el sector agricola en la
Regidn aumentd en 40.71 por ciento en los afios 1966—@? con respecto
al afio 1965, v aument§ también la participacién relativa del sector
en el total de la inversidn regional de un 8.1 por ciento a un 9.k
por ciento.’' Esta mayor inversibén en el sector agricola se concentré
casi exclusivamente en fluble y Arauco en especiai por la accibn de
CORA en.el proceso de Reforma Agraria, nientras bajé en la,prdvincia
de Bfo-Bfo y aumentd levemente en Concepcibén y Malleco.

Es necesario destacar, ademis, el incremento de la inversibn

pblica para préstamos destinados a adquisicién de maquinaria agricola,

a cargo de CORFO,- que favorecid especialmente a la provincia de
Malleco, que aumentd em, casi E° 1 300 000 en inversibén con este objeto
con respecto al. afio 1965. |

Si bien, y en general, puede seflalarse un incremento importante
en la inversibén pfiblica, de acuerdo a lo programado en la Estrategia,
es preciso seflalar que las inversiones en obras de riego han quedado
por debajo de lo previsto, por lo cual seri necesario en el resto del

quinquenio incrementar fuertemente la inversidn en esta materia.
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2.3. Sector Mineria

Al igual que en la Estrategia se analizarid en este sector
solamente la mineria del carbdn, por ser la principal actividad
minera de la Regidén y por los problemas sociales que se han derivade
de su actual situacién.

La produccidn del carbén en la Regidn los afios 1966 y 1967
siguid la tendencia a disminuir obServada en los afios anteriores,
aunque en forma menos pronunciada. Para el afio 1967 la produccidn
neta del carbdn regional fue 1 357 000 toneladas, de las cuales
77 por ciento fue procducido por Lota-Schwager y el 23 por ciento por
las minas de la Provincia de Arauco. En el afio 1965 la, produccién
neta regional habfa alcanzado a més de 1 54l 000 toneladas. Sin
embargo, durante el bienio analizado las ventas tuvieron un aumento
de un 3 por ciento anual ea promedio, con respecto al afio 1965,
alcanzando en 1967 a 1 511 000 toneladas, lo que ha eliminado el
problema de los stocks de las empresas productoras que repercutia
muy seriamente en su sistema financiero. |

De acuerdo a la proyeccidén de la demanda sefialada en la Estrategia
para los afios 1966 y 1967 el mercado nacional de carbdn debia
alcanzar a 1 443 000 toneladas y 1 520 000 toneladas, respecti-
vamente. La demanda real en los mismos afios practicamente fue
igual a la proyeccibén, lo que es un signo auspicioso para el
cumplimiento de lo proyectado en los prdximos afios.

La ocupacién en la mineria del carbdén disminuyd en 1966 en
4 por ciento con respecto al afio 1965 y aumentd en 6 por ciento el
afio 1967 en relacidén al afio anterior. Esta mejoria en los niveles
de ocupacidn se debid especialmente a la racionalizacidén de la
jornada minera de Lota-Schwager que significd una mayor contratacidn
de personal. En el afio 1967 habia 13 082 personas ocupadas en la
minerfa del carbdn en la Regibn, lo que representaba el 98.2 por
ciento de la ocupacidn en este sector en el pais, y se distribuia
entre 9 O47 personas en Lota-Schwager y 4 039 en las minas de la

provincia de Arauco.
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La inversidn pfiblica en el ‘sector 'fue en el bienio de un
poco més de 2 millones de escudos, en-las minas de carbdn gque
posee la CORFO en la provincia de Arauco.

En general, dehtro de la situacién porque atraviesa la mineria
del carbén y en relacién a las péliticas planteadas en la Estra-
tegia, puede observarse que en 1os afios 1966 y 1967 la situacién

" se ha estabilizado, detenidndose el.detériorb acelerado que se

observaba desde el afio 1960, 1o que permite mirar con mayor opti-

mismo el resto del quinquenio. Sin embargo, cabe hacer presente que

falta acentuar algunas medidas que permitan 1mp1ementarxcon mayor

firmeza una politica nacional de sostenimlento de esta actividad
productora.

2.4. Energia y Combustibles

En este sector, en forma similar a la presentacibén que

Be hizo en la Estratépia, se tratari solamenté lo que corresponde

a energia, ya que el petrbleo y derivados se analiza ‘en el sector
industrias y €l carbbdn en el sector mineria.

La potencia instalsda de energia eléctrica en la Regibn a
fines del afio 1967 alcanzaba a 204 368 K.W. 1o que significd un
saumento con respecto al afio 1965°'de casi un 20.3 por ciento. Este
aumento correspondid en su totalidad a autoproductores (ENAP,

Cia. Manufacturera de Pepeles y Cartones Laja, y IANSA en Cocharcas)
manteniéndose €l servicio pliblico en la misma potencia instalada
que el afio 1965. '

La generacién de energfa eléctrica alcanzd en el afio 1967 a
1 107.8 millones dé K.W. hora, represeatando un 16.1 por ciento
del total de la generacidn del pais. La energis gedérada en 1967
significé un aumento de un 52.8 por ciento con reapecéo a la gene-
racién del afio 1965. Sin embargo, este gran aumerito no alcanzd a
satisfacer el incremento del consumo de energia eléctrica regional
que, como ya’'se expresb, aumentd su consumo bruto en los afios 1966
y 1967 en un 27.3 por ciento en relacién al afio 1965, por”lo gue,
a través del sistema interconectado de ENDESA hubo que transferir

energias de otras regiones, cuyo saldo neto en el bienio 1966 - 1967
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alcanzd a 419 millones de K.W. h. Lo anterior significa, ademis,
que la Regidén ha aumentado en forma significativa su participacién
relativa en el consumo bruto de energia eléctrica en el pais, que
subid de 15.2 por ciento el afio 1965 a un 18.2 por ciento en el
afio 1967. )

Las perspectivas del consumo de energia eléctrica en la Regidn
del Bio-Bio hacen necesario acelerar al méximo durante el afio
1968 la construccidén de la planta termoeléctrica de BOCAMINA en
Coronel, que ademés tiene la ventaja de aumentar en forma impor-
tante el consumo de carbdn de la zona.

La inversién pliblica en el sector energia durante el bienio
alcanzd a casi 270 millones de escudos. BEsta inversién fue hecha
en su totalidad por ENDESA y fue destinada en su mayor parte a la
construccidén de la Central El Toro en el Lago Laja.

2.5. Infraestructura Econbmica

En el sector de infraestructura econémica se analizaran
el Sector Transporte (terrestre, maritimo y aéreo) y el Sector
Telecomunicaciones.

2.5.1. Sector Transporte

En el programa de desarrollo regional el sector

Transporte fue analizado desde tres puntos de vista:

a) determinacién de las demandas futuras en los
subsectores camineros, ferroviarios y maritimo;

b) proyectos criticos que era necesario impulsar
inmediatamente, y

¢) programa de estudios para el an&lisis de
proyectos, de. acuerdo a las demaﬁdas previstas y necesidades de
infraestructura.

En relacidén con la demanda proyectada en el transporte cami-
nero y con el objeto de evaluar su cumplimiento, se realizd una nueva
encuesta de origen y destino a comienzos del afio 1968, la que, en
lineas generales, confirmd las tendencias que se habian previsto

para el quinquenio. Los flujos totales de transito de mercaderia
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en la Regién aumentaron en un 5 por ciento en comparacidén a la
encuesta similar realizada a comienzos del afio 1966. Ademis, se ha
podido destacar una tendencia al crecimiento del flujo intrarre-
gional de transporte, que es coincidente con los objetives de la
Estrategia y un aumento importante del volumen de mercaderia
transportada en los caminos que conectan la Iantercomuna de
Concepcibn con el Norte de la Regién (Camino de Concepcidén a Bulres
y Concepcibén 2 Cabrero) tal como se habia»pnevistb.

En cuanto a los proyectos especificos que estaban contemplados
en la Estrategia para ser llevados a la practica ‘con prioridad,

8610 ha quedado practicamente finalizado en el bienio la construccidn
de la doble via que conecta la Intercomuna de Concepcién con el
Norte en el tramo Nonguén-Chaimlvida. Ademds, se avanzd en forma
importante en la construccién del .camino que une Concepcién y Colli-
pulli, pasando por Santa Juana, Nacimiento y Angol. Se completd la
construccidn y pavimentacidn del camino entre Curanilahue y Tres
Pinos en la provincia de Arauco y se avanzd en la-construccién del
nuevo Puente Carretero en el Bio;Bio y el Puente Perales en el Laja.
Otras obras camineras de menor importancia que se terminaron -en el
bienio fueron los caminos de: Quirihue a Coelemu y Chillén a Pinto
en Nuble y Victoria a Traiguén en Malleco. !

En los afios 1966 - 1967 los caminos pavimentados de la Regidn
aumentaron en alrededor de 180 Kms., alcanzando, en total, entre
hormigén y bitumen a més de 1 000 Kms.

Por otra parte, se terminé la primera etapa del Aeropuerto de
Carriel Sur en Concepcibn y el edificio terminal del Aeropuerto
Maria Dolores en Los Angeles y se iniciaron las obras de construccibn
del Puerto de San Vicente y la ampliacidén del Espigbn de Atraque
en Talcahuano.

La inversién. pfiblica en el sector transporte en la Regién del
Bi{o~Bio en el bienio 1966 - 1967 fue de 217 millones de escudos, de
los cuales.la mayor suma corresponde al afio 1966, 12k millones de
escudos, lo que significé un. aumento promedio de 6 por ciento en el
bienio con respecto al afio 1965..
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Esta inversidn se distribuye en un 88.5 por ciento para la
Direccién de Vialidad, 10 por ciento para la Direccidn de Aero-
puertos y 1.5 por ciento para la Direccién de Obras Portuarias.

La inversién en el Sector Transporte superd largamente lo
programado, en parte porque hubo inversiones en aeropuertos que
pesaron fuertemernte en el total. Sin embargo, hubo obras impor-
tantes, como €l puente sobre el rio Malleco en Collipulli, que no
alcanzaron a iniciarse. '

En cuanto a las proposiciones de estudios de proyectos estra-
tégicos en el sector transporte, cabe sefialar que afin no se ha
terminado la evaluacidén de las alternativas propuestas para
reforzar la unién de la Intercomuna de Concepcidén con el Norte,
que urge finalizar a la brevedad.

En general, se ha estado cumpliendo lo postulado en la Estra-
tegia para el sector Transporte en la Regién del Bio-Bio, teniendo
en cuenta que se trata de un sector de apoyo al resto de la acti-
vidad econbémica. Pero, debido al hecho que se sobrepasd la meta
propuesta de inversién para el bienio es necesario limitarse en el
resto del quinquenio a iniciar aquellas obras que sean realmente
indispensables para el sector en el contexto de las metas del
desarrollo regional.

2.5.2. Sector Telecomunicaciones
Durante el bienio 1966 - 67 quedd instalado el

equipo de microonda de la Empresa Nacional de Telecomunicaciones
ENTEL, con una capacidad de 120 canales entre Santiago y Concepcién,
tal como estaba programado, lo que permite una expedita comunicacidn
a través del sistema telefénico, telex y otroes medios similares.

Por su parte, la Compafifa de Teléfonos de Chile inicid un
plan de ekpansién,Aen las ciudades de Concepcidén y Talcahuano, que

consulta la instalacibén de 5 000 nuevos teléfonos en toda la Regién.
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2.6. Infraestructura Social a
En. forma. similar a lo presentado gn.;g Egtrategig se

analizarén en el sgctor infraestructura social, los subsectores de
vivienda y urbanisno, gdqcaci6n ¥ salud.
2.6.1.. Vivienda y Urbanismo
,Durante los afios. 1966 ~ 67 el sector pfiblico en
la Regién inicié casi 7 mil viviendas a través de CORVI y CORHABIT.
El sector privado durante el mismo periodo iniciétalgededor de
2 300, lo que da un total entre el sector pfiblico y privado de
més de 9 000 viviendas iniciales,
Del total del sector pfiblico antes mencionado la CORVI inicib
4 134 viviendas y CORHABIT a través de su accién dirécta-e.indirecta

2 796 viviendas.

Dentro de 19 Regibn las viviendas iniciadas por el sector
plblico y privado se concentran en més de un 60 por ciento en la
Intercomuna de Concepcién y el resto se repartié en las ciudades
de las demés prgyinciaa; ‘ ‘ )

En la Estrategia se analizaron las viviendas deficitarias
existentes al afio 1965 y se indicaron, de manera global, las metas
que deberfian cumplirse entre los afios 1966 y 1970, que significaban
que el sector phblico y privado deberian hacer un gran esfuerzo para
iniciar anualmente alrededor de 5 100 viviendas urbanas en la Regibdn.,
Aunque esta meta se cumpiié solamente. en un 90 por ciento en los
afios 1966 y 67, debido en especial a la baja del sector privadq; la
accibén realizada. por el‘sector niiblico ha sido considerable y de
mantenerse en los mismos t&rminos el resto del quinquenio puede
asegurar un avance importante en el equipamiento en viviendas de la
Regibn al afio 1970.

El sistema de Ahorro y Préstamos contribuy&_en el bienio, a
través de las Asociaciones que operan en la Regibn a financiar
1 395 viviendas que se desglosan ern 910 viviendas en 1966 y 485 en
1967.
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La inversidn piiblica en el sector vivienda y urbanismo en los
afios 1966 - 1967 alcanzd a 148 millones de .escudos lo que significé
en promedio, una baja de un 10 por ciento con respecto al afio 1965.
Un 65 por ciento de esta inversidn correspondié a CORVI y el 20
por ciento a CORHABIT.

La meta de inversidn piliblica para el sector vivienda y urbanismo
que fijaba la Estrategia para el bienio era de 151 millones de
escudos, lo que significa que pricticamente se cumplid la meta
programada.

El sector privado invirtid en el bienio la cantidad de 53
millones de escudos que se concentraron en mids de uan 80 por ciento
en la Intercomuna de Concepciédn.

2.6.2. Educacibn

La matrficula escolar en la educacidn bisica alcanzd
en la Regidn del Bio-Bio el afio 1967 a 296 000 alumnos lo que repre-
senta un aumento de mis de 13 000 alumnos con respecto al aiio 1965,
ésto es, un crecimiento de 4.6 por ciento en el bienio. De este
total de alumnos un 89.3 por ciento estudiaba en la educacién
fiscal contra un 83 por ciento en el afio 1965.

En el bienio la Sociedad Constructora de Establecimientos Educa-
cionales construyd 76 824 n° 1o que significa un aumento promedio
anual de un 72.1 por ciento con respecto al afio 1965 ¥ que se
concentrd en la terminacién de 540 nuevas aulas escdlares.

La inversidn pliblica en el sector educacidn, incluia la gue
realiza la Direccidn de Arquitectura del M.O.P., alcanzd a 22.7
millones de escudos en el bienio 1966 - 1967, cifra que es mayor en
promedio anual en un 25 por ciento a la inversién del afio 1965, que ya
fue muy alta por los requerimientos del plan extraordinario de
construcciones escolares.

La inversién en el sector educacional se ha comportado conforme
a las metas establecidas en la Estrategia para el bienio y se han
cumplido, en lineas generales, las demandas proyectadas de la educacidn
bisica en la Regidn.
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En la distribuéidn provincial de la inversidn destaca el gran
aumento experimentado por la provincia de Bio-Bio en la cual la
Sociedad de Establecimientos Educacionales aumentd su inversidn de
cero en 1965 a 16 millones de escudos en 1967,

En la capacitacién profesional, industrial y agricola; se ha

‘destacado en el bienio la labor del :INACAP en la Regidén.

2&6.3. § Sa.lud
La inversién efectuada por la Sociedad Constructora
de Establecimientos Hospitalarios y el Ministerio de Defensa durante el

bienio en la Regién alcanzd a casi 20 millones de escudos. El 50

‘por ciento de esta inversidn se concentra en la Intercomuna de

Concepcibdn, especialmente en la construccidén del Hospital de Las
Higueras y el Hospital Naval.

La Sociedad Constructora y el Ministerio de Defensa construyeron
durante los afios 1966 - 1967 62 000 que incluyen las siguientes
obras principales: Hospital Las Higueras, Naval, de Mulchén, de
Angol, de Santa Juana y de Cailete.

La inversién analizada, que¢ se destind a la construccién de
los metros cuadrados' sefialados, significa la habilitacién de 1 320
nuevas camas de hospital en la.Regidn.

3. Evaluaé¢idn espacial

El programa de desarrollo pégiOnal contemplaba, como uno de
los elementos intéé&a&éres del pian, una estrategia para la organi-
zacibn espacial de la actividad econbmica y social é§ la Regibn que
tenfa por fin establecer una jerarquia de los lugares centrales que
permitiera una relacién eficiehte entre todos ellos de acuerdo a sus
potencialidades. |

Esta Estrategia, en lineas generales, determina una consoli-
dacidn del &Area metropolitana de ConcepciSn'para permi%ifie cumplir
la funcién de polo de desarrollo regiohhl que se le ha asignado de
acuerdo a la polifica nacional de desarrollo régio@al definida por
obepLAN &, Ademés, se postuld el fortalecimiento de ciertos

64/ ODEPLAN, Politica de Desarrollo Regional, mimeo, 1968.
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centros del &rea agricola (Chillin y Los Angeles, en primer lugar)
a través de la promocidn de industrias derivadas del agro y el
equipamiento de servicios necesarios para atender el sector rural.

Aunque dos afios es un lapso muy pequefio para evaluar comple-
tamente los resultados de esta Estrategia, vale la pena analizar
las tendencias que al respecto se manifiestan con el objeto de
comprobar si sé estd cumpliendo lo programado.

La inversién en vivienda y urbanismo se concentrd en cerca de
un 65 por ciento en la Intercomuna de Concepcidn y en un 12 por
ciento en Los Angeles en el bienio 1966 - 1967. Esta distribucién
estd de acuerdo a la Estrategia antes sefialada, y aunque Chillén no
ha tenido una inversidn destacada en el sector vivienda y urbanismo
8i ha aumentado en forma considerable la inversidn en caminos que
han tenido como caracteristica unir Chillén con las ciudades y
pueblos de su &rea de influendig, lo que ha contribuido a robustecer
su papel de foco de crecimiento intrarregional. ‘Por otra parte, era
més urgente ayudar al crecimient& de Los Angeles que es una ciudad
que se encontraba relativemente menos desarrollada y consolidada que
Chill&n como foco de crecimiento intrarregional.

De otro lado, de los resultados de la filtima encuesta de origen
y destino del flujo de mercaderias transportadas por el sistema
regional de caminos se desprende que ha habido un aumento en relacidn
al afio 1965 en el transporte entre la Intercomuna de Concepcidn y
los focos intrerregionales y, también, entre estos focos y otros
centros importantes de la Regibén. Por ejemplo, se hia podido detectar
en relacidén con lo anterior, un significativo aumento de los flujos
de transporte entre el Area Angol -~ Collipulli y Los Angeles y, en
menor grado, con Chillén y la Intercomuna de Concepcidn.

En el campo de la implementacidén de los proyectos industriales
el mayor porcentaje de inversibén se ha concentrado en Chillén
(Cocharcas) en la construccién de una planta de azficar de remolacha
de IANSA; en Los Angeles, en la ampliacidén de una planta similar
existent? y en la Intercomuna de Concepcidn, en la construccién de
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industrias derivadas de la base industrial actualmente instalada
(perfiles de acero y tubos metflicos), ampliacidn de la industria
existente e instalacibn de nuevas industrias para el aprovechamiento
de recursos del &rea. (Industria pesquera).

En otros centros importantes de la Regidn, como Angol, Mulchén,
Lebu y Cafiete, se han realizado inversiones significativas en infra-
estructura social, especialmente hospitales, que robustecen su papel
dentro de la jerarquia de lugares centrales de la Regidn del
Bifo-Bio.

Como consecuencia de esta Estrategia para la organizacidn
espacial de la Regidn, debiera estarse produciendo una mayor
concentracién de poblacidén en el polo de desarrollo regional y en
los focos y subfocos de crecimiento intrarregionales. Este resultado
no es posible evaluarlo en esta oportunidad, por las razones que ya
se han seflalado, pero la distribucidn de las inversiones que se ha
mencionado en los parrafos anteriores, hace concluir que se estén
dando las condiciones para que asi suceda. ' Lo anterior se ve refor-
zado por lo sefialado por algunos indicadores indirectos, como la
matricula escolar en la educacibén bisica, que se ha desarrollado de
acuerdo a las tendencias de poblacidén previstas en los centros

poblados principales de la Regidn.
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Capftulo IV

UN MODELO TENTATIVO DE PLANIFICACION INTRARREGIONAL EN
EL MARCO DE UN SISTEMA DE CENTRALIZACION REAL Y
DESCENTRALIZACION FORMAL

4,1 Antecedentes del problema
4.2 Contenido del modelo

L,1 Antecedentes del problema

Aun cuando la tdnica de este libro estd dada por un marcado énfasis

en el nivel interregional de la planiiicacién, resulta interesante

completar el circulo mediante la presentacidn sumaria de algunas

ideas con respecto a la manera de estructurar el nivel intrarregional

de planificacién.

El -modelo de organizacién para la plgnificacién intrarregional

que ser& presentado en las paginas que siguen, fue pensado - primi-
tivamente -~ como respuesta a la situacidn especifica existente en
materia de planificacidn subnacional (estadual en este caso) en un
pais dado cuya estructura de gobierno interior es del tipo federal.
No obstante, el modelo presenta suficientes elementos de generalidad
como para ser aplicado en paises en donde se hace visible el conflicto
denotado por el sftulo de este capitulo, es decir, paises en los
cuales se observa la coexistencia de una estructura de gobierno
formalmente destentralizada 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 planificacién regional semicentralizado que guarda
considerables semejanzas con la situacidén anterior. Ello justifica
entonces, a lo menos en parte, la discmsidén que sigue.
En América Latina, la organizac¢idn politica interior de tipo

federal es relativamente comfin, sobre todo en 1qs paises de mayor
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extensién territorial. Argentina, Brasil, México y Venezuela tienen
una estructura politlca y administrativa de corte federal. El fede-
ralismo presenta éa;acteriaticas particularmente interesantes desde

el punto de vista del sistema y del proceso de: plan1flcac16n regional,
en parte debido a que al menos tedricamente corresponde a un mecanismo
descentralizado de toma de decisiones, y tal ‘descentralizacién es
tanto de tipo funcional como geogréafica.

Sin embargo, en muchos casos el federalismo no pasa de ser una
ficcidn juridica y los: gobiernos estaduales carecen en la préactica
de cualquier capacidad decisional significativa. En este sentido,
en términos reales, no se diferencian mucho de los g&ﬁiernos'subna-
cionales de los pa{ses de régimen politico unitario.

Ain en el caso de Brasil, desde cualquier punto ‘de vista el
pais mads descentralizado de América Latina, el gobierno central
absorbe en forma creciente, responsabilidades que antafio eran del
dominio estadual y el federalismo brasilero tiende a dar paso a una
estructura semidescentralizada, aun cuando todos los aspectos formales
del sistema federal - o casi todos < se mantienen intactos.

En Argentina, el proceso de transferencia decisional de las
provincias al gobierno central (federal) data de mucho més antigud,

g el reforno a un‘verdadero federalismo" es una bandera politica
bastante extendida en diversos circulos, aunque no por ello menos
utépica. ' x '

(Por gué se ha producido esta ambigia situacibén? Varias y
complejas razones ~ no toﬁab'generalizables - se combinan para

producir esta situacién. ‘A 1o més algunas de ellas serin mencionadas

‘ach.

Por un lado, el creciente grado de interdependencia de las
decisiones econdmicas en la &poca actual hace evidente la necesidad
de un manejo centralizado dé'ellas; Sin ir més lejos, plénsese por
ejemplo ‘en la decisibn de construlr (en un pais de gran extension
territorial) una usina 51derurgica para la cual los insumos princi-

pales (mineral de hierro, carbén, caliza, energia eléctrica, agua,

/etc.) provienen
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etc.) provienen de distintos puntos suficientemente alejados entre

si y para 1la cual los mercados se ubican tanto dentro. como fuera

del pais. Sin siquiera mencionar el problema, de colectar los fondos
de inversién necesarios, es fécil imaginar, la dificultad de coordinar
eficazmente tantas decisiones y acciones aigladas entre si.

Por otro lado, es notorio que los recursos financieros de las
unidades federales presentan generalmente una inelasgticidad consi-
derablemente mayor que los recursos nacionales. Este hecho, unido
a las crecientes necesidades de gasto por parte de los gobiernos
subnacionales (derivadas del aumento de la poblacidn o de mayores
responsabilidades pfiblicas) torna a las unidades federadas cada vez
méds dependientes de los recursos-del gobierno federal.

Asimismo, tal como se .discutid al comienzo de este libro cada
vez con mayor frecuencia se tiende a reconocer gque.los paises funcionan
(desde el-punto de vista gepg;éfico} como sistemas que agrupan varios
subsistemas espaciales. Esto refuerza, desde otro angulo, el argu-
mento de la interdependencia y refuerza; en conseguencié, la tehdencia
a la centralizacidén decisional.

Es facil ilustrar este argumento con ejemplos practicos como
el que se expone a coatinuacidn y que demuestra la necesidad que el
proceso de determinacidén de objetivos y-fijgcidén de metas sea una
responsabilidad del gobierno central o de una oficina central de
planificacién; ‘

Durante el periodo 1964-~1970 se disefiaron en Chile vafias
estrategias y planes de desarrollo para algunas de las regiones de
planificacidén en que se habia dividido el pais. Dos de tales regiones
son la BRegidén de Bio-Bi6 y la Regidén de Maule (denominacién que corres-
ponde a las hoyas hidrograficas de los principales rips de ambas
regiones). La primera de ellas es una regidn con una.estructura
econémica predominantemente jindustriel en tanto que la segunda es
de carécter esencialmente agropecuaria.: Ambas regiones son colindantes.

Ahora bien, en la estrategia de desarrollo de la Regidén de Maule

se proponia, entre otras metas, duplicar el producto geogrdfico bruto

/regional per
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regional per cépita en un determinado lapso. Por otro lado, en la
estrategia de desarrollo de la regién de Bio-Bio se establecia una

meta consistente eh un incremento del producto geogrifico bruto
regional per cipita igual a un 4.5 por ciento anual. Finalmente,

la tasa de crecimiento global de la economia plantéada por el Gobiermo
para el mismo perfodo alcanzaba a un 5.5 por ciento en términos también
del producto geografico bruto. .

La pregunta es entonces: {son compatibles entre si la estrategia
global y cada una de las estrategias regionales? Si no lo son,
4Como se explica la falta de coherencia?

No es neécesario entrar al detalle del ejercicio. aritmético
necesario para verificar esto. Recurriendo al método de compatibi-
lizacidén expuesto en el Capitulo II de este libro se concluye que
la meta de la Regidén de Maule implica una tasa de crecimiento global

del orden de un 4.65 por ciento anual, si se desea garantizar de ante-

mano una solucidn: consistente; a su vez, la meta de la Regibén de

Bio-Bio implicaria, bajo idéntica restriccién, una tasa de crecimiento
global igual a un 7.2 por ciento anual.

De los guarismos anteriores se deduce claramente una doble
inconsistencia: i) la meta regional (Regién de Bio-Bio) no es
consistente con la meta global; ii) ambas metas regionales son
inconsistentes entre si. No hay inconsistencia entre la meta global
¥y la meta regional de la Regidén de Maule, pero tampoco hay coherencia
entre ellas; dados los parfmetros del problema (no explicitados acé),
la Regién de Maule podria crecer mls aceleradamente que lo propuesto.

La situacidn descrita se explica sencillamente porque al
momento de prepararse la estrategia de la Regidn de Maule ya existia -
una estrategia explicita global en tanto que la estrategia de la
Regién de Bio-Bio fué elaborada en forma previa a la estrategia
global. Puesto de otro modo, no existidé en los dos casos un conjunto
claro de directrices de tipo global que garantizara una solucidén de

consistencia.

/Lo importante
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Lo ‘importante es que en éste y en otros casos similares la
falta de: consistencia entre varias metas s6lo puede existir en términos
ex~ante. ‘Es obvio que desde un punto de vista ex-post la inconsis-
tencia se resuelve de alguna manera, presumiblemente por la via de
ajustes laterales implicitos. Pero entonces la pregunta es: éa favor
de quién o a favor .de cuil regibn seé resuelve el problema? La respuesta
pareciera ser que en la practica este tipc de conflicto se resuelve
a favor de la'regidn politicamente mids poderosa, en la medida en que
la inconsistencia se torna mas y més explicita via decisiones:de
inversién. Es por tanto-de interés para. las regiones que se encuentran
en una posicién més débil aceptar un sistema de orientacién central
que haga respetar y prevalecer sus intereses.

También en ciertos casos, la tendencia-a la centralizacién en
paises federales abedece a necesidades que. emergen de -ciertas coyun-
turas politicas. ' En este sentido;, nuevamente el ejemplo de Brasil .
es ilustrativo. La centralizacién. politica. (inevitable en un régimen
de facto) ha llegado al punto de hacer modificaciones tan’ profundas
como el reemplazo de la eleccidn directa de los gobernadores .poer una
designacién de ‘ellos por parte del gobierno federal. ‘Asi, équé es
lo.que diferencia a-un ‘gobernador de una unidad federada de un
representante personal del Preésidente de la Repiiblica en una unidad
politica administrativa de un sistema unitario? Formalmente muchoy
pero en la realidad hay escasas. diferencias.

Por {iltimo, la generalizada escasez de personal calificado .o
la excesiva concentracidn.geografisa-de 61, es también una razén
que en cierta medida coadyuva-el- procéso :de centralizacién real. -

{Cémo se explica, entonces, la subsistencia del régimen federal
en estos pafises?

.No es difficil explicar esta situacidén. Desde luego, el cambio
que un régimen federal a un régimen unitario implica no parece como
una necesidad evidente; después-de todo, la eficiencia de .la adminis-

tracidn central no es necesariamente dependiente dé la- naturaleza

/unitaria o
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unitaria o federal del pais y una situacidén hibrida como la descrita
pudiese servir adecuadamente los intereses tanto centrales como
locales. 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 extensidn 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 justificacién reside
justamente en la mantencibn de intereses locales de corte federalista.
En el largo plazo el federalismo puede dar lugar incluso a formas
o factores culturales propios. Estas fuerzas no sony desde luego,
despreciables y no ‘es facil que el gobierna 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 federalismo. ;

En esta situacién y suponiendo que las unidades federadas

puedan ser consideradas como regiones de planificacién (las provincias

en Argentina o los estados en Brasil) cahe preguntar codémo debiera
plantéarse la funcidn de planificacién regional.:

Cuando se trata de la planificacidén de una regibén considerada
aisladamente del resto del pais (Guayana venezolana por ejemplo y
al menos durante 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 planificacidn regional
(interregional) resefiado en este documento. Esto corresponderia a
lo que Kuklinski llama la '"Situacidén N2 2" de planeamiento regional.
Salvo algunas cuestiones menores, tal regién podria considerarse como
un conjunto de subsistemas locales en el cual puede ensayarse con

éxito el proceso clédsico de planificacién.

/Esto es
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Esto es asf dado que en este caso la regidn puede determinar
libremente sus objetivos y porque. en. esta situacién la regibn
controla efectivamente los instrumentos usuales de polfitica econdmica.

Este podrfa ser, por extensibn, el caso ideal o tebrico de
un sistema federal perfecto en el cual el gobierno central se ocupa
principalmente de cuestiones exteriores o de defensa, o de una
coordinacibn minima.

En condiciones de descentralizacibn formal y centralizacién
real, quevcorresponde en la préctica a la situacibn empirica preva-
leciente en sistemas federales o, en paises unitarios que implantan
una politica nacional de desarrollo regional en el marco de un
esquema de semidescentralizaqiéﬂ, la situacibn no puede ser la
misma que en el caso anterior.

En este caso, la repeticibn a escala en cadaf:egi&n del proceso
ortodoxo de pléneamiento_no conduce a parte alguna y desemboca
necesariamente en la prélctica 'de un ejercicio completamente infitil,
Ello se debe 2 dos razones simples. In primer lugar,  tan luego
como ¥l pais es comsiderado cono un sistema multirregional, la
determinacibn de los objetivos de cada subsistema tiene necesariamente
que ser entregade al nivel central; de otro modo jamés el sistema
vperard en forma Sptimu. En segundo lugar, en este caso préctica~-
mente todos los instrumentos de politica econdmica son controlados
centralmente; en los pafses unitarios por ser ello consubstancial
al sistema y en los paises federados, por la tendencia resefiada
anteriormente. .

Existen dos elementos, sin embargo, que no pueden ser
transféridos al ‘gobierno central y ellos deben ser aprovechados
en un replantsamiento del proceso de planificacidn intrarregional.
Estos dos elementos son la capacidad de negociacibn polfitica que
tienen las unidades subnacionales y la capacidad de generacibn de

informacibn que ellas tienen.

/Se puede
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Se puede pensar asi en formular un procesv de planificacién
intrarregional consistente en aérovechar y maximizar esta capacidad
de negociacidn y de informacibn de las regiones para su propio
beneficio dentro del marco de una colaboracidn central regional.

No parece impropio denominar a este proceso como planificacibn

negociada.

Dentro de tal esquema y dentro del &mbito de las decisiones

econdmicas, la funcidn principal de las Oficinas Regionales de
Planificacibn (y de los gobiernos subnacionales) seria la de
obtener -~ de parte del gobierno ¥entral - un conjunto Sptimo

de decisiones econdmicas que permitan a la regidén alcanzar sus
objetivos dentro de un marco coherente en relacibn al resto de las
regiones.,

La planificacibn negociada centrarf sus esfuerzos en dos

aspectos principales. Uno de ellos se refiere al desarrollo de

la argumentacibn necesaria para definir decisiones de localizacidn

por parte del gobierno central. Obsérvese en este sentido que,
con la excepcidn  del sector agricola y minero y de algunas otras
actividades bien especi{ficas, gran parte de las decisiones de
inversibn en una economia moderna gozan de considerable libertad
locacional, Ciegrto es que en relacibn a la instalacibn de una
planta petroquimica en Argentina por ejemplo, nv todas las
provincias (regiones) podrian competir nacionalmente por su
localizacibn, pero algunas de ellas podrian hacerlo.

Nétese ademfs que en 1z experiencixz de planificacibn, el
planeamiento sectorial ha implicado siempre decisiones més explicitas
que las correspondientes a los niveles global o espacial. Por
pura inercia histérica, es de suponer que tal situacibn se mantendrf
en el futwro inmediato y ello contribuye a facilitar la tarea

propuesta a nivel regional.

/iQué se
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iQué se reduiere para que les regiones puedan desarrollar
el tipo de argumentacidn racional que-permita al gobierno central
adoptar una decisibn locacional igualmente racional? Aparentemente
dos cosas: acceso politico al nivel tentral de decisiones y sobre
todo, profundo y fundamentado conovimiento de los proyectos
sectoriales y de la realidad econdmica y social regional.

El acceso politico por parte de cada regibn a las esferzs de
decisibn del gobierno central debe buscarse via el aprovechamiento
del poder y del status del gobierno regional. IEn tal sentido,
podrén diferenciarse las situaciones prevalecientes en paises
unitarios y federales y afin habrén situaciones diferentes dentro
de este filtimo ca56 (por ejemplolun gobernador argentino no tiene
igual poder y status que un gobernador brasilero).

En otras halabras, la capacidad de negoqiacién regional,
fundamental para el ejercicio de la "planificacibn negociada
tiene su pilar bésico en el poder de negociacibn de la autoridad
politica regional.

La otra condicién para establecer el diflogo Gobierno Central-
Gobierno Regional, es d¢ orden esencialriente técnica, Para que
este diflogo pueda ser mantenido en térninos de juicios objetivos
se requiere que las Oficinas Regionales de Planificarién conozcan
en detalle los lineamientos sectoriales (objetivos, metas, programas
y proyectos) de la politica de desarrollo nacional, A su vez,
gste coffocimiento envuelve la existencia de un proceso y de un
mecanismo expedito de comunicacidn en el sentido central-regional
y envuelve también la existencia, en cada regibn, de 'un cuerpo
técnivo suficientenente capacitado para recibir y compreander tal
informaribn,

Como en definitiva lo que se busca es'lograr una especie
de asignacidn fptima de actividades sectoriales a unidades geogrfificas

no basta que las regiones conozcan a fondo las proposiciones

sectoriales; precisan ademfs y de manera principal, un sblido

/conocimiento de
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conocimiento de la estructura, funcionamiento, potencialidades y
ventajas de la econonia regional. Dentro del marco de la "planificacidn
negociada' las regiones compiten entre s{ sobre una base técnica
¥ los argumentos deben estar respaldados por la racionalidad y no
por posiciones de fuerza. El tipo de conocimiento al cual se
alude derivarf, por supuesto, del diagnbstico regionzl.

Z1 segundo aspecto sobre el cual se asienta el ejercicio de
la "planificacidn negociada" se refiere a la capacidad que deben
desarrollar las regiones para obtener por parte de las agencias

centrales responsables, una zdecuada diferenciacibdn o discriminacidn

territorial de ciertos instrumentos de politica econbmica (recuérdese

que este aspecto ya fue incidentalmente discutido en capitulos
anteriores).

De modo general, los diversos instrunentos de politica
econbmica (vrecios, tributacién, etc. ...) son concebidos y puestos
en préctica para alcanzar determinados objetivos globales de la
politica econbmica general. MAs afin, tales instrumentos son
corrientemente cuantificados (por ejemplo, el valor de la tasa
del impuesto sobre las utilidades de las empresas) en funcidn de
los valores promedios nacionales de las variables y parémetros
econdmicos pertinentes. =s claro que en paises en que el compor-
tamiento de algunos fenbmenos econdmicos acusa considerables
variaciones territoriales, los valores promedios nacionales
tienen poca utilidad como fundamento eficiente para disefiar
cualquier medida de polftica econbmica. Asi, no cabe la nmenor
duda que la aplicacibn de instrumentos de politica econdmica
homogéneos (desde un punto de vista territorial) sobre un espacio

que es fundamentalmente heterogéneo tiende, a lo menos, a mantener

(o a agudizar) los desequilibrios interregionales.
Lo importante, sin embargo, es gue no se aprecia ninguna
razdén de fondo, con la sola excepcidn de la mayor complejidad

técnica y administrativa, para que no se puedan alcanzar los

/mismos resultados
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mismos resultados globales nediante el uso territorialmente
diferenciado de estos instrumentos.

Las consideraciones anteriores inducen a pensar en la
necesidad que enfrentan las reglones, partiéularmente aquéllas
menos desarrollades, de capacitarse para negociar con el gobierno
central una eficiente discriminacidn territorial en le aplicacién
de ciertos instrumentos de polftica econdmice.

Para lograr ello, las regiones deben ser ‘capaces de convencer
- sobre una base técnica - a les autoridades_centréles,‘qué un
mecanismo de diferenciacién territorial no afectard el logro de
los objetivos globales. Ademfs, deben probar que los beneficios
de una medida de tal naturaleza Sobfepasan a los mayores costos
administrativos de su aplicacifn y control.

Ideas bastantes sim%;aréé a las anteriores fueron desarrolladas
paralelamente por Neira (Heira, 1972) al comentar la experiencia
de desarrollo regional del llamado WReconcavo Bahiano' en el

Nordeste del Drasil., Ixpresa el autor citado:

"La viz bllldad del concggto éstratevlco del desarrollo rqg;onal

degende, 5paq_gartq, del realismo_y de la qurtunldad con gue
se man;pnlon las 1nterrelaclones entre 1a ‘econonfa de la rqgi&n'

y la econoufa nacional. En paises como el Bra511 dotados de una

extraordinaria dinfmica de crecimiento, los cambios coyunturales

son muy frecuentes, lo que obligaria a la regidn a contar con una
capacidad propia de anflisis y con los mecanismos que aseguren
intervenciones politicas rédpidas y oportunas. EIsta es una condicibn
indispensable para que puedaﬁ'éprovecharse los factores dinfmicos
del crecimiento exdgeno y evitarse, en-lo posible, los efectos
depresores que frecuentemente acompaiian a las inversiones extérnas

dentro de un modelo de crecimiento con dependencia éé(

65/ Subrayado del autor.
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En la préctica, dentro de este tipo de modelo las acciones
de los sectores pfiblico y privado de la periferia tienen que
constituir esencialmente respuestas o reacciones frente a acciones
originadas en el centro. Lo cual no implica, necesariamente,
gue las respuesfés>no puedan ser creativas o innovadoras en la
nedida en que sean realistas y se cuente con la capacidad para
aprovechar las oportunidades que de tiempo en tiempo ofrece el
desarrollo del centro,

La posibilidad de crear esta capacidad dialéctica en regiones
subdesarrolladas de paises también subdesarrollados podria parecer
utdpica si no fuese porque la falta de racionalidad politica no
tiene que derivar ineludiblemente del subdesarrollo. La existencia
de procesos de liberacibn econdmica en paises cuya capitalizacidn
fue iniciada bajo un régimen de inversidn externa y, en otra
escala, experiéncias como la de la petroquimica babiana indican
que es posible, si bien indudablemente no es fécil, dar lugar a
procesos crecientes de autonomia econdmica a partir de concentra~
ciones de inversidn generadas por factores externos.

Pero para que todo esto sea posible se requiere introducir
modificaciones institucionales en los medios técnicos y adminis~
trativos de la regién. 3En primer lugar, serd preciso dotar a la
regién de una capacidad permanente de anflisis de la economia
regional y de la coyuntura nacional. No éxiste plan de desarrollo
o diagnbstico econdmico qiie no teaga que ser revisado sistemftica
¥y periddicamente para poder adaptarse a la naturaleza dinfmica
del desarrollo. La estrategia regional de desarrollo requiere

un sistema moderno de informacidn e instrumentos de anflisis.

Las regiones subdesarrolladas no disponen, por ejemplo, de sistemas
de cuentas sociales, ni de medios de cuantificacidn regional de

los fendmenos econdmicos y sociales. En general, la escasa
informacibn existente tiene tal nivel de sintesis que la hace
pricticamente inaplicable para examinar la situacibn interior de

la regidn. Es interesante observar que el grado de sintesis de la

/informacibn esté
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informacidn estf dado siempre por el interés del usuario y que en
consecuencia, el actual ‘acervo estadistico estd determinado por
el interés del centro y no de.la regibn.

La creacidn de instituciones responsables de la informacibn
y del anflisis de 1la economfa regional debe ser, pues, indispensable
para la preparacidn, ejecucidn y continua revisidn . de una estrategia
de desarrollo regional como la que se¢ sugiere en este ‘trabajo.

Seré tambifn preciso introducir innovaciones institucionales

en el medio administrativo para elevar la capacidad de intervencidn

politica ‘en cuestiones tan importantes como las decisiones centrales

en lo que atafle a la regibn, la reinversiln del nroducto generado

" internamente, la seneracién de proyectos estratégicos, 1la localizacidn

de la actividad econdmica y el mercado interno. Ademis serf necesario

gue se 1ogré una mayor continuidad peolitica y que se amplien las

bases de partieipdcidn en los procesos de decisibn »molitica, produccién

Yy consumo, La incorporacidn de la &lite local y de un volumen cada

vez mayor de la fuerza de trabajo, la formacidn de personal local

¥y el estirulo al desarrollo de servicios técnicos regionales son

medios de lograr una mayor integracidn y de estimular la formacibn

de una.capacidad propia de iniciativa e identificacibén con la regi6n-§é{
En muchos aspectos el desarrollo regional es un conflicto de

intereses entre un centro poderoso y una periferia que debe reunir

todas sus fuerzas para una lucha desigual, SO0lo la integracidn

de las capacidades locales y un claro sentido de identidad regional

pueden proporcionsr las condiciones para el éxito. Isto es especial-

nenté cierto en los proyectos estratégicos, los .cuales dificilmente

podrfan ser identificados y estudiados por grupos técnicos de

fuera'de la regibn. Por ‘ello-resulta tan importante la capacitacidn

sistemltica de cuadros técnicos tanto en el sector  pfiblico como

en el de la iniciativa privada.  Una regidn para desarrollarse

66/ Subrayado del autor.
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dentro de las actuales condiciones necesita de un sistema de apoyo
intelectual formado por la &lite téenico-politica del gobierno, la
universidad y las firmas consultoras locales., Crear las condiciones
para el desarrollo de este sistema es una de las principales respon=-
sabilidades del sector pfiblico en cuanto al desarrollo se refiere.
Ademfs de un aumento de eficiencia en la formulacibn de alternativas
polfticas (anflisis rezional) y en la capacidad de accién politica
de la administracidn, serf todavia necesario iniciar un proceso
gradual de perfebcionamienfo de la organizacibn administrativa
interna y de los nétodos y ﬁrocedimientos utilizados por ella,
Un programa de este tipo4resu1ta indispensable para asegurar que
las innovaciones cue pudieran resultar de los dos niveles de actuacibn
anteriormente mencionados, sean consolidadas en forma permanente
por la administracidn regional. La readaptacidén de la maquinaria
administrativa regional es siempre un nroceso prolongado que debe
innovarse gontinuamente para adaptarse a la estrategia. Is posible
que tenga que empezarse por el sistema de programacidn, el que se
iniciard por una traduccién de los términos generales de la estrategia
de desarrollo en metas y programas sectoriales, & nivel de todo el
Estado (prograna de gobierno), integrados en programas espaciales
(microrregiones). En el caso de Bahia, el Reconcavo debe ser
considerado como una subregibn prioritaria donde, como primera
hipdtesis, deberin concentrarse, inicialmente las inversiones del
sector pfiblico, Sobre la base de una primera definicidén de programas
y de las disponibilidades de recursos deberia prepararse el presupuesto.
La coordinacibn de la ejecucidn de programas y proyectos deberia
constituir un subsistema de acommaiiamiento a cargo de unicades
de coordinacidn en los organismos ejecutivos directos y descentralizados
del sector pfiblico. Por filtimo otro subsistema, el de evaluacidn,
deberia examinar, al fin de cada ejercicio, las realizaciones de
programas y proyectos para incorporar los resultados reales del

proceso a la progranacidn de los perfodos siguientes.

/llaturalmente todas
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Naturalmente todas estas tareas son de diffcil ejecucién y
requieren de personal capacitado y psicoldgicamente motivado,.
Pero las dificultndes no deberian ser razdn suficiente para
abandonar el esfuerzo de racionalizacidn del proceso de desarrollo.
Sobre todo si se considera que justamente este esfuerzo es uno
de los pocos .instrumentos que pueden utilizarse para lograr
objetivos y metas regionales que de otro modo dependerian del
libre juego de fuerzas externas y .de la aparicibn de soluciones
esponténeas. La experiencia histbrica aporta suficientes elementos
para creer que esta forma de desarrollo:es poco eficiente y que neo
siempre puede asegurar el desarrollo regional a pesar de que pueda

existir crecimiento."  (ileira, 1972.)

k.2 Contenido del modelo

Las proposiciones‘anfé}iores llevan a'plantear una reformilacidn
completa de la praxis de planificacidn intrarregional.

En este sentido, la "planificacibn negociada' podria ser
descrita como un proceso circular de plénéahiéhto estructurado en
torno a cinco etapas secuencicles eSlébdﬁadas. Estas etapas, que
reemplazan las etapas clésiqaé del proceso de planificacidn
descrito en 1la parte sustantiva de este documento, serfan las
siguientes: 1) generacidn de la informacibn; 2) diagnéstico y
prognosis; 3) asignacibn de roles; 4) negociacibn; 5) control y
eveluacidn., Una breve descripcibn de cada etape se hace a continuacidn.

1)  Generacidn de informacién. Illo se puede concebir ningfn esquema

de plénificaci6n, sea cual fuere su modalidad, sin el desarrollo
previo de un sistema de informacibn., Como este punto ha sido
suficientemente analizado a lo largo de este libro, ach slo
interesa recalcér que este sistema tiene por objeto no sblo generar
la informacidn intrérregional, sino también proveer de expeditos
canales de cormunicacibn entre el nivel regional y el nivel central

de gobierno, Dado el tipo de planificacidn que se propone, la

/informacibn generada
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informacidn generada estarf fuertemente asociada a problemas tales
como recursos naturales existentes, mercados, transporte y comuni-
cacidn, existencia de grupos empresariales regionales, capacidad

de ahorro, etc.

2) Diagndstico y nrognosis. En este caso la etapa de diagnbstico
Y prognosis no difiere de la etapa corresﬁondiente exnlicada en
relacibn a la planificacibn interregional, y se podria repetir
précticamente todo lo sefialado 211f, Sdlo vale la pena enfatizar
que el resultado de la negociacibn y en consecuencia, de todo el
proceso de planificacibn, dependerf directamente de la calidad del
diagnbstico.

3) Asignacidn de roles. Se ha denominado como "asignacibn de roles"

la etape en la cual la regidn recibe informacidn con respecto a

las directrices nacionales-regionales establecidas por el gobierno
central, Ista etopa equivale y reemnlaza 2 tres etapas del proceso
clésico de planificzcidn: seleccidn de objetivos y especificacidn
de metas y seleccidn de la estrategia.

La denoninacibn de las etapas obedece a que - en el esquena
propuesto - al gobierno central le cabe la responsabilidad de
"controlar la conducta del sistema interregional' en el seantido
de fijar la imagen-objetivo futura del sistemea y de seciialar los
instrumentos que serfn utilizados para pasar de la imagen actual
a la imagen future,

Este tipo de accién del gobierno central significa que éste
debe indicar cufl es la contribucidn esperada de cada regibén en la
tarea de alcanzar determinados objetivos nacionzles gue se expresan
con distinto grado de generalidad.

Asi por ejemplo, si los objetivos nacionales son jerarquizados
en relecibn a su generclidad o especificidad, cada regidn debe
conocer su papel (rol) en relacibn al crecimiento econdmico (objetivos
de primer orden), a la estabilidad de precios (objetivos de scgundo

orden), al mejoramiento de las condiciones sanitaries (objetivos de

/tercer orden)
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tercer orden) y asi por delante, Mediante este mecanismo, a cada
regibn le son asignados diversos roles gque, para utilizar un
lenguaje socipl6gico, definen su status en el sistema interregional.

Como se indicd, estos roles son asignados centralmente sobre

la base de criterios globales y/o sectoriales y/o espaciales.

Se desprende -entonces que en esta etapa cada regidn asume un papel
eminentemente pasivo o receptor, aunque podria imaginarse un proceso
iterativo.

4)  Negociacibn. -Como es obvio, en un ejercicio de planificacién

entendido como una maximizacibn de la capacidad de negociacibn
regional, la e%apa de negociacidn propiamente dicha se convierte
en la pleza central de todo el proceso. ,

Es poco, sin embargo, lo que se puede agreger en este sentido.
Para concretar esta capacidad regional de negociaci&h, resulta
bésico utilizar al nfximo el poder »olitico de la autoridad politica
de la regidn o del estado o de la provineia. Segin el caso, este
poder politico de la autoridad regional es conferido por el gobierno
central. o bien resulta de un proceso politico esencialmente regional,
En cualquier caso el respaldo de las organizaciones de.clase de la
regibn y de las agrupaciones politicas serf un factor deterninante
en el uso del poder politico.

Con respecto a esta etapa, sblo resta repetir entonces que la
negociacidn gobierno regional-gobiernd central, tiene por objetivo
principal el obtener decisiones locacionales favorables a la regibn
y contribuir a la aplicacibn de politicas econbmicas territorialmente
diferenciadas,

5) Control y evaluacibn. Como se sefiald anteriormente, la

etapa de contfol y evaluacién confiere circularidad al proceso de
planeamiento mediante un efecto de retroalimentacidn. No hay

ninguna diferencia significativa entre esta etapa de la planificacibn
intrarregional y la etapa correspondiente comentada en péginas

anteriores en relacibn a la planificacibn interregional,

/Z1 cuadro
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El cuadro siguiente permite, finalmente, apreciar las
diferencias cue se plantean entre un proceso clésico u ortodoxo

de planificacibn y el proceso aqui denominado como planificacibn

negociada al nivel intrarregional.

ETAPAS DEL PROCESO DE PLANIFICACION REGIONAL

PLANIFICACION CLASICA PLANIFICACION NEGOCIADA

1 Diagnéstico 1, Generacibn de informacibn
2. Objetivos 2. Diagnbstico

3« Metas 5. Asignacibn de roles

k, Dstrategias Lk, ilegociacibn

‘5, Polfticas 5. Control y evaluacibn

6. Proyectos y financiamiento

7. Control y evaluacibn

Naturalmente, aci se ha presentado sblo un esquema sintético

¥y probablemente incompleto del proceso de “planificacidn negociada'’.

El propdsito ha sido, ante todo, cerrar el circulo de la mecénica
de la planificacidn regional presentando un modelo intrarregional
que parece ser apropiado a una variedad de situaciones concretas
Y cue necesita, sin duda, de un refinamiento meyor.

Para poner término a este libro, tal vez valga la pena
sefialar que se necesita decisidn, apoyo y coraje politico para
llevar a cabo un plan de desarrollo regional., Ni el mfs fino
envoltorio tecnicista logra ocultar el considerable contenido
polftico de un proceso de cambio en un sistema regional. Se
necesita también coraje personal; ningln planificador que haya

leido alguna vez La Divina Comedia podrid olvidar jamfs el castigo

que Dante impone a los veedores del futuro y a los astrdlogos:
vivir eternamente con la cabeza vuelta hacia atrfs, hacia el

pasado.
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