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' NOTAS SOBRE o
Ls PLANIFICACION REGIONAL A BSCALA WACIONAL =

1. - Consideraciones generales sobre la planificacién regional en
América Latina '

a) La planificacién de una regién aislada

lol Los problemas que se precentan en América Latina a nivel regional
han recioido en el pasado diversos tratamientos, pero puede seilalarse cue solo
excepcionalmente, v en fecha relativamente reciente, han sido abordados en
forma integral. Bl enfoque histéricamente més frecuentado ha sido el de la

elaboracibn de planes v definicién de polfticas para una regidn aislada

dentro de un contexto nacional, en cuyo caso generalmente la & lucidn ha
consistido en la asignacién de recursos paré la construccién ce obras en
una parte del espacio geogrifico. ‘ |

1.2 las primeras experiencias de este tipo>fueron impulsadas baje
el entusiasmo despertado por el suceso de la planificacién de la cuenca del

rio Tennessee, iniciada en 1933 bajo la conduccién de la Tennessee Valley

%* Istas notas constituyen el tercer capitulo de la versién preliminar
de un trabajo de mayor dimensién sobre desarrollo y planificacién
regional en América latina., En el segundo capitulo de dicho trabajo.
'S¢ propdne y analiza la siguiente hipétesis sobre el funcionamiento
a nivel espacial de la economfa latinoamericana: a lo largo del
proceso._histérico, .y a partir de las disparidades de desarrollo
regional pre-existentes en un contexto nacional, algunas de las
regiones que han logrado un mayor desarrollo relativo tienden a
actuar como centros dominantes que ejercen su accién sobre las
restantss regiones del espacio geogrifico nacional, Este fendmeno
de dominacién opera fundamentalmente a través de la apropiacién
del'?xceiente que se genera en las regiones dependientes; la utili-
zacidn de este excedente permite que los centros dominantes - en un
proceso acumulativo de causacién’circular - incrementen su poder de

. dominacidn, lo cual tiende a consolidar en forma cada vez m&s rigida
-,las.relaciones de dominacién-dependencia que ligan al centro con la
perlfe;ia. A partir de esta proposicién se analiza la situacién
imperante en la mayoria de los pafses latinoamericanos y se discute

su validez general,
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Authority (TVA). A partir de allf, un ndmero verdaderamente elevado de
programas de desérrollo de cuencas hidrogrdficas ha sido elaborado en la
mayor parte de nuestros paises;;/ atin cuando algunos de estos programas
dieron lugar a experiencias de interés, la mayoria de ellos no fueron mds
all4 de la etapa de proyectos o de la realizacidén de ciertas obras de
ingenierfa y no llegaron a constituir verdaderos ejemplos de planificacién
regional, -

1.3 En el mismo marco de referencia de planificacién de una regién
aislada, en fecha mds reciente, se han realizado algunas experiencias basadas
en un enfoque més amplio y completo que aquel que fundamenté la elaboracién
de programas para el desarrollo de cuencas hidrogréficas; estas experiencias
- en lo fundamental - encuentran su inspiracién en los planes elaborados
¥ aplicados por la "Cassa per il Mezzogiorno!" con el propdésito de atenuar
las disparidades regionales que separan a la regién meridional de Italia
de la regidén norte de ese pafs. En este contexto se ubican, como los
ejempIOS mis significativos, los trabajos llevados a cabo por la Super-
intendencia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) para el Nordeste de
Brasil y por la Corporacién Venezolana de Guayana (CVG) para la regién
sur-oriental de Venezuela.g/ Aln cuando el anidlisis de los reéultados de
este tipo de casos muestra un saldo que no puede considerarse como satis-

factorio, tampoco es posible dejar de sefialar que constituyen un campo

1/ Sz puede encontrar una detallada resefia de los casos de planificacién
de cuencas hidrogréficas en América lLatina en: Walter Sthr, laterials
Onhgggignal development in Iatin America: experience and prospects

76?316n provisional), trabajo presentado al Segundo Seminario sobre
R3819nalizacién de las Politicas de Desarrollo en América latina,
realizado en Santiago, Chile, del 8 al 12 de septiembre de 1969,

2/ Sobre las experiencias mencionadas puede consultarse: Superintendencia
do Desertolvimento do Nordeste, SUDENE dez anos, Recife, 1969;
Qntonlo Cerqueira Anttnes, La politica de industrializacién del
Nordeste Brasilefio, ILPES, Ed. Mimeo,, Santiago, Chile, noviembre
1966; Corporacién Venezolana de Guayana, Informe anual, 1968, CVG,
Caracas, 1968; John Friedman, "Desarrollo de la "Guayana" venezolana
én una psrspectiva regional", Planificacién, N° 3, Santiago de Chile,
Junio 1966 y Alexander Ganz, "la planificacién regional, clave de.la
gtapa actual del desarrollo econémico de América Latina: El caso de

layana, una regién "frontera"", Revista de Economia latinoamericana,
Afio II, N° 6, Caracas, abril-junio 1962, B ”
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fértil de ensefianzas para aquellos trabajos de planificacién regional ubicados
en un enfoque mis amplio que se han comenzado a desarrollar en los Gltimos
afios,

1., Esta manera de enfrentar los problemas regionales a través de
la elaboracién de planes para una regién considerada en forma aislada de
su contexto nacional, generalmente implica minimizar la importancia de las
interrelaciones existentes entre las distintas partes del espacio geogri-
fico de una nacién. Desde que las diversas regiones conforman en su conjunto
una unidad nacional que funciona - en mayor o en menor grado - en forma inte-
grada, se establecen un conjunto de interdependencias entre ellas; de tal
modo, un enfoque de planificacién regional de este tipo carece de eficacia
en la medida en que tiende a relativizar la importancia de dichas inter-

dependencias ¥, consecuentemente, a definir medidas parciales de politica
econdmica., FEn esencia, esta manera de actuar tiende a desconocer que el

desarrollo de una regién tiene incidencia sobre el de las restantes y, de
la misma forma, el desarrollo de éstas afecta el de la regién considerada.
Por ello, este enfoque no constituye una respuesta adecuada a los grandes

problemas regionales que se presentan en los pafses latinoamericanos.

b) la planificacién regional en el marco de la planificacién
nacional

1.5 Ia comprobacién de la existencia de agudas disparidades de

desarrollo a nivel regional en América latina vy la conviccién de que mante-

niéndose las condiciones actuales ellas tienden a acentuarse, ha llevado a

la conclusién de que esta tendencia sélo puede enfrentarse con eficacia

mediante un _cuerpo coherente de medidas de politica econfmica que inecida

sobre el conjuntec de las interdependencias establecidas entre las diversas

partes del espacio.geogréfico de una unidad nacional; de tal forma, se funda-

menta la necesidad de que las medidas de politica econémica sean disefiadas

con alcance nacional y orientadas a tener especifica gravitacién en los

3/ Véase, por ejemplo, Tormod Hermansen, Spatial organization and economic
development. The scope and task of spatial planni , United Nations
Research Institute for Social Development (UNRISD/69/C.68), Geneva,

July 1969,
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niveles regionales sleccionados, Hsta forma de concebir una respuesta a

la tendencia a la acentuacién de las disparidades regionales ha contribuido
a incrementar el interéds por el andlisis y la planificacién regional, con
un enfocue mis amplio y comprensivo que el que habfa predominado hasta
entonces; de tal forma, el enfocue de ‘la planificacién de una regidn aislada

deja lugar, cada vez mis, a aguel cue preconiza la planificacién-regional

a nivel de la nacién en su conjunto, o sea Gue concibe la elaboracién de los

planes regionales como parte de la planificacidén nacional.

1.5 In el contexto de este enfocue, la planificacibén regional surge
Camo un proceso ue se propone dotar al espacio nacional, en-sus miltiples
dimensiones (econdmicas, sociales, fisicas), de una estructura adecuada al
logro de determinados objetivos; por consiguiente, aparece como un instru-
mento para racionalizar las decisiones que, en términos de medidas de polftica
econdmica, se adoptan con el propsito de lograr la reestructuracién de las
relaciones de dominacién~-dependencia que ligan a las regiones centrales con
las regiones periféricas, de forma de cumplir con los objetivos escogidose
Asi concebida, la planificacién regional desempefia, a su nivel, una funcién
aniloga a la que cumple la nlanificacidén sectorial en el proceso de planifi-
cacidn nscional,

1.7 El interés por la planificacién regional en el marco de esta
concepcién se ha reflejado en un ndmero creciente de investigaciones y
experiencias, lo cual ha permitido realigar avances significativos en este
campo de conocimientos; como consecuencia de ello se ha'podido llegar a
definir con mucho mayor precisién su &mbito de accién y sus especificas
categorias r métodos de trabajo., Obviamete, la base de este caudal de
conocimientos se encuentra en las contribuciones de la teorfa econdmica
regional, la cual a partir de los aportes piloneros realizados por las
teorias de la localizacién (von Thiinen, Weber), que reflejaron el despertar
del interés de la teorfa econémica general por los problemas espaciales,
pasando por ciertas formulaciones sobre la conformacién de la estructura
regional en térwinos de modelos de equilibrio espacial (Christaller, L8sch)s,

hasta llegar a los mds recientes planteos gue buscan explicar el funcionamientc

/a nivel
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a nivel espacial de la eccnomfa en una perspectiva histérica,é/ ha suminis=
trado 2l enfoque regional un instrumental cada vez mis a@plio ¥ de mayor
anlicabilidad conéreta, tanto para su faz explicativa‘(ahélisis de las
"estructuras espaciales y de su proceso de formacidn) como para la etapa
operativa (respuesta en términos de planificacién, a los problemas regio-
nales). ~Debe réconoderse, sin embargo, cue -éste. es afn un campo de i?ci-
piente désarrollo; en el cual queda mucho por investigar y explicaroé

Por otro lado, el campo de la planificacién regional ha podido enricuecer
los aportes que ha recibido de la teoria econfmica espacial con las ense~
flanzas surgidas de las numerosas experiencias que, en materia de planifi-
cacifn regional, se han desarrolladoc en las fltimas décadas; éstas expe-
?iencias, aue se han realizado tanto en los paises desarrollados como en
Yos sub-desarrollados, han debido enfrentar situaciones y problemas muy
diversos y muchas veces nuevos para la teorfa regional.

1.8 En América latina, particularmente hacia fines de la Gltima
década, se ha comenzado a consolidar esta tendencia a concebir la planifi:
cacién regional como un elemento necesario para el desarrollo nacional -
planificado, lo cual conduce al enfoque de la planificacién regional come
parte de la planificacién nacional. Afin cuando las experiencias de este

L/ Sobre teoria econémica espacial véase especialmente: Edwin von Bdventer,
-"Hacia una teorfa de la estructura espacial de la economifa", Cuadernes
d2_la Sociedad Venezolana de Planificacién, Vol. III, N° 2-3, Caracas,
enero-febrero 1964 ; Tormed Hermansen, op. cit.; Claude Ponsard,
histoire des théories &conomiques spatiales, Armand Colin, Paris
1958; J. G, M, Hilhorst, "la théorie du développement ré&gional.

Un essai de synthese", en Aspects multidisciplinaires du dévelop~
pement régional, Organisation de Coopération et de Développement
Economicues, Paris 1969,

5/ Hilhorst comienza su mencionado trabajo sobre:el tema, afirmando:
"A pesar del tftulo del presente documento, debe admitirse que no
existe teoria del desarrollo regional. Hasta el presente, los eceno-
mistas, los geégrafos, los planificadores y los scciélogos han reco-
nocido el cardcter particular del fenbmeno del desarrollo regional
-asi como la necesidad de explicarlo, pero ninguno de estos especia-
listas ha tenido éxito en producir una doctrina, éuya necesidad se
hace sentir cada vez m&s en una época en que numerosos gobiernos de
los paisés desarrollados y del tercer mundo se han decidido a emprender,
0 a proseguir, un esfuerzo de planificacién regional",
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tipo que se han llevado a cabo hasta el presente en los paises latinoame-
ricanos han sido encaradas con enfoques diversos y han alcanzado diferentes
niveles de avance,é/ se puede comprobar que en muchas de ellas las tareas
desarrolladas se han limitado a establecer, - generalmente mediante una ley -,
una divisién del espacio geogrdfico en un niimero determinado de regiones,

sin que se hayan definido al mismo tiempo las medidas de politica econdmica
necesarias para que se puedan adoptar las decisiones que hagan posible la
ejecucién del plan que se supone constituye el fundamento de dicha divisién
regional. Ello quiere decir que, en tales casos, se estaria en presencia

de una reordenacidén administrativa del espacio geogridfico, pero sin que

pueda considerarse que ello constituya de por si solo un verdadero plan
regional. Lsto no quiere decir que estas experiencias carezcan de utilidad,
desde que pueden constituir la base para un plan regional, el cual puede ser
estructurado a partir de alli y, adem4s, servir - durante un perifodo inter-
medio - de guia para la asignacién localizada de cierto tipo de inversién
piblica. En todo caso, parece discutible establecer una nueva organizacién
del espacio geogrdfico si antes no se han definido con precisién los objetivos
que se plensan lograr mediante el proceso de planificacién regional, puesto

que, en esencia, significa que se han delimitado las regiones-—plan previa-

mente a la definicién de la orientacién y del contenido esencial del plan.
1.9 A lo largo del proceso de conformacién de los fundamentos dé la

planificacidén regional a través de los aportes de la teoria regiohal y de las

diversas investigaciones y experiencias concretas, se ha establecido un

conjunto de aspectos gque son especificos al enfogue regional, aspectos que

la planificacién global generalmente no ha contemplado y que, m4s concretamente,

&/ Véa§e: Jorge.Harqoy ¥ Oscar Moreno, la regionalizacién en América
Eatlna.“_lagltaglones en su implementacidn, trabajo presentado al
Segundo Seminario sobre Regionalizacién de las Polfticas de Desarrollo

22 ﬁgé;ica Latina, realizado en Santiago, Chile, del 3 al 12 de septiemb

1/ Para un-anilisis de los conceptos de regién que se utilizan a lo largo
- de es?as notas, véase: Jean Paelinck, "La teorfa del desarrollo regional
polarizado", Revista de Economia Latinoamericana, Afio III, N° 9, Caracas,
SNero-marzo 1963 y Jacques-R, Boudeville, los espacios econdmicos,
EUDEBA, Buenos Aires, 1965,

/la mayoria



la mayorfa de.los planes nacionales que se elaboraron para los diversos
paises latinoamericanos durante la década. del sesenta, no contemplaron en
forma alguna, Es sobre esos aspectos especificos a la planificacién regional
a nivel nacional que nos proponemos realizar algunas consideraciones generales
en las pAginas siguientes del presente trabajo, buscando establecer sus vincu-
laciones con el proceso de planificacién global, '
1.10 Con el propésito de delimitar los alcances de la planificacién
regional a escala nacional parece conveniente comenzar par realizar la distine
cién entre los dos planos de accidén en los cuales ella deberd incidir: en
primer lugar, el que corresponde a los problemas regionales de gravitacién
nacional y, en segundo lugar, el queé se refiere a los problemas regionales
de gravitacién regional. Los primeros son acuellos que se vinculan con las
interdependencias que se establecen entre las diversas regiones de un contexto
naqioqgl y determinan los flujos jinter=regionales; los segundos se relacionan
con las interdependencias que se manifiestan en el interior de una regién y

originan flujos de cardcter intra-regional. Estos dos niveles conducen a dos
_tipos de planes, que denominaremos inter-regionales e intra~regionales respec-
tivamente. En el contexto del presente trabajo nos interesa considerar funda-
mentalmente los problemas relativos a los planes inter-regionales.,
1.11 Para ubicar los principales problemas inherentes a la_elaboracién
de un plan inter-regional, supondremos que ella se realizard siguiendo los

liqeamiggtqs generales del esquema formal de la denominada planificacién por

g&gggg,é/;que se caracteriza por iniciar los trabajos a partir de la definicién
de la orientacién general y del contenido b4sico del plan y, a partir de allf,
T_mediante'un proceso iterativo de aproximaciones sucesivas -, avanzar hasta
llega:Aal.nivel del detalle necesario. para que el plan pueda ser ejecutado,

8/ Para una consideracién m4s detenida del método de planificaciédn por etapas

véase: Jan Tinbergen, Planificacién del Desarrollo, Ediciones Guadarrama,

- hadrid, 1967; ECAFE, Programming techniques for economic development,
United Nations, Bangkok, 1960; Charles Beéttelheim, "las técnicas de
planeacién", en Planeacién v crecimiento acelerado, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1965 (el autor lo denomina "método de la exploracién
progresiva'); Vittorio Marrama, Problemi ¢ techniche de programmazione
economica, Casa Ed. L. Capelli, Bologna,.1962 (llarrama habla del "m&todo
de prograracién descendente"); Francois Perroux, Técnicas cuantitativas

de la planificacién, Ediciones Ariel, Barcelona, 1967 (Perroux lo denomina

"método que va de los grandes agregados a los pequefios agregados"),

/En este



En este marco, las tareas de elaboracién del plan tendrén su origen y punto
de apoyo en una imagen futura que refleja la concepcién general y el conjunto
~de intenciones que tienen, sobre la entidad a planificar, los agentes que
controlan el proceso de toma de decisiones; esta imagen que, en una forma
méé o menos precisa, sintetiza el tipo de sociedad a la que se aspira a
llegar al cabo de un determinado perfodo de tiempo, contiene un modelo impli-
cito de desarrollo econémico y social, el cual a su vez implica una proposicibn
sobre el funcionamiento de la economfa durante el perfodo de planificacidn
establecido. Apoyadas en esta imagen futura comienzan a desarrollarse las
diversas etapas que caracterizan al proceso de elaboracién de un plan. Con
el Unico propdsito de plantear la discusién sobre diversos aspectos del tema,
sefestableceré un esquema formal tedrico, el cual se ajusta a la siguiente
secuencia: '

i) en primer lugar, se plantea la necesidad de disponer de un diagnés-
tico, el cual a partir de una teoria explicativa del funcionamiento
del.sistema, incluye una presentacién, un anflisis y una evaluacién
de la situacidn actual y de su evolucién histérica en un determinado
periodo del pasado que se realizan con el propbsito de detectar los
principales obsticulos que se oponen al proceso de desarrollo; de
tal forma, el diagnéstico permitird probar la consistencia de la
imagen futura, pudiendo conducir a su ajuste o reformulacién;

ii) a partir del contenido de la imagen, cuya consistencia habré sido
' probada en su confrontacién con los elementos del diagnéstico, se
debén‘definir los gbjetivos a lograr en el Horizonte de planificacién
los que constituirén la base de las futuras etapas de la elaboracién
del plan; estos objetivos serdn desagregados en.sus expresiones
global, sectorial y regional, debiendo configurar un conjunto
coherente; A '
iii) a continuacidén, es posible disefiar la gstrategia de desarrollo que
: Se adoptard para lograr el cumplimiento de los objetivos. El
disefio de la estrategia (o de las estrategias) comprende la defi-
nicidén de las grandes lineas de accidn (o acciones estratégicas)
- @ emprender en el perfodo de planificacién, habida cuenta del modelo

/de desarrollo



1 | 77| DIAGNOSTICO

ESTRATEGIA | ——-—
.”\ ‘
1 !
\! L, ’ s s
TRAYECTORIA DE.| | PROYDCTOS DE
LAS VARIABLES [ | INVERSION

| . |

A :
|

‘PROGRAMA TE
POLITICA ECONOMICA

A\

5

de desarroilo implfcito en la imagen., Ias lineas de accidén que
v(paracterizan a lé estrategia contemplan dos tipos de problemas;
”el pfiﬁero de ellos, se refiefe a la forma en que se realizaré
la asignacién de los recursos disponibles, y el segundo, al conte-
nido del conjunto de actividades que resultardn de la asignacién
de los recursos; este dltimo problema, -tendré -qué ser resuelto en
funcién de la concepcién contenida en la imagen acerca del tipo
de sociedad que se aspira llegar a realizar., En este contexto,
~puede indicarse que las acéciones estratégicas tendrédn incidencia
en los diversos niveles (global, sectorial, regional) del sistema
v en sus diferentes dimensiones (econdmica, social, polftica,
fisica, etc.). De las lfineas de accién definidas en 1a estrategia
saldrédn las directivas para la eléboracién de los proyectos ds
inversién de caricter estratégico. Finalmente, debe acotarse que,

dado un determinado conjunto de objetivos, es posible disefiar mis
/de una
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de una estrategia que permita su cumplimiento; ello permite

establecer alternativas de planificacién, entre las cuales

los agentes que controlan el proceso de toma de decisiones
podrédn hacer ‘su eleccién;

iv) a partir de los elementos definidos en los pasos anteriores se
podrd comenzar a realizar la identificacién de la trayectoria

de las principales variables macroeconmicas (consumo, ahorro,

inversién, etc,) requerida para el cumplimiento de los objetivos.
la trayectoria identificada, en tanto determina el monto de los
recursos para formacién de capital que se asignardn a nivel global,
sectorial y regional, permite ajustar las tareas de elaboracién

de proyectos de inversién; .

v) finalmente, se deberd elaborar el programa de polfitica econdmica,
el cual define el conjunto de instrumentos que se utiliiarén para
orientar la actividad econémica, en el marco de la estrategia
adoptada, de forma que se configuren las trayectorias previstas
¥y se cumplan los objetivos; sobre dichos instrumentos se apoyari
el proceso de toma de decisiones para determinar el comienzo de
la aplicacidén del plan.

1.12 En el contexto del proceso precedentemente consicderado, nos inte-
resa analizar cuales son los problemas especificos que se presentan al elabo-
rar ‘el plan inter-regional, para lo cual se estudiarin esos problemas a nivel
de:

i) la elaboracién del diagnéstico;

ii) la determinacién de los objetivos;

iii) el disefio de 1la estrategia;

iv) la previsién de la trayectoria de las principales variables, y

v) el establecimiento del programa de politica econémica,

En todo caso, parece conveniente insistir previamente, en que la secuencia
de tareas establecidas en los puntos enunciados precedentemente, se fundamen—
tan en un propSsito de orden metodolégico, que busca situar la discusidén de
un conjunto de problemas que ée plantean en el curso de los trabajos de elabo-
racién de un plan inter-regional en el marco de un proceso formal 1égico;

e i :
119 no cuiere decir que esta sea la secuencia que necesariamente se deba

/seguir toda



seguir toda wvez cue se prepara un plan, ni gue esta .sea la forma como se
han desarrollado los trabajos de elaboracién de planes en la mayoria de
las-experiencias concretas, Por el contrario, puede afirmarse que el
contenido en los pasos incluidos en dicha secuencia estan, implicita o

explicitamente, presentes siempre que se desarrollan trabajos de planificacidn,
2. El diagnéstico. a nivel regional

2.1 * En primer lugar, se puede sefialar que un diagnéstico de tipo
global, tal como aguellos que habitualmente se han elaborado para la mayoria
.de los paises latinocamericanos; carece de ciertos elementos que canstituyen
la base imprescindible para poder elaborar un plan inter-regional. '

Un idagnéstico a nivel regional debers permitir:

. i).identificar ~-en el marco de una teorfa explicativa del funcio-

namiento de la economfa a nivel espacial - las condiciones y los

factores que han conducido a la conformacién de la estructura inter-

regional existente, habida cuenta de que serd sobre estas condi-
ciones y factores que serid necesario hacer incidir el conjunto de
instrumentos de politica econémica para lograr la 1magen de planl—
ficacidn;
ii) identificar las Eggggggégggggg_ que presenta el espacio geogréfico
-+ macional en sus dlferentes partes y evaluar hasta donde dichas
potencialidades podrian constituir.la base para un desarrollo

_ nacional y regional planificado. ) ‘

. Serd a partir de esosue;ementos propios del diagnésfico con desagregacién
regional, que podrd disefiarse el plan inter-regional y los diversos planes
intra—regionales'en un adecuado marco de coherencia.- , 4

) 2{2 . ﬁe‘tal forma, la desagregacién'regional del didagnéstico deberfa
presentar una informacién sistematizada y'éljéorrespondiehte anilisis sobre
‘los aspectOS fundamentales de los 51gu1entes puntos:

) 15 el espa01o natural (morfdlogia, geologia, naturaleza de los suelos,
.recursos naturales); '
11) ocupacidn y equlpamlento del espac1o geogréflco (1nfraestructura,
- ocupacién y utilizacién del suelo, red nacional urbana);
.. 3i1) distribucidn geogrifica de los retursos humanos (segdn cantidad y

alidad),
. calidad) /iv) distribucién
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iv) distribucién geogr&fica y caracteristicas de la estructura
productiva; o '

v) organizacién y estructura administrativa del espacio geogréfico;

vi) y finalmente, como sintesis, estructura y funcionamiento del |
sistema econdmico a nivel espacial. ,

2.3 Para la realizacién de los estudios de diagnéstico a nivel regional,
se han desarrollado un conjunto de métodos y de categorfas de anilisis que
permiten realizar la sistematizacién, la presentacién, la interﬁretacién y
la evaluacién de la informacién; estos métodos y categorias de andlisis forman
parte del caudal especifico de conocimientos del campo'que se ha dado en
denominar "andlisis regional".g/ Es asf que, por un lado, en lo que concierne
a la sistematizacién y presentacién de la informacién se han producido impor-

| 20/
esquemas inter—regionales»de‘insumo-producto,li/ balance de pagos inter-regio-
nales, etc., Por otro lado, en cuanto tiene relacién a los métodos de andlisis,

- se han desarrollado un ndmero creciente de teorfas y esquemas con el propésito

tantes avances en aspectos tales como contabilidad social a escala regional,

de explicar el funcionamiento de la economfa a nivel regional y facilitar su
anilisis; al respecto podrian mencionarse la teorfa de la base econémica de

ce 12 . .
export3016n,-/1os modelos gravitatorios, 13/ la teorfa del desarrollo regional
polarizado, 14/ etc.
9/ Véase una exhaustiva presentacién de los métodos del anilisis regional

en Hal?er Isard et al., Methods of regional analysisi an introduction
to regional science, John Wiley, New York, 1960, '

10/ Hha exnelen?e presentacién del tema se encontrard en Richard Stone
La comptabilité socidle a l'échelon régional: une vue d'ensemble" en

Walter Isard et John H. Cumberland, Planification &conomique régionale.

Techniques d'snalyse applicables aux régions sous .développées, CECE,
Paris, 1961. Véase también Walter Isard et al., op. cit., Cap. k.

11/ Una presentacidén general del tema se encontrari en Walter Isard et al.,
22-.2;£-; Cap. 8. Un ejemplo de la aplicacién de los esquemas inter—
regionales de insumo~producto a un pais latinoamericano puede consul-
tarse en Alberto Fracchia, Norberto Gonz&lez, Héctor Grupe y Felipe Tami,
Relevamiento de la estructura regional de la economfa argentina, Consejo

Federal de Inversiones, Buenos Aires, 1962, Tomo I.

12/ géase:.Richard Andrews, "Mechanics of the urban econamic base", Land
nignom}cs, 1953-1956, varios nimeros sucesivos; Douglas C, North,
- cation theory and.regional economic growth", Journal of Political
:ggngzgi Vo%.,63, Chicago, June 1955; Charles M, Tiebout, "Exports
: onal economic growth", Journal of Political Eco .
Chicago, april 1956, ’ cal Doonauy, Vol s
. /los modelos
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2.4 Muchos de los aportes sefialados al campo del andlisis regional,
conséituyen elaboraciones excesivamente sofisticadas, a veces de muy dificil
apliéécién a paiseS‘con insuficiehcia estadistica crénica, como es el caso
de la mayoria de los paises subdesarrollados. Sin embargo,- otros han aportado
significativas contribuciones a las tareas que el andlisis y la planificacién
| regional débe enfrentar en nuestros pafses; tal es el caso, por ejemple, de
la teorfa del desarrollo regional polarizado, que ya ha dado lugar a valiosos
estudios en América latina. A nuestro juicio, resulta de particular impor-
tancia sefialar gue cuando se relacionan las categorias de andlisis de esta
" teoria con el marco conceptual de la teorfa de la dependencia es posible
aproximarse a una mis completa explicacién del funcionamiento de la economia
a nivel espacial y a partir de ello elaborar adecuadas respuestas en términos

de planes y politicas de desarrollo regional.

3. la_ceterminacidn de los objetivos

3.1 El enfocue comprensivo de la planificacién regional a escala
nacional implica, por otra parte, un andligis de la compatibilidad entre
los-objetivos fijados a nivel nacional y aquellos que se proponen como base
de los planes regibnales, lo cual conduce a un anilisis mis complejo y de

mds difficil solucién que el que se realiza cuando se determinan los objetivos

13/ . Sobre la teorfa y la aplicacidén de los modelos gravitatorios en andlisis
regional, ver Valter Isard et al., op. cit., Cap. 11ls Un ejemplo de
aplicacidén de este tipo de instrumento con el propésito de realizar la
delimitacidn de regiones en el caso de un pafs latinoamericano, Argentina,
puede consultarse en Alberto Fracchia et al., op. cit., Tomo I,

14/ Ios origenes de esta teorfa se encuentran en algunos ‘trabajos publicados
por Frangois Perroux durante la década del cincuenta, particularmente en
su trabajc "Note sur la notion de "Pole de Croissance", Zconomie Appli. uée,
Nos. 1-2, Paris, enero-junio 1955. (Una versién en espatiol de este trabajo
se ha publicado en los Cuadernos de la Sociedad Venezolana de Planificacidn
Vol. II, Nos, 3-k4, Caracas, junio-julio 1963). Una excelente sistemati~
zacién de la teorfa derivada de los planteamientos de Perroux puede

. consultarse en Jean Paelinck, op. cit.

/a nivel



a nivel global, Un plan nacional de desarrollo tiende a ser disefiado a

partir de (para el cumplimiento de) ciertos objetivos globales, tales como
lograr un determinado ritmo de crecimiento del producto, mejorar las condi-
ciones de empleo, conseguir y mantener el equilibrio de la balanza de pagos,
obtener una distribucién m4s equitativa del ingreso entre los individuos,

etc., Por su parte, 1los planes regionales se estructuran en torno al cumpli~
miento de ciertos objetivos generales tales como eliminacién o atenuacién de
los denominados "desecuilibrios" regionales, incorporacién al espacio econémico
de regiones periféricas, mejoramiento de las condiciones de vida en las regiones
menos desarrolladas, etc.;é/ Lstos dos grupos de objetivos generalmente no

son compatibles entre si, fundamentalmente a corto y mediano plazo.

_ 3.2 Es asi, por ejemplo, que el objetivo de lograr un determinado
incremento en el ritmo de crecimiento del producto parece tener una mayor
viabilidad a corto y mediano plazo, - en las condiciones que prevalecen en

la mayoria de los paises latinoamericanos -, cuando se asignan los recursos
preferentemente en aquella parte (o partes) del espacio geogrdfico donde ya

. 1
se han generado economias externas de aglomeracidn, en torno a las cuales

se han estructurado polos de desarrollo y regiones polarizadas; y acentuar

el potencial productivo de estos polos y regiones implica necesariamente
acentuar las disparidades regionales existentes. Si, por el contrario, los
objetivos se centraran en alcanzar una significativa atenuacién de las diépa-
ridades regionales, ello implica realizar una importante asignacién de recursos
en ciertos puntos de las regiones menos desarrolladas con el propésito de
generar alll economias externas de aglomeracién, de forma de inducir el surgi-
miento de nuevos polos dehdesar;ollo”y regiones polarizadas (es el caso, por

ejemplo, de lo que se ha buscado constituir en torno a Santo Tomé de Guayana

15/ Yéase, por ejemplo, Jan Tinbergen, Planificacién central, Aguilar,
Madrid, 1968. T -

16/ Véase: Walter .St&hr, op. cit.

17/  Sobre el concepto de economfas externas Y su relacién.a los problemas

‘ del dgsarrollo ¥ la planificacién regional, véase: Tormod Hermanéen;
op. cit.; Philippe Aydalot, "Note sur les &conomies externes et quelques
Notions connexes", Revue Economigue, N° 6, Paris, novembre 1965;
hagr}ce Flamant, "Concept et usage des 'economies externes' ", Numéro
spécial de la Revue d'Economie Politique, Editions Sirey, Paris, 1964,

/en Venezuela);
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en Venezuela); pero los recursos que se han -asignado en esta forma general~
mente tienen un prolongado perfodo de maduracién y, por consiguiente, su
incidencia en la elevacién del ritmo de crecimiento sblo serd significativo

en el largo plazo.

18/

18/

Numerosos autores han planteado y debatido el problema de la compa~
tibilidad de los objetivos, lo cual ha originado la conocida oposicidn
entre ecuidad y eficiencia. José L. Coraggio plantea este proble@a en
la forma siguiente: "las discusiones sobre la configuracidén espacial
que deverian adoptar las actividades en un pais suelen desembgcar en
un enfrentamiento entre el concepto de eficiencia y el de equidad."

"Para los partidarios de la "eficiencia', la estructura espacial debe
ser aguella que permita el mayor crecimiento del pals. .Toda conside~

- racién de descentralizacién per se, o de politicas destinadas a promover

zonas atrasadas implicarfa una pérdida para la Nacién en su conjunto.
Para sostener esta posicién, deben recurrir por lo menos a dos,supuestos:
1°) que el hecho de que la actividad tienda a concentrarse en una gran
metrépolis y algunos centros secundarios "demuestra" que tales aglome-
raciones estdn en rendimientos crecientes. Por lo tanto, ellos no deben
probar su tésis, sino que los que promueven la descentralizacién deben
probar gue los centros estdn en rendimientos decrecientes; 2°) que el
nayor producto social logrado gracias a esta aglomeracién es distribuido
entre la poblacién de todas las regiones o que, al menos, ningln grupo

o regidn estd peor y algunos estdn mejor."

"la posicién de los "descentralistas" no es menos débil. En general su
argumento se basa en diagnésticos de la estructura espacial que muestran
un elevado grado de descentralizacién asf{ como la existencia de 4reas
deprimidas. Esto, unido a un vago concepto de "equidad" y/o de "desa~
rrcilo balanceado", bastarfan para demostrar que es necesario descen-
tralizar la actividad econdmica". José& L. Coraggio, Elementos para una
discusidn entre eficiencia, ecuidad y conflicto entre regiones, CEUR,
Bueaos Aires, 1969, Pigs. 1 y 2.

A mi juicio este problema se encuentra en la base de la discusién empren-
dida en tcrno a la oposicién de los denominados "modelo de desarrollo
vertical-costero" versus "modelo de desarrollo horizontal", a partir

de la formulacidn realizada por Carlos Matus Romo en su trabajo El
desarrollo interior de América Iatina: stesis fantasiosa o. interrogante
fundamental? (ILPES, Ed. mimeo,, marzo 1967); ello aparece en forma .
particularmente clara en la réplica de Pedro Vuskovié al mencionado ‘
documento. ("El desarrollo interior de América Latina: alminas dudas,
ILPES, Ed. mimeo., agosto 1967), Véase también: Antoni R, Kuklinski,
Metas de las polfticas regionales y objetivos de la planificacién
regional, trabajo presentado al Segunde Seminario sobre la Regiona-

lizacidén de las Politicas de Desarrollo en América Latina, realizado
en Santiago, Chile, del 8 al 12 de septiembre de 1969.

/3.3 la
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3.3 la determinacién de los objetivos deé un plan con desagregacidén
regional requiere en todo caso, una decisién de cardcter politico, que se
inclinard por una u otra de las alternativas extremas que se han esbozado,
o bien por alguna alternativa intermedia que busque conciliar - hasta donde
ello sea posible - el m4s alto crecimiento de la economfa compatible con
una cierta atenuacién de las disparidades regionales, que permita mejorar
las condiciones de vida de la poblacién afectada en mayor grado por dichas
disparidades. |

' 3.4 Como ya ha sido sefialado, el horizonte de planificacién aparece
como un elemento fundamental en esta discusidn,lg/ de la misma forma que
1o serd para el disefio de la estrategia y para la determinacién de la trayec-
toria gue deberdn seguir las variables estraﬁégicas. De lo expuesto prece~
dentemente, resulta claro que ciertos objetivos que resultan incompatibles
~ e incluso antagénicos -, para el mediano plazo, pueden confluir en el

largo plazo,

19/ Véas§:.S. Q@ak?avarty y R. S. Eckéus; Elementos de eleccién en la
plan1f12a01on 1n§ertegggral, trabajo incluido en P. N. Rosenstein~
Rodan-(gd,), Capital formation and economic development, George Allen
and Unwin, London, 196/.

/he EL



L. El disefio dé la estrategia

a) Las principales. opciones de la estrategia
" 4.1 Los aspectos regionales que se han incorporado al diagnéstico,
asi como aquellos Gque emergen de las decisiones adoptadas en torno a les
objetivos, habrin de tener una incidencia decisiva para caracterizar la
estrategia, que constituiri el fundamente a partir del cual se definirin
la orientacién y el contenido de los elementos que conforman cada una
de las etapas siguientes-de la elaboracién de la alternativa de planifica-
cibn; la estrategia de un plan inter-regional iestablece un conjunto de
proposiciones acerca del funcionamiento de la,economia a nivel espacial
congruente con el modelo de desarrollo econdmico y social implicito en
la imagen, a partir del cual es posible definir las lineas fundamentales de

de accidn que deberin seguirse para lograr el cumplimiento de los objetivos,

en un determinado horizonte de planificacidn. .

" L.2 Una estrategia asi concebida, diferird necesariamente de lo que
habitualmente han sido las estrategias globales de los planes que se han
elaborado én América Latina, puesto que contemplard que las lineas funda-
mentales de accidén deberdn tender a conformar una estructura productiva
'dohde cada actividad estratégica deberd tener: i) una ubicacidn sectorial
especifica y ii) una localizacién concreta en el espacio geogrifico. Esta
localizacidén de las diversas actividades, independientemente de cual sea
su naturaleza, deberdn alterar las interdependencias existentes entre las

diversas regiones del dmbito nacional, conformando los flujos necesarios para

cue se logre el cumplimientc de los objetivos establecidos.,

Le3 Para realizar el andlisis de las estrategias posibles a partir de
Los objetivos que se han elegido, podrfan plantearse -~ desde un punto de vista
estrictamente metodolégico — tres tipos bdsicos de alternativas. En primer
lugar, (planteo A) podria sefialarse que si los objetivos establecidos se
relacionan con la obtencidn de una mis alta tasa de crecimiento de la econonia
en su conjunto y si, por otra parte, se trata de alcanzar dicho ritmo en un
determinedo horizonte de mediano.plazo, la estrategia de planificacién segura-
mente deberd tender a reforzar y dotar de la mixima eficiencia a aquellos

/puntos donde
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puntos donde ya existen economias externas de aglomeracién. En la medida
en que los recursos disponibles- en particular el capital ~ son escasos,

se buscarg lograr la mids alta productividad de los mismos, razén por la
cual aparecerdn como pocd recomerdables las inversiones de maduracién lenta,
como es el caso de aquellas que se efectian en infraestructura econémica

y social, especialmente si las mismas buscan generar economias externas

en regiones periféricas., Iste razonamiento implica generalmente la man-
tencidén y el desarrollo de los polos de crecimiento preexistentes yde sus
respectivas regiones polarizadas; por consiguiente, es posible aiirmar que -
en dltima instancia - una estrategia con esta orientacién general conduce a
la acentuacidén de las disparidades regionales.

L., Si por el contrario, (planteo B) los objetivos han sido concebidos
para lograr una atenuacidén de las disparidades regionales y, consecuente-
mente, el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién localizada
en las regiones periféricas del espacio geogrifico nacional, la estrategia
se diseflard previendo una estructura espacial distinta a la existente;
seguramente serd necesario cre.r nuevos polos y centros de desarrollo y
establecer la iniraestructura necesaria para que se organicen en forma ade-
cuada los diversos flujos generados por las nuevas relaciones inter e intra-
regionales. A mediano plazo, una estrategia de este tipo, que tiende a sus-
traer recursos de los puntos de mis alta productividad y asignarlos a inver-
siones de maduracién lenta, conducird generalmente a una disminucién de la
tasa global de crecimiento de la-econoumfa, No obstante, se podria sefialar
Ggue en una perspectiva de largo plazo, al mismo tiempo que se establecen
las bases para atenuar las disperidades regionales, se habrd equipado al
espaclo nacional para enirentar en mejores condiciones el proceso de
desarrollo econduiico y social en el futuro.

L5 Una tercera alternativa (planteo C) podria contemplar una solucién
intermedia entre los planteos precedentemente esbozados, y tendria bisica-
mente los fundamentos siguientes: i) la escasez de ciertos recursos, espe-
cialmente capital, no pcrmiten implementar una estrategia que se proponga
lograr el desarrollo integral del espacio geogrifico, sin sacrificar en
forma sensible el ritmo de creciumiento de la economfa en su conjunto;

/ii) la existencia



ii) la ex1stenc1a de 1mportantes recursos, furd amenitalmente naturales, .
.localizados en regiones econémicamente periféricas y hasta entonces no
incorporados al proceso productlvo aconseJan su aprovechamiento, habida
cuenta del impacto positivo que pueden tener en el ritmo de crecimiento de
la economia del palsgg/, vy 111) la existencia de sectores cuantitativamente
importentes de la poblac16n que se encuentran localizados en regiones
periféricas, en condiciones de v1da insostenibles, indican la necesidad

de definir soluclones que permitan su incorporacién a las tareas y a los
frutos del proceso de desarrollo.—~/ A partir de estos elemertos de juicio,
se puede concebir una soluc16n que aln azando no se propone modificar en
sus aspectos esenciales la conflgura016n de la actual estructura espacial,
trata de lograr la incorporacién y el désarrollo de algunas (o alguna) re—
siones hasta ahora periféricas, Para éllo,;laé grahdes lineas de la estra-
tegia se establecen con el proéésito de captar ciertos recurses que normal-

mente se ceguirfan concentrando en los polés dominantes y canalizarles hacia

20/ Este ha sldo, por ejemplo, el fundamento que ha determinado la eleccién
de la regidén de Guayana como un caso de planificacién regional, Sefiala
Alexander Ganz: "Si no hubieran existido factores apremiantes de contri-
bucidén potencial al crecimiento econémico de Venezuela y de la América
Latina, esta regién habria quedado olvidada y sin prestédrsele mayor
atencién". Y més adelante, agrega: "il objetivo primario de la
programacién para la regién de Guayana es su contribucién potencial
a la economia venezolana, mediante una diversificacién industrial y
una. expanSién.sustancial de las exportaciones". Alexander Ganz, op.cite

21/ Los problemas sociales han constituido. el factor determlnante de la
eleccién del Nordeste del Brasil como una regidn de planificacién; .
al- respecto, véase, por ejemplo, Stefan H. Robock, Desenvolvimiente
ecordmico regionals O Nordeste do Brasil, Rkditora Fondo de Cultyra,
Sao Paulo, 1963, pdg. 120 y siguientes.

v : /las regiones
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. . . . 22/ .
las regiones periféricas selecc1onadas;—-/mlentras tanto, permanecerdn al

margen aquellas regiones que no han sido consideradas como prioritariase

b) Los campos de accidn de la estrategia

L6 En el contexto de cualquiera de las alterm tivas precedentemente
esbozadas, una estrategia para un plan con desagregacién regional deberéd
decidir la localizacidn en el espacio geogrifico, tanto a nivel de la nacién

en su conjunto como de cada regién en particular, de los elementos que confi-

guran los cuatro zrandes campos de accidén que hacen referencia a3
i) la confermacién de la estructura industrial;
ii) las actividades del seéctor primario;
iii) el equipamiento en servicios, ¥
iv) el equipamiento en infraestructura. bisica.

Las decisiones que se adopten, en funcién de las grandes lineas de la
estrategia, acerca de la ponderacién, del contenido y de la distribucién en
el espacio geogrifico de los elementos que caracterizan a cada uno de estos
cuatro campos de accién, determinardn los elementos esenciales de politicé

econémica; a la vez que establecerin el marco para el desarrollo de las

22/ J.G.M,. Hilhorst, en sus comentarios a un documento de K. Porwit, expresa:
"Estoy fuertemente convencido que, en general, la planificacién regional
del desarrollo bajo condiciones de escasez de mano de obra calificada y
de capital tiene que tomar la forma de accidén concentrada en una o dos
regiones en un pais por vez. Lsta conviccién deriva de la circunstancia
de que la planificacién regional del desarrollo se encuentra normalmente
preccupada en problemas de reconversién o de movilizacién de recursos
naturales. Ambas clases de problemes requieren considerables insumos
de conocimiento relativamente nuevo, grandes gastos en términos de
inversién fija en infraestructura y maquinsria y una gran cantidad de
(costo—aho”ro) coordinacién de accién",

"Bajo condiciones de escasez como las indicadas, esto implica que
la decisién de resolver los problemas de una o dos regiones es al mismo
tiempo la decisién de considerar el problema de otras regiones de baja
prioridad y posponer acciones de naturaleza bdsica" (J.G.M. Hilhorst,
The techniaues of interregional pOllCV formulation in Poland: a comment
on Dr, Porwit!s paper, Pag. 2).

/etapas posteriores
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etapas posteriores del proceso de elaboracién del plan., Esas decisiones

en su nivel de mayor concrecidén, se traducirdn en los proyectos de inversién

que permitirdn la materializacidn del plan.

L+7 El andlisis del &mbito espacial especifico en que se desarrollan
los elementos que configuran cada uno de los cuatro campos de accidén prece—
dentemente definidos, muestran ciertcs diferencias de importancia: en tanto
la estructura industrial se localiza y desarrolla fundamentalmente en los
céntros urbanos, las actividades del sector primario se extienden bdsicamente
por-las 4reas rurales; por su parte, 1os servicios cubren - con diferente
Jerarquia - todos los niveles del espacio .eogrdfico nacional, comenzando
por las &reas metropolitanas donde alcanzan su expresién superior hasta
lleger a las 4reas rurales donde adquieren sus dimensiones inferiores,_
pasando por tedos los niveles intermedios. de la red ui rbana na01onal,} por
Gltimo, la infraestructura, no puede consxderarse como:de 5rav1tac1én domi-
nante urbanag o rural desde que, segin el tipo elemento de infraestructura de
que se trate, -se ubicard en una u, otra localizacién,

L.8 La conformacidn de la estructura industrial y su localizacién en
el espacin geogrifizo. La base de una estructura regional polarizada, sea
esta una estructura constituida en torno a un tnico.polo dominante o a varios
polos, radica en el desarrollo del sector industrial, -~ cuya base serian las
Ufirmas motrices" de que habla Perrouxrz/—, segin su localizacidén en los
polos de crecimiento. El disefio de una estrategia regional, sea cual sea
- su orientacién .general, tendrd que explicitar cual serd la distribucién
espacial de la actividad industrial: localizacién de las unidades indus-
triales estratégicas y previsién acerca de sus principales interrelaciones
técnicas y espaciales. Este tipo de problemas afecta fundamentalmente a la
estructura polar, secundariamente al resto. de la red urbana nacional y sélo
marginalmente al resto del espacio geogrifico; por consiguiente, parece

legitimo afirmar que el problema estratégico radica en €l _egquipamiento

indust rlal de los;polos de crec1m1entc.
L.9 El desarrollo de las actividades productlvas del sector primario,

Ll aspecto productivo de una estructura reglonal polarizada no se basa

23/ Francois Perroux, "lLa firme motrice dans la région et la region
motrice" (Una vei'sidn en espafiol de este trabajo se ha publicado en los
Cuadernos de la Sociedad Venezolana de Planificacién, Vol. II, Nos.3-4,
Caracas, Junio-julio, 1963) Véase también, Jean Paelinck, op.cit.

/Gnicamente en
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Gnicamente en el equipamiento industrial de los polos de desarrollo, sino
también en las actividades productivas que se localizan en las respectivas
regiones polarizadas. Estas regiones polarizadas estdn constituidas funda~
mentalmente por &reas rurales volcadas a las tareas del sector primario
(agricolas, pecuarias, extractivas), que también requieren programas espe-
cificos de desarrollo los cuales deberin ser establecidos en forma coordinada
con los gque se refieren a la actividad productiva de los respectivos poles
y centros., Estos programas serdn diseiiados con el propdsito de que conduzcan
al cumplimiento de algunos objegivos especificos, tales como i) diversificacién
de la produccién,  ii) incorporacién de nuevos recursos, iii) expansién de la
frontera interna, iv) produccién de insumos industriales y v) incorporacién de
poblacién marginal. o ‘
4,10 El ecuipamiento en servicios del espacio geogrifico. La poblacién
¥y las unidades productivas, localizadas en los diferentes puntos del espacio
geogrdfico, reguieren un conjunto de servicios, los cuales deben estar
ubicados en adecuadas condiciones de acceso, condiciones éstas que puedén
medirse por la distancia que separa al usuario del servicio, por el tiempo
necescrioc mra cubrir esta distancia ¥ por el costo de transporte correspon-
diente. Lstos servicios van desde aquellos que son neceserios a los indivi-
duos para el mejor desarrollo de su existencia individual y colectiva (educa-
cibn, salud, etc.).gé/ hasta los variados servicios regueridos por las
empresas para el correcto funcicnamiento de sus actividades,gé/ y se distribuyen
en toda la superficie del espacio geogréfico en una gradacién que se extiende
desde los mds complejos ubicados en las zonas metropolitanas hasta los mds
elementales que se localizan en los centros urbanes locales y en las dreas
rurales. La organizacién y la distribucidn espacial de las diversas activi-
dades que conforman el denominado "sector servicios" constituyen, en el contexto

de las tareas de pl nificacién regional, los instrumentos bdsicos para la

2L/ Véa§e, por ejejmplo, Leo H. Klaasen, L'equipement social dands la
croissance économique régionale, Organisation de Coopération et de Déve-
loppement .sconomiques, Paris, 1968,

25/ Véase, Philippe hydalot, op.cit.
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configuracién y la Jjerarquizacién de la red urbana nacional en sus diversos.
nivele§;gé/ ello qﬁiere deci.  que las decisiones que se adopten en :elacién

a este éampo de accidn adqﬁieren una particular relevancia en términos de
desarrollo regional.  De tal forma, en el momento en que se definen las grandes

lineas de accién de un plan interregional se impone establecer las directivas

generales para el ecuipamiento en servicios del espacio geogréfico,

ko1l El equipsmiento en infraestructura bdsica y su localizaci6n en

el espacio geogrifico., Un plan de.desarrollo con desagregacién regional,
deberd contemplar que se realicen ciertas inversiones, que conduzcan a:

1) la generacién de economias externas que, a nivel de cada polo de
desarrolln, son necesarias para la implantacién y la expansién de
las actividades productivas que en él se localicen;

ii) el establecimiento de los medios necesarios para que se desarrollen
los flujos (financieros,-de bienes de personas, de comunicaciones)
gue materializan . la red de relaciones inter e intraregionales.

A partir de la orientacién general que surge de los objetivos escogidos,

la estrategia deberd establecer las principales lineas para el disefic de la
infraestrictura para, - a partir de alll -, poder elaborar los correspondientes

proyectos de inversién.

5, .La trayectoria de las variables

5¢). En todo proceso de elaboracién de un plan.se presenta.como una tarea
fundame:.bal la determinacidén de la trayectoris que. deberdn asumir las princi-
pales variables macroeconémicas durante el perfiodo de planificacién para que
sea posible el cumplimiento de los objetivos elegidos. A su vez, la desagre-
gacibn regional de un plan adquiere mayor concrecidén en la etapa en que se

identifica el comportamiento que cada una de esas variables deberd tener a

26/ Véase: Marie-indrée Prost, La hiérarchie des villes en-fonction de leurs
activités de commerce et de service, Gauthier-Villars, Paris, 1965,

/nivel inter
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nivel inter e intraregional en funcidn del contenido de los pésos previos
del proceso de elsboracién del plan (diagnbstico, objetivos, estrategia) ;
esta previsién de la trayectoria de las variables pemite definir con
mayor precisién el programa de politica econdmica y elzborar en forma .
més ajustada los proyectos de inversién que pemitirén implementar esa
trayectoria identificada que conduceihacia el logm de los objetivos ele-
gidos, Esta etapa deberd desarrollarse paralglamente y en forma interre—~
lacionazia a la desagregacién sectorial del pian.a?/

5.2 De la misma forma que la desagregacién sectorial pemmite reallzar
correcciones y ajustes a la cuantificacién global preliminar de la trayectoria
de las variables en el horizonte de la planificacién, la desagregacién regional
conducird a nuevas correcciones y aj’ustes. Fn esta foma se desarrolla un
proceso de cardcter iterativo, en el cual cada paso modifica los datos cal~-
culados en los otros pasos, anteriores o paralelos; es asi que, —salvo que
se pudiera disponer de un modelo completo que incluyera y procesase simulta—
neamente el total de las deségregacionesz—s-/ —~, serid necesario realizar la
compatibilizacién de los diferentes enfoques (global, sectorial, regional)
mediante un proceso de apmximacio‘nés sucesivas, en que se irin confrontando,
corrigiendo y ajustando los resultados de los distintos modelos parciales,
hasta poder llegar a tener un cuadro coherente de la trayectoria de las
diversas varisbles consideradas en el perfodo de planificacién.

5.3 Teniendo en cuenta que en los planes que se han elaborado hasta
fecha reciente en América Latina, lo habitual es que no se haya realizado la
desagregacién regional, parece razonable detenerse en la consideracién de
los riesgos inherentes a esta actitud, en cuanto tiene relacién con la cuanti-
ficacién de la trayectoria de las variables en el perfodo de planificacién.
Ello puede analizarse a partir de un caso concreto el cual podria plantearse

27/ Véase: ECAFE, op.cit.; Jan Tinbergen y Hendricus C. Bos, Modelos mate~
méticos del crecimiento econdémico, Aguilar, Madrid, 1966.

28/ Véase: L.B.M. Mennes, Jan Tinbergen and J. VWaardenburg, The Element
of Space in Development Planning, North-Holland Publishing Co.,
Amsterdam, 1969; K, Porwit, "Regional Models and Economic Planning",
Papers, Regional Science Association, Vol. XVI, 1966; K. Porwit,
"Theoretical and Methodological Questions in the Construction of
Comprehensive Models for Regional Planning", ers, Regio cience
Association, Vol XXII, 1968,
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de la manera siguiente: cugndo a nivel de la estrategia de un plap se
propone la implantacidn de ciertas industrias claves para el proceso.de
desarrollo (y.gr,: siderurgia, petroquimica, antomotriz, gtc.) sin consi-
derarten_fonmg especificg su localizacién, se corre elfriesgo de dejar de
lado un conjunto de requerimientos complementarios, en términos de recursos
a asignar, cuyo monto variard segin sea la localizacién gscogida.,“Es asi
que, si se decide_lopalizar una industria de este tipo en algin punto de
la periferia, en el cual hasta ahora no se han implantado industrias de
lmportancia, se planteardn ciertos requerimientos en términos de insumos
primag%og que seguramente no surgirian si dicha industria se hubiese loca—
lizado en el centro dominante; ellos serin, por ejemplo:

i) inversiones en infraestructura bisica (energia, agua, transportes,

ete.) que constituyen una de las condiciones necesmrias para la

generacién de economias externas de aglomerac16n,

~ii) ‘recursos humanos de los cuales el centro:escogido puede no disponer
en la cantidad .y/e calidad requerida, en cuyo caso serd necesario
estimular las migraciones desde otros puntos del espacio geogrifice
hacia este centro y establecer progrzmas -de capacitacidén intensiva

. .. cuya maduracibn-se dard en el mediano y largd plazo;
iii) inversiones en infraestructura social (vivienda, salud, educacién,
etc.) requerida por el incremento de poblac16n determinado por el

desarrollo industrial del centro:

iv) inversiones complemeniarias en infraestructura y_servicios urbanos
‘(pavimentacién, alcantarillado, evacuacién de residuos, transportes,
ete,) necesarias para mantener el adecuado funcionamiento del centro

urbano en crecimiente.
in el caso ‘en que no se consideren estos requerimientos de insumos
primarios generados a partir de la decisidén de localizar nuevas industrias
en centros de la periferia, generalmente se tenderi a subvaluar el monto de
los recurses cuya asignacién-en estos centros resulta esencial para el cum—
plimientoc de los objetivos elegidos; como se infiere de las'consideraciones

anteriores, ello puede ser particularmente importante en lo relativo a los

/recursos necesarios
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recurses necesarios para la formacidén de.capital,

5, Para determinar la trayectoria de las variables a nivel inter e
intra-regional para el periodo de planificacién escogido serd. conveniente
utilizar modelos matemiticos con desagregacidén regional que aseguren la
coherencia necesaris, Adn cuando el nivel actual de la informacién
estadistica regional es muy pobre en los paises latinoamericanos y ello
constituye un obstdculo serio para la utilizacién de modelos regionales
comple jos debe enfatizarse que, pese a ello, en todo caso es recomendable
realizar algunas proyecciones utilizando ciertos marcos de coherencia tales
como los gue se basan en las cuentas sociales a escala regional o en los

balances de recursos,

6. El programa de politica econdmica

6.1 Una vez que se han cumplido los pasos precedentemente inqicados
en el proceso de elabpracién del plan, sera necesario disefiar los"ihstru-
mentos sobre los cuales el poder politico adoptard sus decisiones, deci-
siones éstas,q;e_permitirén dar comienzo a la.aplicacién del plan. Dichos
instrumertos, gstructurados en un conjunto coherente conforman el programa
de politica econémica, el cual deberd incidir de forma tal que las variables

cuizplan con la trayectoria prevista y de que, consecuentemente, al cabo del
periodo de planificacibén se hayan logrado los'objetivos escogidos,

6.2 El andlisis de la experiencia latinocamericana en materia de plani-
ficacidn permite comprobar que los corresponcientes programas de politica
econdmica, — ubicados en el panorama Ya antes analizade —, también carecieron
de un enfoque explicite ce tipo regional., 5in embargo, si se tiene el pro-
pésito de lograr ciertos objetivos a nivel espacial, resulta necesario
disefiar el programa de politica econdmica con la finalidad de orientar
a las diversas actividades de manera de lo;rar que se cumpla la trayectoria
previste - a nivel global, sectorial y regional -~ de las principales variables,

6.3 Un programa de politica econémica con estas caracteristicas,
concebido para ser aplicado en una economfa de mercado, bisicamente compren-

derd dos grandes grupos de medidas. Por una parte, aquel que se refiere a

/la directa
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la directa asignacién de los recursos a través de los diferentes organismos
del sector piblico en forma coherente con los lineamientos definidos en los |
pasos previos, De acuerdo a la orientacidn general de la estrategia
escogida podriamos considerar dos casos extremos:

i) si la orientacidén general de la estrategia preconiza la mantenclén
de la tendencia a la concentracién de actividades en el centro domi~
nante (planteo A), el sector piblico deberd asignar. sus recursos
.alli, con el propdsito de evitar que se produzcan deseconomias

. externas en virtud de la gxcesiva.concentracién ¥y, al mismo tiempo,
‘asegurar el mejor funcionamiento del conglomerado urbano constituido
en torno a dicho centro., Complementariamente, serad necesario
asignar recursos en el resto del espacio geogrdfico con el prpp§sito
de dotar de la mayor eficiencia a la estructura espacial en su
conjunto, de uanera que los diversos flujos (de bienes, financieros,
de personas, de comunicaciones) se organicen en forma funcional al
modelo establecidoj;

ii) si por el contrario, la orientacién general de la estrategia radica

en la implementacidén de una estructura espacial pluripolar (planteo B),
serd necesario asignar recursos con la finalidad de generar economfas

externas en los nuevos polos y establecer una organizacidn espacial
que permita que los flujos se canalicen en forma funcional a esta
nueva estructura.gz/
6.4 Ll segundo grupo de medidas 1nclu1do en el programa de polftica
econdiica, de singular importancia para un proceso de planificacién en una

econcinfa de mercado, estd constituido por el cuerpo de instrumentos destinades
a orlentar a los agentes del sector privado a asignar sus recursos en aquellas

localizaciones del espac10~geograflco que fueron escogldas de acuerdo a la

_2/ Un ejemplo de u51gnac16n dlrecta de recursos para el logro de ciertos

objetivos en materia regional se puede encontrer en-el caso del desarrollo

- de Guayana veriezolana; alli el Estado venezolano, a través de la CVG,
asigné directamente inportantes recursos con el propdsite de prouover el
surgluiento de un nuevo polo de desarrollo en una regién periférica
practlcamente despoblada.
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estrategia del plan, lstos instrumentos tienden a estimular o a desestimular
a los eapresarios privados de forma ‘que realien sus inversiones en la loca-
lizacidn y el tipo de actividad prevista por el plan.gg/

645 En aquellos'casos'en que se trcta de orientar al empresario privado
hacia regiones periféricas donde hasta el presente la rentabilidad del capital
ha sido mucho mds baja que en 1os centfos dominantes y donde toda nueva
inversién implica un cierto riesgo, la accién coordinada de los instrumentos
de polftica econbuica deberi ser realmente fuerte; si ello no ocurre asi
¥y los polfticas disefiadas (fiscal, crediticia, salarial, de transportes, .
etc.) no crean condiciones realmente atractivas para el dinversor privado,
este tenderd a deshechar tales estimulos o desestiimlos y seguird orientdndose
hacia los centros dominantes donde tienen asegurada una determinada renta—

bilidad del capital libre de riesgos.

30/ ©Se puede ilustrar este tipo de medidas con el ejemplo cde la politica
. de estimulos a la iniciativa privada por medio de incentivos fiscales y

financieros concedidos, principalmente en virtud de las disposiciones
de los Articulos 34 y 18, a empresas agricolas e industriales locali~
zadas en el drea del Nordeste del Brasil, En el marco de esta politica,
la SUDENE aprobd hasta el 30 de junio de 1969, la cantidad de 721 pro-
yectos industriales, los cuales generaron 129.598 empleos directos, para
26,7 millones de habitantes de la regién. (SUDEME, op.cit). iste tipo
de politica desarrollada por la SUDENE no presenta un saldo favorable; la
modest?a de las cifras precedentes, relativas a la industrializacién de
la regidén son un sintoma claro de ello. +n contraposicidén, puede sefia—
}arse que la participacién de la industria paulista en la produccién
industrial de Brasil que se ubicaba en el 48,1% en 1949, crecié a 54,5%
en 1959 (afio de creacién de la SUDEN:) y a 61,2% en 1964; es decir, el
proceso de concentracidén industrial ha tendido a acentuarse sin cue las
politicas parciales, como la concebida para el Nordeste, hayan incidido
en la modificacidn de dicha tendencia,
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- 7+  Algunas reflexiones finales

'7 1 En las péglnas precedentes, nos hemos propuesto presentar Yy
anallzar, en forma necesariamente slntétlca, algunos aspectos relativos a
la. planlficacién reglonal del desarrollo, centrando la atencién en la defi-
.nicién y caracterlzac;én de las prlnclpales 4reas de controversia que se
plantean en el curso:de las tareasAde elqbofacién de pianes inter-regionales,
Este enfoque responde a la conviccibn detqué, en el marco de la situacién
actual de la plan1f1cac16n regional en América Latlna, adquiere primera
_prioridad el planteo de los términos en que se ubica la discu316n sobre
Malgunos problemas centrales del menclonado proceso (por egemplo, aquellos
que se presentan a nivel de la elecclén de objetivos y del disefio de la
estrategia). En este contexto, y a manera de conclusién, hemos tratado de
mostrar como estos problemas no tienen una respuesta tebrica tdnica, sino
que, antes bien, es posible establecer respuestas empiricas, las cuales se
encuentran determinadas por la concepcién que da contenido al plan, concepcién
esta cue implica una definicién esencialmente de orden politico.

7.2 Por otra parte, el enfoque y la discusién de este tema muestra
la existencia de un conjunte de teorfas, esquemas de andlisis y métodos de
trabajo, que forman parte del acervo especifico de conocimientos relativos
al campo del desarrollo y la planificacién regional y que, aln cuando en su
mayor parte se encuentran en una fase embrionaria de su desarrollo, constituyen
la base ineludible para los trabajos que se llevan a cabo en este &mbito;
particularmente, debe subrayarse que el fundamento necesario para definir
un conjunto eficaz de instrumentos de politica econémica en el marco de la
planificacidén regional, radica en la posibilidad de disponer de una teoria
explicativa del funcionamiento de la economfa a nivel espacial. Consecuen—
temente, se plantea de modo cada vez mds urgente, la necesidad de realizar
investigaciones, desarrollar experiencias y establecer intercambios de ideas
que permitan el enriquecimiento y la consolidacién de los fundamentos teéricos
de la planificacidén regional,

7.3 Finalmente, parece importante subrayar el cambio de actitud operado
en Auérica latina en relacién al campo del desarrollo y la planificacién
regional con el propésito de extraer de allf algunas directivas; mientras
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a lo largo del proceso de evolucién de las experiencias en materia de plani~-
ficacién global que se lleva a cabo durante la dltima década, estos aspectos
fueron objeto de escasa atencién, en los dltimos afios se ha podido comprobar
que ellos han pasado a constituir uno de los puntos centrales de la preocu-
pacibén de varias oficinas de planificacién de nuestros paises, dando origen
al desarrollo de algunas importantes experiencias en la materia. Este cambio
de actitud, determina la imperiosa necesidad de estimular la realizacién de
investigaciones, la evaluacién de experiencias -y la difusién de conocimientos,
con el objeto de ir conformando una base cada vez mds sélida en que se apoyen
las tareas futuras que, en el campo de la planificacién regional, habrén de

llevarse a cabo en los pafses latinoamericanos,
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