EL DESARROLLO ECONOMICO:
Sus Implicaciones Regionales

Thomas A. REINER *

Hay dos caracteristicas del desarrollo que merecen una mayor atencién
que la que han tenido en el pasado. La primera es que los programas diri-
gidos a anular las causas del sub-desarrollo y las vias a través de las cua-
les se pretende provocar los cambios son representados casi exclusivamen-
te en términos econémicos tal como se sugiere cuando se acepta
ampliamente la frase “desarrollo econémico” para referirse a un proceso
con, sin duda, mas amplias ramificaciones. La segunda es que existen in-
suficientes eslabones de unién entre la planificacién nacional y los niveles
local y regional de la planificacién|. La separacion aparece principalmente
en materia de las orientaciones profesionales y de las estructuras admi-
nistrativas.

En este trabajo se discutiran algunas conexiones basicas y algunas ex-
plicaciones comunes de las implicancias que tales cuestiones tienen con
respecto a la sociedad en su conjunto. Ademéas se tratara de explorar, den-
tro del mismo contexto, si existe o né ana interacciéon fundamental entre
los factores social v regional en los procesos de planificacién y desarrollo.

* El autor es profesor asociado del Departamento de Ciencia Regional de la Universidad de
Pennsylvania (Philadelphia - USA). Este trabajo se publica con su autorizacién,
** Traduccién del inglés por Raill Lizarraga Bobbio,
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1. PLANIFICACION REGIONAL

Pareceria ser evidente la necesidad de mantener estrechos lazos de
unién entre los diferentes niveles geogrificos de la planificacién en las
naciones ‘“en desarrollo”. Cierta experiencia personal con la planificacién
nacional y local en estas naciones me permiten sugerir, sin embargo, que
existen alli brechas entre tales niveles de la planificacién.! En este sentido
es de especial relevancia el que la mayoria de los escritos acerca de las
areas en desarrollo omiten referirse a los estratos sub-nacionales de la pla-
nificacién. Por otro lado los trabajos mas representativos sobre el desarro-
llo y el crecimiento en general no discuten el problema o, a lo mas, lo ha-
cen de manera tangencial.? En resumen, es claro que el problema regional
no es una cuestion primordial en la economia del desarrollo.?

Mientras que la teoria de la planificacion ha descuidado demasiado los
aspectos regionales, solo algunos pasos tentativos en la planificaciéon re-
gional se han generado, a través del andlisis econémico. De hecho, gran
parte de la literatura enmarcado bajo el titulo de “planificacién regional”
se ocupa principalmente de problemas relativos mas bien al analisis regio-
nal * y los modelos o técnicas existentes sobre planificacién regional tie-
nen, como repetidamente se anotara mas adelante, una visién muy marcada
o son, menos frecuentemente, tratamiento a los problemas regionales en-
focados con otras perspectivas parciales. °

Quiza ningtin aspecto del anilisis regional ha llamado tanto la atencién
como el que corresponde al analisis del ingreso y nada ha sido mas basico
que aquello en la preparacién de los planes regionales. Las profundas im-
plicancias que las politicas nacionales de desarrollo tienen con el anilisis

1 Véase ademas las “Lessons of Experience” citadas por Albert Waterston en “Development
Planning”, Baltimore, John Hopkins, 1965,

2 Por ejemplo, ver: A. N. Agarwala y S. P, Singh, eds., “The Economics of Underdevelop-
ment”’, Oxford, Oxford University Press, 1959; Peter T, Bauer y B. S. Yamey, “The Economics
of Underdevelopment Countries”, Chicago, University of Chicago Press, 1957: Everett Hagen,
ed., “Planning Economic Development”, Homewood, Illinois, Trwin, 1963: F. M. Hahn y R. C. O.
Mathews, “The Theory of Economic Growth: A Survey” en “Surveys of Economic Theory”,
London, MacMillan, 1965, vol. 2; Benjamin H, Higgins, “Economic Development”, New York,
Norton, 1959; Harvey Leibenstein, “Economic Backwardness and Economic Growth”, New York,
Wiley, 1957; Ragnar Nurkse, “Problems of Capital Formation in Underdeveloped Areas”, Oxford,
Blackwell, 1953; Jan Tinbergen, “The Design of Development”, Baltimore John Hopkins, 1958:
y Henry Villard “Economic Development”, New York, Rinehart, 1959,

3 Véase el reciente libro de lecturas editado por: Gerald Meier, “Leading Issues in Develop-
ment Economics”, New York, Oxford University Press, 1964,

# Por ejemplo, véase la mayoria de los trabajos en el libro de Walter Isard v John Cum-
berland, eds., “Regional Economic Planning”, Paris, OEEC, 1961,

Véase ademas, Walter Isard et al, “Methods of Regional Analysis”, Cambridge, Mass, MIT
Press, 1966,

5 Ver, por ejemplo, J. R. Boudeville, “Regional Economic Planning”, Edimburgo, University
Press ,1966,
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regional han sido, por el contrario, menos estudiadas. Las diferencias re-
gionales de bienestar han sido discutidas con cierta amplitud por Myrdal
principalmente dentro de un contexto europeo.® Un estudio de las Naciones
Unidas sobre este asunto sefiala que las diferencias interregionales son
mayores (v crecientes) en las naciones més pobres.” Hirschmann se in-
troduce al problema con una perspectiva similar expresando que las tasas
diferenciales de crecimiento entre las diferentes regiones de una misma na-
cion son el reflejo de la tendencia natural del desarrollo a polarizarse en
ciertos puntos o ntcleos fuertes ya existentes.® Friedmann se adhiere a este
punto de vista dando un énfasis especifico a la importancia de la orienta-
cion del mercado en el curso del desarrollo.” Todos estos enfoques basados
en el ingreso o el producto son, sin embargo, muy parciales y no repre-
sentan el complejo significado del “bienestar”. El empleo de tales medidas
es, entretanto, necesario dadas las grandes dificultades de cimentar, tanto
conceptual como operacionalmente, objetivos viables para una politica re-
gional que puedan ser agregados de un modo consistente.'®

Un segundo aspecto vinculado al andlisis regional que ha recibido al-
guna atencion es el del proceso de urbanizacién como fenémeno asociado al
desarrollo.’* Debiera sefalarse, sin embargo, que esta preferencia se ha
traducido sélo recientemente en instrumentos de planificaciéon o en ponen-
cias apropiadas para establecer politicas de desarrollo.’* Haar, Higgins y

8 Gunnar Myrdal, “Economic Theory and Underdeveloped Regions”, Londres, Duckworth, 1957

(especialmente los capitulos 1-4). Ademaés, véase, Harvey Perloff et al, “Regions, Resources and
Economic Growth”, Baltimore, John Hopkins, 1960,

7 ONU, Comisién Econémica para Europa: “Economic Survey of Europe in 1954”7, 1955
(capitulo 6).

8 Albert O. Hirschmann, “The Strategy of Economic Development”, New Haven, Connecticut,
Yale University Press, 1958 (especialmente el capitulo 10).

9 John Friedmann, “Locational Aspects of Economic Development” en la revista “Land Eco-
nomics”, vol. 32, N? 3, agosto de 1956: y John Friedmann, “Regional Development Policy: A
Case Study of Venezuela”, Cambridge, Mass., MIT Press, 1966,

10 Véase, Thomas A, Reiner, “Subnational and National Planning: Decision Criteria” en
“Papers” de la Regional Science Association, vol. 14, 1964, Sobre medidas conjuntas del des-
arrollo y bienestar nacional, ver: Norton Ginsburg, “An Atlas of Economic Development”, Chica-
go, University of Chicago Press, 1961,

11 Véase la serie de trabajos que culminan en el articulo de B. F. Hoselitz, “Generative and
Paracitic Cities” en la revista “Eccnomic Development and Cultural Change”, vol. 4, N2 2 de
enero 1955. Ademas, véase: “Social Problemas of Development and Urbanization”, vol. VII,
de los trabajos elaborados para la Conferencia de la ONU, sobre el Uso de la Ciencia y Tecno-
logia en Beneficio de Areas de Menor Desarrollo, Washington, Oficina de Imprenta del Gobierno,
1962; Gerald Breese, “Urbanization in Newly Developing Countries”, Englewood Cliffs, N, J.,
Prentice Hall, 1966.

Varios modelos de urbanizacién estin resumidos en: Brain J, L. Berry y Allen Pred, “Central
Place Studies”, Filadelfia; Regional Science Research Institute (Serie Bibliografica 1), 1965
(edicién revisada).

12 La mayor excepciéon ha sido el trabajo de Francois Perroux. Véase sus escritos tedricos:
“Note sur la Notion de Pdle de Croissance” en la revista “Economie Appliqueé”, enero-junio
1955 (traducido en Cuadernos de la Sociedad Venezolana de Planificacién, vol. 2, Nos. 34, ju-
nio-julio 1963). Véase también John Friedmann. “Regional Development Policy”, op. cit.
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Rodwin han hecho un llamamiento con el objeto de integrar los diferentes
niveles de la planificacién dentro del marco profesional de la planificacién
urbana.’* Infelizmente, parece no existir una contraparte en tal sentido
dentro de la literatura sobre la planificacién economica.’

La conclusién inevitable es que existe muy poco analisis sobre el sig-
nificado de los aspectos localizacionales en el desarrollo econdémico, sobre
los patrones de crecimiento diferencial dentro de una nacién y sobre la
interaccién de los diferentes niveles de planificacién. Los programas pi-
blicos de desarrollo no han sido evaluados a fin de subsanar estas omisio-
nes a pesar de que el desarrollo nacional provoca, inevitablemente, efectos
e impactos regionales y de que las diferencias entre el nivel nacional y el
nivel regional de planificacién obliga a un tratamiento distinto en cada
caso: puesto que entre ambos niveles existen diferencias estructurales
debiera existir métodos clave de analisis para cada nivel adecuado.’” De
esta manera la brecha entre la planificacién nacional y la planificacién ur-
bana o local permanece conceptualmente abierta. La planificacién nacio-
nal tiende a concentrarse en las cuestiones, metas y técnicas economicas.””
Atin los recientes estudios sobre la fuerza de trabajo, que constituyen
aparentemente excepciones a esta regla, han sido escritos con un éngulo de
mira econémico, enfatizando sobre la asignacién de los recursos escasos
en funcién de las metas de produccién nacionales.’” La planificacién local,
de otro lado, estd predominantemente interesada en el mantenimento de
los valores reales de los inmuebles, en la eficiente ubicacion, distribuecion
y control de la tierra y en el asentamiento de servicios pablicos scbre ella.
Y atin cuando, obviamente, ciertas consideraciones sobre costos intervienen
en estos problemas, el anélisis econémico juega un papel marginal en la

18 C, Haar, B. Higgins y L. Rodwin, “Economic and Physical Planning: Coordination in
Developing Areas”, en “Journal of the American Institute of Planners”, vol. 24, Ne 3, 1958.

14 Debe admitirse que los escritos sobre Planeamiento Urbano que son fundamentales para
areas en desarrollo no aportan nuevos alcances bésicos ni sugieren la posible existencia de reales
diferencias ocasionadas por el planeamiento en un medio ambiente dominado por programas de
desarrollo econdmico centralmente dirigidos. Este parece ser el caso no sblo en el “mundo libre”,
sino que también en las “democracias populares”. No es sorprendente, en consecuencia que,
excepto para asuntos de significado local dnicamente, el planeamiento del uso del suelo al mivel
urbano cumple mayormente un rol secundario, , al presente, no se le presta mayor atencion
por parte de quienes tienen el poder de decisién,

15 Por ejemplo, entre las regiones existen relaciones comerciales relativamente mas amplias
que entre las naciones, El anilisis de insumo-producto requiere, sin embargo, de adaptaciones
considerables antes de ser utilizado como una herramienta descriptiva o de planificacién. Ver
por ejemplo: Walter Isard, et al, “Methods... op. cit. (capitulo 8); Hollis B. Chenery y Paul
G. Clark, “Interindustry Economics”, New York, Wiley, 1959 capitulo 12); y William M.
Myernik, “The Elements of Imput-Output Analysis”, New York, Random House, 1965.

16 Thomas A. Reiner, “Review Article; National Economic Planning” en el “Journal of the
American Institute of Planners”, vol. 32, N¢ 2, mayo 1966.

17 Véase por ejemplo: Puerto Rico, Comité sobre Recursos Humanos, “Projection of the
Supply and Demand of Human Resources in Puerto Rico”, San Juan, 1957; y “Education, Human
Resources and Development in Argentina”, Paris, OCDE, 1967,
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mayor parte del sistema. No es dificil entonces ver las consecuencias; los
planificadores locales operan en la periferia del poder; las principales deci-
siones y las “ordenanzas” mas significativas que afectan a la ciudad son
tomadas y ejecutadas por ramas operativas de nivel superior del gobierno
¢ son respuestas a directivas emandas de tales organismos centrales. Los
resultados de estos actos son tomados como premisas para las acciones de
las agencias de planificacién local de manera que estas estan condicionadas
por los organismos centrales.'s

No obstante, en general no ha sido posible para los organismos centra-
les de planificacion poseer una familiaridad necesaria y deseable con las
condiciones locales a fin de prefijar los efectos de la planificacién del uso
del suelo urbano.(Por otra parte estos organismos tampoco han podido for-
mular modelos plenamente elaborados de planificacién local, puesto que un
enfoque basado en intrincadas y detalladas consideraciones locales sélo lo-
gra inhibir la eficiencia de la planificacién nacional y enturbiar el signi-
ficado verdadero de los acontecimientos nacionaless Alli donde los organis-
mos nacionales tienen cierta preeminencia en la adopcién de decisiones que
afectan el desarrollo de las localidades, el problema reaparece usualmente
como una hendidura entre las secciones que trabajan a un nivel local y
aquellas otras que son responsables de la solucién a problemas de dimensién
nacional. El hecho de que los planificadores centrales o nacionales estén
sumergidos dentro de acontecimientos de naturaleza econémica parece pre-
venir en contra del establecimiento de un amplio esquema de “planifica-
cién fisica” dentro del cual la planificacién local podria virtualmente ope-
rar consistentemente. La ignorancia general acerca de las cuestiones vin-
culadas con la planificacién social —para no mencionar a las técnicas de
la planificacién social— deja, por otra parte, una vasta terra incognita
que es visitada por numerosas expediciones sin intencién aparente o por
cuidadosamente cultivados saqueadores de dudosas credenciales.'?

Al mismo tiempo que es dificil ver como las agencias de planificacién
nacional, dadas sus presentes estructuras, podrian dedicarse a considera-
ciones no econémicas, fambién aparece como fuera de las posibilidades de
los organismos de planificacién local o urbana confeccionar planes con me-
tas econémicas, pese a todo lo deseable que éstas pudieran ser. Donde exis-
ta disponibilidad de personal suficientemente entrenado cabria, por su-

18 Esta condicién no es de ningiin modo restringida a las economias del mercado, Véase por
ejemplo: R. I. Osborn y Thomas A. Reiner, “Soviet City Planning”, en “Journal of the American
Institute of Planners”, vol. 38, N? 4, noviembre 1962,

19 Entre los pocos trabajos que se refieren al tema del planeamiento social véanse los si-
guientes: Herbert J. Gans, “Urban Poverty and Social Planning”, en Paul Lazarsfeld et al, eds.
“The Uses of Sociology”, New York, Basic Books, 1967: J. W. Dyckman, “Social Planning, (Secial
Planners and Planned Societies” en el “Journal of the American Institute of Planners”, vol, 32,

Ne 2, marzo 1966.
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puesto, la posibilidad de concretar esfuerzos en los diferentes niveles de la
planificacién de suerte que se pudieran complementar armonicamente las
metas nacionales con determinadas “estrechas” metas econdmicas consis-
tentemente elaboradas para los niveles regional y urbano de la planifica-
cién. Asi por ejemplo, dadas determinadas metas nacionales en términos
de ingreso por persona, podrian establecerse metas regionales en la forma
de ingresos regionales por persona con, quiza, algunos diferenciales suge-
ridos separadamente para las ciudades y las areas rurales circundantes.*

Pero aunque los organismos locales de planificacién poseyesen la su-
ficiente habilidad v el deseo de adoptar dicho curso de planificacion, es pro-
bable que los acontecimentos econémicos fuesen tefiidos de una coloracion
especial dada por la perspectiva localista de esos organismos. Esta situa-
cién se daria no sélo porque los organismos locales estan notoriamente
mas sujetos a las presiones politicas y de otro tipo y tienen quizid que ac-
tuar aisladamente y con mayor prudencia para interpretar los sucesos eco-
némicos especificos (aunque significativos). Debe sefialarse adicionalmente
que un enfoque localista exclusivamente econémico daria como resultado
un desbalance de criterio en el sentido que se ha planteado como hipétesis
en este trabajo. Los problemas a los que se enfrentan los organismos loca-
les de planificacién trascienden las consideraciones econdémicas y no pue-
den ser, por lo tanto, analizadas Unicamente desde el punto de vista eco-
némico. Todas las consideraciones anteriores implican que los asuntos
relacionados con la planificacién local tienen inherentemente un caracter
distinto a los vinculados con la planificacién nacional.**

:Por qué el enfoque econémico tradicional resulta inadecuado para la
"planificacién local ? El aspecto més importante de una respuesta a tal cues-
tion es que la planificacion local y la planificacién regional sirven para
introducir elementos localizacionales. En efecto, estos dos niveles de la

20 Véase una de las pocas tentativas para aportar objetivos econémicos subnacionales espe-
cificas (aunque no urbanas concretamente): C. L. Leven, “Establishing Goals for Regicnal Eco-
nomic Development” en el “Journal of the American Institute of Planners”, vol. 30, N¢ 2, mayo
1964. Véase ademas: Thomas A. Reiner, “International and National. .., op. cit.

21 Sj el peligro esta en la conducta de un planeamiento local tomado exclusivamente con
una perspectiva econémica (particularmente en vista de los amplios impactos de las medidas
econdmicas), o no podria el dure camino al desarrollo ser aliviado por medio de un enfoque
més amplio de la planificacién? El problema podria resolverse dada la posibilidad de obtener
un efectivo planeamiento “integral”, que incorpore las facetas econémicas, sociales y fisicas del
desarrollo. No obstante, es precisamente esta habilidad la que siempre falta; no hay duda que
dichas técnicas integrales tan necesarias no han sido ain formuladas ni mucho menos probadas.
Parte del problema reside en la vacilacién de las ideas en torno del “planeamiento social”, esto
es, evaluacién y formulacién de programas que abarquen el campo de la totalidad de los esfuer-
z0s piblicos (ver mas adelante). Puede afadirse que, desafortunadamente, el “planeamiento
integral” no puede ser evocado por encantos mégicos mi por injertos de titulos impresionantes
en las estructuras administrativas existentes. Intentos en planeamiento integral a nivel local son
necesarios, en efecto, particularmente en un espiritu experimental. Debe enfatizare, sin embargo,
que la confianza en dicho acercamiento es en este momento todavia prematura,
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planificacién incorporan el crucial elemento especial “dénde” a las dimen-
siones eclasica del “cuando”, “cuanto” y “para qué”. Este “dénde” puede
ser contestado de dos maneras distintas: primero en términos de un en-
foque cuantitativo y genérico que permita trazar e implementar la distri-
bucién especial de los recursos de modo que, por ejemplo, en cada regién
se invierta al menos el 5% de la inversién nacional total calculada como
el 209% del Producto Nacional Bruto.* En segundo lugar, el “donde” pue-
de responderse en términos de asignaciones especificas, tal como lo serian
las funciones de presupuesto de capital que expresan asignaciones cuanti-
tativas especificas sobre una linea de tiempo. Estas asignaciones pueden
envolver consideraciones tanto nacionales como locales. Desde un plano
nacional podrian considerase cuestiones como las siguientes: ;Qué parte
de las asignaciones deberi cargarse como un costo para la nacién en su
conjunto? ;Qué tipos de costo, en el caso de una fabrica por ejemplo, se
reflejaran basicamente en el precio del bien producido y como éste afectara
a las distintas partes del mercado? Desde un punto de vista local se de-
beran analizar los impactos producidos por las asignaciones sobre el in-
mediato mercado de trabajo, sobre los balances comerciales interregiona-
les y sobre las actividades que realizan otros productores del area.** Com-
plementariamente a estas consideraciones puramente econémicas, deben
realizarse estudios sobre el consecuente aumento de los requerimientos de
transporte, de los servicios piblicos y sobre el impacto provocado en el uso
del suelo. Los costos v beneficios totales les deben incluir calculos desde
estas esferas. Pero no es posible segregar las actividades econdémicas de
las que no lo son. La decisién de ubicar y operar una planta manufactu-
rera se ajustara a numerosas fuerzas sociales actuantes. Algunas de estas
estaran dentro de lo predictible ¥ permiten, por lo tanto, ensayar un es-
quema de metas y valores que (presumiblemente) ya ha sido preparado
de antemano. Y ain cuando las predicciones no pudiesen ser hechas con
confianza al balance de las consideraciones regionales implicito en el es-
quema ayudard a hacer mds racional la decisién que finalmente se adop-
te.? Los estudios de los impactos servirdn también para identificar las con-
secuencias del plan sobre los distintos grupos involucrados y sobre otros

22 Véase Reiner, “Subnational and National..., op. cit.

22 Jas técnicas de insumo-producto y de anilisis de complejos industriales son particular-
mente adecuados alli donde existen informaciones o pueden ser estimadas. Ver Isard y Thomas
Reiner, “Regional and National Economic Planning and Analytic Techniques for Implementa-
tion” en Isard y Cumberland, eds., “Regional Economic Planning..., ep. cit.

24 Fn Puerto Rico, los objetivos nacionales de produccién v niveles de empleo, moldeados
por la necesidad politica de distribuir el nuevo desarrollo en la isla, condujeron a la decisién
de establecer un programa de industrializacién en cada municipio —incluso en aquellas dreas
azucareras— dentro de un vasto plan de desarrollo (Bootstrap Operation). Desde entonces, las
mujeres han formado un veluminoso cuerpo de nuevas trabajadoras de fabricas, en parte vor
<u habilidad en la costura. Resultado: erisis familiar causada por las ganancias de las madres
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intereses afectados. De este modo pues, la realizacién de los planes seri
apoyada; pero debe notarse nuevamente que dichos estudios y actividades
rebazan de lo estrictamente econémico.

Los economistas y otros analistas sociales continiian en su desacuerdo
acerca de los elementos esenciales del desarrollo econémico. Dentro de las
estrategias propuestas al respecto estan el “big push” o la fuerte concen-
tracién de las inversiones, el cambio en magnitud de las inversiones, los
cambios en la atencion que se da a las inversiones y las variaciones hacia
otros sistemas de valor. Asi por ejemplo, y de un modo concreto, para al-
gunos en el fondo de cada concepto sobre desarrollo descansa virtualmente
la creencia de que la urbanizaciéon es algo que sigue concomitantemente
al proceso. Simplemente definida, la urbanizacién indica el cambio en la
proporecion relativa de la poblacién nacional que vive en las ciudades o, tam-
bién, el crecimiento de una o de un nimero mayor de grandes centros ur-
banos. Debe, de todos modos, tenerse un cuadro de la distribucion de la
poblacién dentro del sistema de ciudades con el objeto de distinguir los
establecimientos urbanos de aquellos que no lo son.* Se ha escrito mucho
acerca de los caracteres cualitativos de la vida urbana. Sobre este punto
solamente se necesita acentuar la relativamente méas abierta estructura
social, la presencia de facilidades de transporte y otras relaciones con el
mundo “exterior” y la disponibilidad de una amplia gama de servicios co-
merciales, industriales, sociales, ete.?*. Esto ultimo constituye, por muchas
razones, la base econémica de una metrépolis principalmente porque faci-
lita la operacién de grande y espectaculares empresas industriales.*” Den-
tro de este campo debe sefialarse que existen algunas bases conceptuales
aue justifican el erecimiento explosivo de las ciudades. Estas bases tienen,
regularmente, un asidero econémico. Mientras tanto, la mayor parte de
la literatura acerca del proceso de urbanizacién ha sido decididamente cri-
tica en su énfasis sobre los problemas sociales y de comportamiento indi-
vidual que aparecen con los grandes asentamientos urbanos.

~ La urbanizacién esti considerada, entonces, como una importante e ine-

de familia que superan los ingresos del cényuge. Como consecuencia. la migracién masculina
hacia los EE.UU. se acelera quedando la familia (esposa e hijos) en Puerto Rico.

25 Un excelente resumen de teorias de estructura de sistemas urbanos se encuentra en: Berry
y Pred, “Central Place Studies”, op. cit., también, véase entre otros a David S, Neft, “Statistical
Analysis for Areal Distributions”, Filadelfia, Regional Science Research Institute (Monograph
series 2), 1966; Peter Haggett, “Locational Analysis and Human Geography”, New York, St.
Martin’s Press, 1966 (especialmente los capitulos 4-5); y B. J. L. Berry, “City Size Distribution
and Economic Development”, en John Friedmann y William Alonso, “Regional Development and
Planning”, Cambridge, Mass., MIT Press, 1964.

26 Véase Breese, “Urbanization...”, ep. cit. y citas incluidas, i

27 Fsta posicién estd claramente presentada y documentada en: H. Blumenfeld, “Economic
Base of the Metropolis”, Journal of the American Institute of Planners, vol. 21, No 4. otofio
de 1955.
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vitable consecuencia del desarrollo aunque requiera de acciones correctivas
que optimicen sus funciones dentro de este proceso. Entretanto otro pel-
dafio superior debe recorrerse: sugerir que la urbanizacion es un requisito
necesario para que el desarrollo aparezca. Si eso es realmente asi, entonces
el proceso de urbanizacién es por si mismo una meta apropiada dentro de
las politicas de desarrollo econdinico.>® Por lo tanto una inteligente politica
de desarrollo debera favorecer la urbanizaciéon y no debera simplemente
estar preparada de un modo fatalista para acomodarse a los problemas que
ésta engendrgy Cada uno de estos dos enfoques diferentes tanto para las
ciudades como para el resto de la nacién. De acuerdo con todo lo anterior,
el tradicional punto de vista acerca de los problemas migracionales debe
resumirse por la siguiente cuestién: ; Cémo se va a retener a los migrantes
rurales en su medio ambiente original luego de haber conocido la ciudad?
Un planteamiento mas fructifero para enfrentarse al problema podria ser
la preparacién selectiva de migrantes potenciales en el cumplimiento de
roles urbanos mientras permanecen todavia en el campo.

.~ Con la idea de una meta general de desarrollo, establecido sobre la base
del incremento del ingreso por persona, es posible hablar de la urbaniza-
cién como una verdaderamente poderosa herramienta del progreso. Y es
que la urbanizacién permite operar a las plantas productoras orientadas
hacia el mercado con mayor eficiencia via reduccién de los costos de dis-
tribucién y capitalizacién de economia de escala. Ademads, el mercado de
trabajo funciona con mayor eficacia. Los medio ambientes altamente ur-
banizados proveen a la empresa de numerosos servicios sin los cuales la
produccién eficiente y lucrativa se hace imposible. Por lo demas, la ciu-
dad es el mejor conducto para la transformacion de los valores y los pa-
trones de conducta siendo que esta transformacién es una base para cual-
quier esquema de desarrolloy En cualquier parte del mundo, los constantes
flujos migracionales dirigidos hacia las ciudades, y la experiencia de adap-
tacién que ello implica atestigua en favor de la validez de este debate y de
la explicita relevancia que contiene para la gente afectada por el fend-
meno. Pese a que estas migraciones son a menudo una fuente de atencién
e interés, en realidad no tendrian por qué causar demasiadas preocupa-
ciones. Es precisamente en la ciudad donde la educacién y, esencialmente,
los controles gubernamentales tienen la mayor efectividad y crean su mas
grande contribucién. Y en esta era de empresarios y turistas altamente
moéviles, la existencia de centros urbanos es un incentivo imprescindible
para la presencia de esos grupos.

28 Entre los pocos expertos que sostienen estos puntos figuran: Haar, Higgins y Rodwin,
“Economic and Physical Planning”, op. cit.; y Friedmann, “Regional Development Planning”,
op. cit. Friedmann es el gran exponente de la estrategia del desarrollo concentrado en una
serie de polos de erecimiento urbanos,
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Sin embargo, una urbanizacién no planificada ni atendida con una serie
de inversiones consecuentes procrean un clima y un estilo de vida que, para
decir lo menos, frecuentemente frustran las expectativas de los migran-
tes.?* Estos Ultimos representan, ademas, una amenaza para las clases me-
jor establecidas y ciertos cambios fisicos en el ambiente urbano que las
gentes mas sensitivas y tradicionales consideran aberrantes. La tarea mas
importante del planificador econémico enfrentado a tales circunstancias es
establecer si los costos que los individuos soportan a causa de la urbani-
zacion exceden a cualquier aumento del conjunto de beneficios asociados a
este proceso. Semejante calculo envuelve actualmente una serie de sutile-
zas que deben superarse para obtener resultados operativos. En el largo
plano los poseedores del poder de decisién sobre el tipo de patrén urbano
que se adoptard (o sobre las principales caracteristicas estructurales e
institucionales que deben sostenerse dentro de este patrén) tendran que
ser capaces de asignar un costo a los valores tradicionales, especialmente
si estos no son compensados con la formulaciéon de nuevos sistemas de va-
lor, Ademads, y visto el problema en términos estrictamente econémicos, la
existencia de la confusién y la congestion determina que los beneficios de
la proximidad y de otros factores aglomerativos emparentados con la ur-
banizacién se capten muy dificilmente, creando asi el soporte necesario de
los argumentos en contra de este proceso.

Una bien concebida politica nacional de desarrollo debe, en suma, in-
cluir una idea aproximada de la magnitud de la urbanizacion que esta
prevista, deseada y permitida. Ello envuelve un conocimiento previo de la
distribucién espacial de la poblaciéon y de sus actividades economicas en
1oda la nacién. Por otra parte, los planes para cada area urbana y metro-
politana deben disefiarse con la inclusién visible de programas habitacio-
nales, de transporte y de otras necesidades en la rama de los servicios pa-
blicos. A fin que los gastos incurridos no crezcan en desproporcion con los
recursos nacionales, los programas de desarrollo deben ser trazados mano
a4 mano con nuevos conceptos sobre los incentivos y controles dirigidos al
sector privade,*® Aqui también, las técnicas mas ortodoxas del planeamien-
to del uso del suelo (con su énfasis en la conservacién del suelo y del va-

29 Es importante, sin embargo, no exagerar, Los inmigrantes a menudo tienen un conoci-
miento real del paisaje urbano por experiencias personales en areas urbanas, familiaridad con
los primeros inmigrantes, etc. El hecho interesante (y tragico) es que el estancamiento de la
vida rural v de la pequena ciudad lo llevan a sostener su marcha a la gran urbe.

20 La visién del problema se ofrece en Nurkse: “Problems of Capital Formation”, op. cit.
Especificamente, estudios de mercado de viviendas en varias partes del globo han revelado que
el deseo de poseer propiedades puede elevar considerablemente los esfuerzos sociales y privados.
Ver por ejemplo, las propuestas para inversiones en vivienda, y los varios programas de ayuda
propia, de Charles Abrams: “Man’s Struggle for Shelter in an Urbanizing World”, Cambridge,
Mass., MIT Press v, entre otros, a W. Mangin, “Latin American Squatter Settlements: A Pro-
blem and a Solution”, en Latin American Research Review, vol. 2 N¢ 3, verano de 1967.
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lor de los bienes raices) tienen un rol importante que jugar. Desde éste
angulo, un sistema presupuestario regional y nacional internamente con-
sistente es una herramienta fundamental. Su importancia es obvia si se
observa que en muchas naciones entre la mitad v los tres cuarto de las
inversiones publicas y semiptiblicas estdn localizadas en Areas urbanas.®
La figura es todavia mas evidente en algunas economias dirigidas. La
programacion de las inversiones a través del tiempo de modo que sea posi-
ble la integracion de los proyectos y la extraccion de su méaxima utilidad
—no sélo para las comunidades inmediatamente conectadas con aquellas
inversiones sino que también para la sociedad como un todo— es una de
las tareas mas importantes de los planificadores nacionales y regionales
de esas naciones. Se necesita no sélo ajustes post-hoc de las estadisticas
preparadas por las agencias gubernamentales (como se ha sugerido, en
esencia, por Rodwin)?®* sino que ademéis es imprescindible avanzar otros
pasos dirigidos a fijar previamente ciertos criterics de distribucién espa-
cial de los recursos,

Existe un implicito interés en las regiones y en la planificacion regio-
nal dentro del frecuentemente expresado deseo de repartir equitativamen-
te los frutos del crecimiento, cualesquiera que sean sus origenes. Esto in-
volucra, por si mismo, a juicios de valor que pueden, quizi, tener el mayor
interés politico en el proceso de planificacion. El planificador puede ayu-
dar a un esclarecimiento fundamental de este asunto haciendo explicita
(incluso atendiendo a su imaginacion creadora) su definicion de lo que es
“equitativo”.*® ; Es la equidad concebida en los términos de aquellos que no
estan en el area, o en términos de aquellos que permanecen en ella o son
incorporados como resultado de los programas de desarrollo? ; Es la equi-
dad un asunto de igualdad de tasas de crecimiento, o uno donde se estable-
cen iguales cuotas en la recepcién de los beneficios del crecimiento? ;Es
la equidad obtenida con el mantenimiento de las disparidades existen-
tes, o es que la equidad demanda que los aumentos del bienestar logrados
en cierto punto se irradien al resto de la sociedad? ;Es la equidad una
interaccion entre el uso de los servicios sociales y del bienestar y el logro
de ingresos mas altos? (una cuestién planteada por Robock).** Rodwin
discute ampliamente el término “equidad” atendiendo a cuestiones relati-

#1 P, N, Rosenstein-Rodan, “Les Besoins Capitaux dans les Pays Sous-Developpes”, Economie
Appliqueé, 1954, .

32 L. Rodwin, “National Urban Planning and Regional Capital Budgets for Developing Areas”,
en paper. Regional Science Association, veol, 3, 1957,

33 Para una mds amplia discusién de este problema, véase: Reiner, “Subnational and National
Planning..., op. cit.

3¢+ S, H. Robock “Regional and National Economic Development in India”, “Papers”, Re-
gional Science Association, vol. 6, 1960,
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vas a la inversién publica, aunque no ofrece ningtun criterio especifico.®
Hirshmann, de otro lado, mantiene que, dado un stock limitado de recursos,
el desarrollo econémico debe ser necesariamente desigual a pesar de que
en las etapas iniciales del proceso las presiones politicas tiendan a equili-
brar geogriaficamente el uso de recursos de inversion.” Hagen cree que
cierto desequilibrio puede no ser tan danino en el supuesto de que encien-
de la chispa de un descontento que es capaz de hacer renacer ciertos ele-
mentos culturales y empresariales dinimicos.”” De acuerdo con esto no se-
ria ninguna exageracién sugerir que los desequilibrios geograficos tienen
un rol que jugar en la liberacién de esas energias positivas que menciona
Hagen.

A las anteriores consideraciones sobre la equidad se agrega la ten-
dencia a enfocarla en términos de alguna medida de tendencia central
(como el promedio o la mediana de los ingresos) mientras que quizd un
indice mas significativo del bienestar podria encontrarse en el analisis de
la dispersién de los valores escogidos (como la desviacién estandard de los
ingresos) o en la identificacion de las “poblaciones” problema (como me-
didas por su ubicacién en el mas bajo cuartil o decil).

Las aspiraciones y necesidades regionales (a menudo embozadas en
términos del término “equidad”) son también verdaderos componentes de
todo este proceso nacional. En un Estado democratico la planificacién efi-
ciente y su ejecucién giran, en un grado no muy pequeiio, alrededor de la
aceptacién y entendimiento publicos de esos planes.*®* Y no hay ninguna
razén para dudar que idénticas o parecidas consideraciones tengan que
aplicarse a las economias y sociedades centralmente dirigidas. Esto es
mucho mas cierto tratandose de planes que son desarrollados con intereses
subnacionales y, por cierto, resulta menos evidente en el caso en que la
deliberacién y ejecucién de los planes estan confinados tnicamente a cues-
tiones exclusivamente nacionales tales como el capital nacional por ejem-
plo. Las reclamaciones populares de las pequefias unidades tienden a ser
mas fuertes y méas claramente expresadas. La planificacién entonces pue-
de ser por si misma méas aceptable y representar un papel de mayor vita-
iidad si su foco de atencién es mas inmediata.

Existen, entonces, presiones de distintos tipos que buscan separar las
actividades de la planificacién loecal de aquellas que tienden a realizar un
esfuerzo integrador, tanto geografico como administrativamente. La eva-

35 . Rodwin, “National Urban Planning...”, op. cit,

3¢ Hirschmann, “The Strategy...”, op. cit.

37 E, E. Hagen, “Process of Economic Development”, en “Economic Development and Cul-
tural Change”, vol. 5, N¢ 3, abril 1955,

38 Haar, Higgins y Rodwin, “Economical and Physical Planning...”, op. cit,, ofrecen una
interpretacién de la forma en que estos asuntos administrativos ingresan al proceso del desarrollo,
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luacién del peso de las diferentes consideraciones presentadas podria, sin
embargo, hacer aparecer que el caso mas consistente seria aquel que pu-
siese gran atencion sobre los acontecimientos regionales y urbanos dentro
del contexto unificador de la planificacion nacional.*® Las pérdidas que este
modelo pudiera implicar tal como la falta de familiaridad con respecto a
las condiciones locales imperantes se balancearian, al menos parcialmen-
te, mediante el ordenamiento inteligente de las actividades de las diferentes
ramas del gobierno central y de los organismos semi-piblicos vinculados
a la problematica local y regional. Los requisitos de la planificacion demo-
cratica y la necesidad de una base cooperativa entre los “clientes” de este
proceso constituyen un tema delicado que, dadas las limitaciones de este
trabajo, debe dejarse explicar.

Es reconocido que, particularmente en el sector privado, algunos de
los factores dindmicos de mayor potencialidad permanecerin inactivos
frente a las demandas nacionales y rehusarin los incentivos originados en
la capital de la nacién pero podrin, sin embargo, responder satisfactoria-
mente a las peticiones y consideraciones locales.

II. Planificacion no econémica

El tema de este trabajo ha sido la deseabilidad de la inclusion del ele-
mento espacial en la planificacién nacional. En los comentarios restantes
se expresard la conveniencia de expandir la perspectiva actual de la plani-
ficacion nacional del desarrollo particularmente hacia lo que debe ser lla-
mado la planificacién social. Existe un cierto consenso sobre la naturaleza
de la planificacion social aunque algunas técnicas operativas estan todavia
por desarrollarse. Uno puede, sin embargo, identificar las principales di-
recciones contenidas en el cuerpo de la planificacion social. En primer lu-
gar aparece la determinacién de objetivos para la sociedad que incluyen
metas de cardcter econémico dentro de un molde comprehensivo y racio-
nal. En segundo lugar estd la identificacién y seleccion de estratégicos
puntos de fuerza o poder dentro del sistema social para utilizar estas va-
riables sociales como instrumentos del desarrollo. En tercer lugar se en-

3% (Cabe mencionar, sin embargo, que donde el Gobierno se encomienda realizar un proceso
descentralizadp, la planificacién local debe estar entre las altimas funciones gubernamentales a
propalarse. La planificacién en general se volvera totalmente ineficaz e inoperante si abando-
nase sus funciones centrales y sus principales decisiones acerca de, por ejemplo, las inversio-
nes, obras publicas, servicios sociales, formulacién de politicas de migracién, etc., que se man-
tienen a nivel nacional, con fondos nacionales y necesidades nacionales en mente, Una consideracién
semejante es la posibilidad que los intelectuales, incluyendo los planificadores, requieran del
medio ambiente urbano, Los distintos instrumentos para la planificacién (sean éstos un conjunto
de maquinaria, hibliotecas, recepticulos de destrezas técmicas, o aeropuertos internacionales),
solo pueden funcionar eficientemente en un medio amhiente altamente urbanizado,



14 PLERUS

cuentran el prondstico de las crisis sociales y el establecimiento de los
desequilibrios y de los costos ocasionados por el proceso del crecimiento,
al mismo tiempo que se sefiala de qué forma éstos deben ser compensados.

/ Es cierto que el desarrollo econémico no siempre se aprecia como un
fin suficiente por si mismo. Pero seria excesivamente benigno sugerir que
aquellas personas mayormente vinculadas con el desarrollo han tenido
una perspectiva que les permita hacer prictica la posicién relativa de las
metas econémicosyEs muy raro que uno pueda detectar cualquier interés
creativo y analitico con la estructura de valores y las metas de la planifi-
cacién del desarrollo econémico nacional.® Para todos los propésitos, las
metas econémicas constituyen una caracteristica dominante de los pro-
gramas de desarrollo; y alli donde son realizadas algunas modificaciones
de este patrén (como a menudo ocurre) estas parecen estar condicionadas
sobre una base ad-hoc que, de todos modos, sirve para enfatizar la singu-
laridad de los valores econémicos como un sistema. Debe concederse, por
supuesto, que las demandas del desarrollo son muchas, que las destrezas
necesarias para realizar el creciminto de la sociedad no necesitan ser aque-
llas que las racionalizarian o sostendrian dentro de un esquema tesricox’

Aunque las tentativas no bésicas para justificar el desarrollo _econo-
mico dentro de un contexto planificador han ido bastante lejos, hay la ne-
cesidad de considerarlas como un fenémeno complejo de politicas creadas
en respuesta a ciertas metas sociales. En suma, todas las metas incluidas
tienen que volver a referirse a fines de bienestar del Estado nacional. La
existencia de una jerarquia de fines como la que se ha planteado y que
emanan de un sistema dado de valores finalmente concretados en pro-
vectos y programas operativos, colocaria a las metas econémicas en alguna
parte del centro mismo de tal jerarquia de fines.**

— Todo esto envuelve la necesidad de admitir un paso fundamental o un
conjunto de ellos que funcione como una guia metodoldgica y una estruc-
tura para la formulacién y ejecucién de planes de desarrollo.** Dentro de
este campo, la actividad verdaderamente crucial envuelve la explicita se-
leccién de metas, su identificacién, su andlisis, su reformulacién y su es-

40 Ver, entre los trabajos conocides a: Jan Tinbergen, “FEconomic Policy: Principles and
Design”, Amsterdam, North Holland Press, 1956. No hay intenciones en el trabajo de Tinbergen
de ir mas alld de las politicas econémicas de las técnicas,

41 Sobre el gentido sociolégico del vacio entre la teoria y la practica en un campo dado,
véase: Robert K. Merton, “Social Theory and Social Structure”, Glencoe, Illinois, Free Press,
1958 (22 ed., capitule 1).

42 Ver Abraham Kaplan, “Toward a Strategy for Social Planning”, un trabajo mimeogra-
fiado elaborado por el Grupo de Planeamiento Social, Junta de Planificacion de Puerto Rico,
1958. También P. Davidoff v Thomas A. Reiner, “A Choice Theory of Planning”, en Journal
of the American Institute of Planners, vol. 28, N° 2, mayo 1962.

43 Estos pasos son tomados con prioridad, si ne cronolégicamente, Actualmente, deben ser
emprendidas concurrentemente, ya que usualmente no existen ni recursos ni tiempo suficientes,

*
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tablecimiento en programag, Sumariamente, aqui la légica es: la estructura
de decisiones racionales v la accién consecuente presuponen un claro en-
tendimiento de los fines perseguidos. Esto constituye un requisito basico
de la planificacion. Los planes carentes de fines o metas sufririan la in-
consistencia y, lo que es peor, fallarian en su deseo de maximizar los re-
sultados a pesar de que los esfuerzos no se distrajesen a través de canales
irrelevantes. Ademas, en la medida en que los objetivos de un programa
econémico y sus implicaciones no sean presentados explicitamente, los re-
quisitos de una administracién democratica podrian no ser conseguidos. En
consecuencia, paralelamente a cualquier estudio de desarrollo debe crearse
un sistema de estructuracion de metas y de identificaciéon de medios ca-
paces de producir programas especificos y proyectos.* i Pero, qué tipos
de metas son interesantes? Nuevamente, tal como se ha sefialado arriba,
uno debe estudiar las diversas interpretaciones dadas al concepto “equi-
dad”. Podria, por ejemplo, pensarse en la elevacion de los ingresos como
una base para encarar la cuestién.** Deberia, aqui también, indicarse las
formas que adoptaria esta intencién de elevar los ingresos de la comuni-
dad: Tomara la forma de altos niveles de ingreso por persona (una nocion
identificada con los “promedics” o medidas de tendencia central) ; o es que
se intentarid aumentar los ingresos de quienes poseen ingresos minimos?
2 Se adoptara la forma de una reduccién del rango entre los tipos de in-
greso establecidos para, quiza, el decil o los deciles extremos? La selec-
cién de una u otra meta variard con cada distinto tipo de programa; en
cualquiera de los casos se requerira un andlisis considerable para identifi-
car y evaluar las consecuencias.*® Solamente cuando un programa se hace
especifico en término de sus notas y de la loealizacion de sus consecuen-
cias es que los impactos en una determinada 4rea se tornan evidentes. Sin
un claro entendimiento de las metas nacionales, de su contenido especifico
y de sus implicancias, los esfuerzos locales para evaluar sus resultados
se harian in vacuo.

Proveer una estructura para un sistema integrado e integrador de
programacién supone que deben ser tomadas cuidadosas medidas que per-

44 Las nuevas bases para la programacién de programas piblicos en los EE.UU. han sido
determinadas a lo largo de esos lineamientos, Muchas de las consideraciones se aplican a otros
paises. Ver David Novick, ed., “Program Budgeting”. Cambridge, Mass., Harvard University
Press, 1965.

35 Este objetivo, sin mayor elaboracién, usualmente se sosticne en los programas de des
arrollo y puede ser suficiente para fundamentar la oposicién local cuando la meta se hace muy
especifica (tal como aparece en la evaluacién del programa de desmrrollo de Haiti: John Fried-
mann, “Development Planning in Haiti”, en “Economic Development and Cultural Change”,
vol. 4, 1955).

46 Desafortunadamente, no existen técnicas comprensivas para la pretendida asociacion de
metas plurales. Acerca de la direccién que dichos agregados han de tomar, véase: Tinbergen,
“Economic Policy...”, op. cit. y Reiner, “Subnational and National...”, op. cit.
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mitan analizar las metas implicadas. Uno no puede esperar que los plan-
teamientos operativos se desenvuelvan automaticamente y arriben com-
pletamente formados a los escritorios de quienes toman las decisiones. Y
aunque no es propio creerlo, tal planteamiento automatista, sin una previa
elaboracién metddica, es de algiin modo aceptado prima facie aunque ten-
ga que rechazarse posteriormente gracias al descubrimiento de su inconsis-
tencia por un técnico individual o por un equipo de investigadores, Meyer-
son, Banfield y Churchman entre otros han sefialado que esos técnicos, con
necesariamente cargados con sus propios valores sociales, y, ademés, con
mucha frecuencia no desean proporcionar un servicio en tal sentido.*”. El
técnico desea casi siempre comunicar una imagen pura, de valor neutral,
a pesar de que esta posicién sea insostenible tanto en el campo de la 16-
gica como en el de los hechos practicos.*®* No es posible, tampoco, que las
metas sean evidentes por si mismas ni que puedan ser facilmente deter-
minadas dentro del contexto de un problema o de una serie de informa-
ciones. Por tanto, debe argiiirse que el estudio de las cuentas nacionales
tienen la misién de clarificar la comprensién de los ingresos sectoriales y
de sefialar metas simples respecto del miximo ingreso personal disponi-
ble, del nivel del Producto Nacional Bruto o del ingreso per capita. Atln
si del estudio de las informaciones disponibles apareciese fluidamente el
establecimiento de una particular meta, la tarea de vaciarla dentro de
programas manejables envuelve una gran cantidad de anilisis valorativo.
Asi por ejemplo, ;qué tipos de ingreso deben imputarse para calcular el
ingreso por persona? ;Hara el gobierno una distribucién alternativa del
ingreso? ;No existen limitaciones a la intervencién piblica o dirigida a
procurar el aumento de los ingresos por persona? ;Y si los limites existen,
dénde prescriben v como? En otras palabras, la amplia gama de posibili-
dades para fijar una meta especifica envuelve cargas valorativas y deci-
siones exdgenas al campo puramente econémico. Por lo cual uno no puede,
ciertamente, confiar en la autosuficiencia de las metas econémicas. Existen
alternativas para emplear criterios no econémicos especialmente si se rea-
firma que las consideraciones econémicas no cubren todo el campo de la
existencia humana ni el dominio completo de los esfuerzos de los hombres
para ganarse la vida. Aquellos economistas que tienen la posibilidad de
plantear politicas y tomar decisiones conocen mejor que nadie la necesi-
dad de operar fuera de los confines de las estrechas definiciones de la Eco-
TN ol oo o i con que no pueden estar de acuerdo con la idea de
Robbins de separar con estrechez aquellos sucesos econémicos de aquellos

47 Martin Meyerson y Edward C. Banfield, “Politics, Planning & the Public Interest”,
Glencoe, Illinois, Free Press, 1953. C. West Churchman, “Prediction and Optimal Decision”,
Englewood Cliffs, N, J., Prentice Hall, 1961.

48 Véase: Davidoff y Reiner, “A Choice Theory of Planning. ..

.
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que pertenecen, mas bien, al reino de la ética.** Cualesquiera que fuesen
los hechos, los economistas con puestos de responsabilidad deben encarar
los problemas y sus impactos de una manera integral. Las fronteras in-
terdisciplinarias han limitado su propio valor fuera de los libros. Quienes
tienen el poder de decisién al nivel de la planificacién nacional se encuen-
tran con que las herramientas de la economia tradicional frecuentemente
solo representan una parte pequefia del caudal instrumental que requieren
y sélo tienen una parte de la precisién que es necesaria. En la seccion con-
clusiva de su trabajo sobre desarrollo econémico, Higgins alude a la nece-
saria labor de los planificadores urbanos.”* Omite sin embargo, sugerir un
rol para este planificador (trabajando en el area de las metas y su sa-
tisfaccién) lo cual pudiera significar que el no lo considera como un rol
legitimo o que es, quiz4, un rol demasiado complejo para ser claramente
interpretado por las poco convincentes técnicas analiticas_disponibles.

La creacién de metas representa apenas un primer paso en la secuen-
cia del proceso planificador y envuelve un juego de técnicas que puede
identificar las diferentes partes de una colectividad que esta determinando
sus preferencias en cuanto al alcance de las actividades piblicas y socia-
les. Los mas importantes sub-grupos, dentro de esta agrupacién de per-
sonas, puede diferenciarse segin el ingreso, la ocupacién y otras medidas
semejantes. Otros tipos de analisis reconocen la agregacién demografica
en regiones y otros niveles sub-nacionales. En ciertos asuntos la poblacion
puede ser enteramente explicita en sus deseos. A veces, sin embargo, se-
ran requeridos delicados estudios de comportamiento que deberan reali-
zarse por investigadores especializados en los campos de la sociologia, la
antropologia o la sicologia. La determinacién de cual es el grupo pobla-
cional que importa dentro de un acontecimiento particular y de cual pon-
deracién debe asignarsele para su evaluacién con el conjunto es, de por si,
una tarea ardua.

La fijacién del impacto provocado por ciertos programas tentativamen-
te seleccionados debiera constituir siempre una tarea prioritaria dentro de
la planificacién. ;Quién ganard y quién perderd con un programa dado?
2 Cémo afectara éste a las metas prefijadas? Serdn estas metas més o me-
nos significativas para quienes sostienen el cumplimiento de otras metas?
Se requiere un anilisis de la consistencia interna entre los diferentes pro-
gramas y metas en juego para dilucidar el problema; especialmente cuando
se trata de metas de distinto mérito o categoria y de programas con dis-
tintos efectos sobre los individuos y los grupos.

_- A fin de que la planificacién nacional y el desarrollo econémico no se

49 Lionel Robins, “An Essay on the Nature and Significance of Economic Science”, Londres
1952 (28 edicion).
50 Higgins, “Economic Development..."”, op. cit,
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conviertan en un juego de intereses que enfrente a unos grupos y regiones
contra otros, es necesario poner una atencion particular en el célculo de
los costos ¥ los beneficios acumulativos que cada programa representa pa-
ra cada grupo y region, ; Esta algin grupo pagando probablemente con ex-
ceso el precio del desarrollo en tanto que otro gana exageradamente en
proporcion a su esfuerzo? Como consecuencia de este tipo de considera-
ciones, todas las finalidades y objetivos anteriormente mencionados debe-
ran reformularse. Este acercamiento iterativo o repetitivo es una parte
integral del proceso de planificacion 5

III. CONCLUSION

La planificaciéon nacional tiene, tal como aqui se ha sugerido, inevita-
bles impactos regionales v locales. Este es un punto de vista obvio a pesar
de que se olvida con muchisima frecuencia. Algunas relaciones entre la pla-
nificacién regional y la nacional han sido exploradas en base del proceso
de urbanizacion y de las multiples definiciones sobre la “equidad”.

El segundo punto basico de este trabajo fue establecer que la planifi-
cacion nacional en Areas en desarrollo va mas alla del establecimiento e im-
plementacion de objetivos econdémicos. Y si esto estd orientado de este
modo, entonces el proceso debe tener consecuencias de tipo regional.

Un programa que adolece de la falta de integracion geogrifica y de la
localizacién de metas corre el riesgo de amengiiar su efectividad. Las es-
feras de la planificacion regional y local estan, de hecho, disefiadas para
un tratamiento integral. Similarmente, los anilisis regional y local tienen un
verdadero significado tnicamente dentro del contexto de la planificacion
nacional y dentro de un grande y sutil armazon de metas.

51 Una técnica que ha sido desarrollada en respuesta a los problemas surgidos en los tdltimos
parrafos es el “Client Analysis”, véase J. S. Reiner, E. Reimer y Thomas A. Reiner, “Client
Analysis and the Planning of Public Programs”, en el Journal of the American Institute of
Planners, vol. 29, No 4, 1963,



