Por GerarpOo L. Pacaza

JN para el menos avezado observador de la realidad

economica mundial, resulta evidente, en los tiempos

que corren, que en el mundo occidental se registra un
creciente entusiasmo por la planeacion. Es un entusiasmo que
lleva a la mayor parte de los funcionarios mds responsables
de todos los gobiernos a depositar en la planeacidon sus mayo-
res esperanzas, Asi definida, esta situacién daria lngar a una
paradoja histérica si se considera que paralelamente a ese
aumento del interés se van descubriendo deficiencias y limi-
taciones de los planes, los cuales fracasan en parte en unos
paises, en otros se posponen y en algunos mds —en aquellos
que comenzaban a constituir el modelo de lo que podria espe-
rarse de los planes y que eran ya simbolo de su éxito— se
descubre de pronto que el progreso obtenido no surgié de los

planes sino de coyunturas econdémicas especiales ajenas a
los.

Un enfoque pesimista de las posibilidades de la planea-
cion, sin embargo, no responde adecuadamente a la realidad.
Es un hecho que, independientemente de toda discusién sobre
las perspectivas y caracteristicas de la planeacién, el hecho
mismo de plancar supone una racionalizacién de la produc-
cidn. Entender el sistema econémico como un todo y en con-
secuencia con ello proceder a la consciente orientacidn de los
procesos de lu economia hacia el objetivo del bienestar social,
configura un progreso irreversible de la humanidad que des-
broza el camino hacia sociedades mds racionales y justas.
Estd claro en la mente de todos sus criticos que las deficien-
cias y limitaciones de los planes se derivan del concepto po-
litico-econdmico-social en que se apoyan y de su instru-
mentacion, pero no del hecho mismo de planear, Mal podrian
los liberales a ultranza negar el cardcter racional y humano
de la planeacién; el éxito que alcanza en las economias secia-
listas, incluso, no es ajeno a esta preocupacion generalizada
por la planeacién. Las concepciones del liberalismo econémi-
co tradicional, ademds, de acuerdo con las cuales se critica
por principio la planeacién econdémica, son aiin mds inacep-
tables en los paises de menor desarrollo, en que la planeacion,
a diferencia de lo que ocurre en los paises industrializados,
no ha de ocuparse de ajustes marginales de la economia sino
de su construccion. Pero como era légico esperar, la amplisi-
ma divulgacion de la atin joven pero muy apreciable literatu-
ra en torno a la planeacion, en todo el mundo occidental, ha
llevado aparejada, junto al progreso que ello significa, una
inevitable distorsion de los conceptos que se usan. De este
modo, el mismo término se ha aplicado a planes que, como
les de Yugoslavia, India vy Japén, por ejemplo, obedecen a
conceptos esencialmente distintos.

Ello es en parte asi poraue la planeacidn va necesaria-
mente acompaiiada de un instrumental técnico, buena parte
del cual es de reciente creacion y diseiio especifico. Este he-
cho y la aceptacion universal e indiscriminada de la idea de
la planeacion han tenido como consecuencia que ésta se con-
funda con sus instrumentos técnicos, se identifique con ellos v
parezea no tener mds contenido que el de éstos. Una discu-
sién conceptual al respecto, es decir, una discusién en que se
planteara la diferencia conceptual entre la planeaciéon y sus
instrumentos, no tendria mayor importancia si en el fondo de
un debate de tal indole no cxistiera un importante tema poli-
tico. Las diversas ideas que circulan en torno a la planeacion,
en efecto difieren en un punto central: la misién que se le
atribuye a la planeacion dentro de la sociedad y los objetivos
que debe alcanzar. En este asunto queda centrada toda la
discusion sobre el significado y consecuencias que puede tener
en un pais y en un momento determinado. Si bien a todos los
niveles y en todos los sectores se acepta la idea de organizar
racionalmente los procesas econdmicos, ya el concepto mismo
de “racionalidad” tiene diversas acepciones —que se reflejan
en las metas, normas y estructuras de los planes— y ademds,
el “métodoe” de planear —es decir, que la orientacién racional
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se imprima a los procesos econdémicos por via autoritaria o
por via indicativa— y la magnitud de la planeacion —es de-
cir, el alcance que han de tener los organismos planificado-
res— persisten como motivos de discusion. Y tanto los obje-
tivos, como el “método” y la magnitud de planear se resuelven
por mecanismos politicos y no por instrumentos técnicos.

Los hechos, en todo caso, van demostrando el cardcter
politico de las decisiones para la planeacion. Nadie, desde
luego, pretende restar mérito a la obra de los técnicos. Es
evidente que en ellos se apoyard todo trabajo de planeacién
que valga la pena mencionar, Pero los técnicos no inician su
trabajo hasta que se han tomado decisiones politicas, a nivel
gubernamental, en una primera instancia en la que se fijan
los objetivos —por lo menos a titulo tentativo— de la planea-
cion, Una vez terminada la labor de los técnicos, después de
formuladas sus previsiones y diseiiados los principales instru.-
mentos de sus programas, los planes escapan de nuevo de sus
manos y pasan a las de los politicos. No se quiere decir con
esto, solamente, que las decisiones se toman en los mds altos
niveles gubernamentales, sino que se quiere plantear, también,
el hecho de que las decisiones de planeacion, independiente-
mente de la persona o personas que circunstancialmente las
tomen, han de reflejar por necesidad, so pena de perderse en
el vacio y acabar en el marasmo de los archivos burocrdticos,
un determinado equilibrio de la relacién politica de fuerzas,

existentes en un lugar y en un momento determinado del pro-
ceso social.

Dos recientes acontecimientos han venido a subrayar este
cardcter politico de las decisiones de planeacién. En el prine.
ro, los sindicatos franceses expresaron su abierta oposicion a
comprometerse en la formulacion de politicas de salarios en
el marco del plan francés de desarrollo. En este caso, es po-
sible observar claramente dos momentos politicos de la deci-
sion: el primero, cuando los planificadores franceses hacen
descansar el peso del desarrollo en los trabajadores y planean
“regimenes de austeridad” que imponen grandes sacrificios
a toda la poblacién, lo cual significa que los econoniistas, in-
dependientemente de sus razones técnicas, responden a cier-
tas concepciones politicas que caracterizan al gobierno francés
—no a sus expertos. El segundo momento surge cuando las
organizaciones de los trabajadores plantean su oposicion al
plan, evidentemente por razones politicas y no técnicas, Las
politicas de salarios que se desea elaborar son quizd indis-
pensables para la realizacion del plan francés, y las conside-
raciones tedricas en que se apoyan pueden ser irreprochables
desde el punto de vista técnico (entendiendo, desde luego, el
cardcter instrumental de esas técnicas puestas al serviclo de
ciertos propdsitos) pero solo tendrian validez prdctica si re-
flejaran la relacién politica de fuerzas en cuyo seno se apli-
card el plan. Que esto no es asi, y que el plan no puede im-
poner impunemente sus previsiones en materia de salarios,

es lo que ahora estdn tratando de demostrar los trabajadores
franceses,

Ll segundo ejemplo del cardcter politico de las decisiones
de planeacién se acaba de dar en Brasil. El plan brasilerio de
desarrollo incluye como previsién fundamental la realizacion
del plan de re%rma agraria. Para que su plan sea aproba-
do en el Parlamento, el Presidente Joao Goulart se ha visto
precisado a insinuar —18 de mayo— que renunciaria en caso
de no conseguirlo. Al final de una reunién ministerial, el Pre-
sidente explicé que toda su vida politica giraba en torno a las
reformas bdsicas y que en caso de no aceptarse éstas no ha-
bria motivos para que continuara en la presidencia. Leonel
Brizzola, exgobernador de Rio Grande Do Sul y diputado fe-
deral de Rio de Janeiro, comenté al respecto: “Es evidente
que el Congreso no quiere votar la reforma agraria. Se alar-
gan las cosas, se discute, pero no se hace nada. En mi opi-
nién.., estin cometiendo un error, porque las discusiones
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van a continuar en las calles y en los campos. Por mi parte,
estoy completamente decidido a ponerme al frente del movi-
miento nacional por la reforma agraria y por lo tanto, como
se dice, a bajar a la calle”. Nuevamcnte, se plantea asi que
un plan de desarrollo se aplicard o no en la medida en que
una determinada relacion politica de fuerzas lo consienta.
Para el propdsito, poco importa la perfeccién técnica del ins.
trumental que utilice la reforma agraria en el Brasil; lo tras-
cendente es que politicamente sea realizable antes de una re.
volucion, pues resulta obvio que el plan brasilerio no prolon-
ga sus previsiones de desarrollo hasta las condiciones que se
presentarian al surgir esta ultima.

Las consideraciones anteriores permiten llegar a distin-
guir claramente el cardcter de la planeacion en cada uno de
los paises que se proponen erigirla en piedra fundamental
de su desarrollo. Aunque se acepte, desde luego, el hecho bd-
sice de que en realidad no es planeacion la que se realiza en
un Estado en el que no existe propiedad colectiva de los me-
dios de produccién y en el que, por tanto, no existe una libre
disponibilidad de los recursos incluidos en los planes, las di-
ferencias entre los que reciban tal nombre en paises en que
persiste la propiedad privada de los medios de produccién
dependerd de la relacion de fuerzas existentes en el pais, la
cual condiciona los objetivos del plan, el mayor o menor ca-
racter autoritario de las previsiones y la mayor o menor ex-
tensién de las funciones y actividades de los organismos plani-
ficadores. En consecuencia, grandes decisiones politicas y no

, tema de la planeacién econémica es tan vasto que seria

imposible abarcarlo, no digamos en el marco de una bre-

ve conferencia, sino ni siquiera a lo largo de todo un
curse, tal como ya lo intentamos hacer al impartir seminarios
sobre Divisién v p'aneacién en la Escuela Nacional de Eco-
nomia durante los arios de 1961 y 1962. Por ello, nos limi-
taremos en la presente ocasion a utilizar el muy limitado
pero precioso tiempo que se nos ha concedido dentro del
ciclo de invierno de nuestra escuela, para tratar de resumir
algunas ideas sobre varios puntos concretos alrededor del tema
principal, a saber: a) Importancia y significado de la pla-
neacion econdmica en los paises de régimen capitalista, y
especialmente en México; b) Necesidad y requisitos para pla-
near el desarrollo regional en nuestro pais; y c¢) El problema
de la division regional. Por lo tanto, no habremos de tratar
en concreto sobre la teoria de la planeacion ni tampoco otros
muchos aspectos relacionados con la politica econémica y las
numerosas escuelas sobre desarrollo, los esquemas de Tin-
bergen y Leontiev o bien la programacion lineal y otros pro-
blemas matemdticos.

I. OricENES E IMPORTANCIA ACTUAL DE LA
PLANEACION

Nadie duda hoy la importancia que tienc discutir los ca-
racteres de la planeacién econdmica, su interés, su indudable
seduccidn coma tema econdinico y social, ni tampoco la nece-
s’dad de estudiarla a fondo y obtener de su andlisis conclu-
siones valederas, que objetivamente demuestran la utilidad o
inutilidad de su aplicacién. La planeacion estd “de moda’,
como afirman las revistas econémicas y tambiéin muchas otras
que no son de cardcter econémico. Ello es cierto. Hablan de
planeacion los economistas, los arquitectos, los gedgrafos, los
educadores, los politicos y se reunen para debatir temas co-
nexos, tanto los dirigentes de organizaciones internacionales,
como los jefes de agrupaciones nacionales en muchos paises
del globo. En México, por ejemplo, se han interesado subi-
tamente por ella desde los que conocen algo o mucho de la
teoria econdmica hasta log que se encueniran alejados total-
mente de la realidad nacional o ignoran —semejan ignorar,
mejor dicho— los verdaderos problemas de la nacién: espe-
cialistas y advenedizos, tedricos y teorizantes por igual. Los

* Conferencia pronunciada en lod Cursos de Invierno de la Escuela
Nacional da Economifa, el 22 de marzo del presente afio.
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menos grandes cambios politico-soc s son indispensabi
para que la plancacion pueda pasar de los documentos de l..
técnicos al terreno de los hechos. Si tales decisiones, como
bien destacaba Raiil Prebisch, son necesarias para la integra-
cion econdmica latinoamericana, mds aun lo son para la pla-
neacion. del desarrollo, bien que se picnse en térininos nacio.
nales o regionales.

No se trata sélo de pedir a los funcionarios responsables
de cada gobierno un mas decidido apoyo a los esfuerzos de
la planeacién. Se trata de exigirles que cumplan la obligacién
que les ha sido impucsta por sus pueblos, tomando decisiones
de planeacion que corresponden adecuadamente a los intereses
de las grandes musas populares; decisiones aue sean reflejo
de un equilibrio de fuerzas politicas euando éste se inclina en
el sentido del progreso, pero que rompan conscientemente tal
equilibrio cuando corresponde al mantenimiento del status
que dc:‘tentan las fuerzas regresivas; decisiones, en fin, que
propicien un aprovechamiento racional de los recursos en un
marco de justicia social, por un camino en ¢l cual, sin caer
en el reformismo fdcil y oportunista del momento presente,
se marche a la satisfaccion de las necesidades de nuestros
pueblos y a su ascenso politico y econdmico. Es, precisamen-
te, el tipo de decisiones para las cuales se hallan mds inca-
pacitados —por voluntad y cardcter— casi todos los gobier-
nos latinoamericanos, ligados, de una forma u otra, a esas
fuerzas regresivas a las que tienen la misién histérica de
combatir,

Por el Ing. ANGeEL BassoLs BaraLra *

partidos politicos y las sociedades cientificas, los secretarios
de Estado y los dirigentes de confederaciones industriales:
todos se apresuran a formar un programa, un plan de go-
bierno, a aportar su concurso en la discusién de los capitulos
arasionantes de la planeacién econdmica. Lo mismo que ob-
servamos en México, ocurre en Suecia v en Francia, en Co-
lombia y en el Japdn, en Italia v en el lejano e ignorado
Camertin. También se habla de esa palabra mdgica en el
seno de organismos como la Asociacién Latinoamericana de
Libre Comercio, en los miiltiples comités de la Alianza para
el \Progreso v en los papeles aue por toneladas elabora anual-
mente la Organizacion de las Nacioncs Unidas.

Y es natural que asi sea, porque las graves problemas
que agobian al mundo capitalista no se han resuelto sustan-
czalmente y no tienen visos de resolverse nunca, porque a
medida que crece la poblacién y sus necesidades de progreso,
se van acentuando cada vez mds; en tanto la distancia que
separa a los paises pobres de los industrializados se hace cada
vez mayor y —al mismo tiempo— en muchos de estos paises
avanzados econémicamente brotan de vez en vez, como re-
nuevos primaverales después de la lluvia, los frutos de gra-
ves contradicciones internas.

Si entendemos por planeacion el dispositivo humano ra-
cional, el método seguidec para enfrentarse a cualesquiera pro-
hiemas que plantee la lucha contra la naturaleza o la nece-
s'dad de mejorar en general el modo de vida de una colecti-
vidad, entonces convenimos con el ingeniero Sergic de la Peria
en que es una prdctica muy antigua, pero ese concepto de
planeacion es totalmente distinto al aue hoy nos ocupa, pues
la planificacién moderna es un producto neto del desarrollo
de la sociedad capitalista, en su etapa de madurez vy, schre
todo, de decadencia. Ya las doctrinas de los utopistas del
siglo XVIII v XIX reflejaban el deseo de encontrar salida
a los problemas de su ¢época, a las injusticias de un capita-
lismo que aun se encontraba en ascenso y que mostraba la
imposibilidad de resolverios. Fourier, Roberto Owen, Saint Si-
mon y muchos otros, fueron socialistas pioneros que procla-
maron la necesidad de abolir un sistema injusto y cruel que
funcionaba sin un plan rigido de desarrollo. Pedian una nueva
socledad planificada, una socieduad ideal, que nadie —excepto
ellos— estaba en posibilidad ni tenta deseo de construir, Su
utopia fue un gran plan, pero un plan insustancial.

Conforme avanzé el desarrollo del capitalismo se desarro-
llaron también las crisis y log problemas del sistema, se acen-
tuaron, sobre toda a partir de principios del siglo XX cuando,
repartidas ya las colonias entre los paises poderosos, mejo-
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‘rados al mdximo los medios de produccién y acrecentadas
las necesidades de los paises industriales, quedaron claramen-
te de manifiesto los graves contratiempos de cardcter eco-
ndmico y en particular se mostraron descarnados los frutos
de la utilizacion absurda e indiscriminada de los recursos na-
turales, en la forma de minas agotadas, campos crosionados
por la excesiva explotacion, la tala inmisericorde de bosques
antes frondosos, la ruina de regiones enteras y —al mismo
tiempo— la sobreproduccién se acentud, obligando al aniqui-
lamiento fisico de excedentes productivos o al gasto en labo-
res intitiles desde el punto de vista econdmice; abriendo en
suma el camino a la provocacién de grandes guerras inter-
nacionales como salida inmediata a problemas de magnitud
agobiadora. Desde esa época aparecen los primeros intentos
de planeacion, timida y balbuceante y en Holanda y otros pai-
scs europeos se comienza a elaborar diversas teorias sobre
este fenémeno. Mucho mds claramente se observa la situacién
anterior después de la gran crisis de 1929-33, cuando la nece-
sidad de regular muchos aspectos de la economia capitalista
es tan evidente que obliga en los Estados Unidos y en Europa
Occidental a adoptar medidas prdcticas de gran envergadura.

La planeacién econémica dentro del capitalismo no fue
un resultado de la previsién de algin economista genial, con
el objeto de anticiparse a las posibles consecuencias de la cri-
sis del capitalismo, sino un resultado légico del funciona-
miento del propio sistema. Es decir, primero fueron las reali-
dades econdmicas y sociales de una sociedad “ineficaz y de-
rrochadora, irracional e injusta” que entré en un periodo de
enfermedades crénicas y sélo mds tarde surgieron los intentos
de encontrar el método de curacién para extirpar las partes
enfermas, conservando vivo el cuerpo del paciente: aqui apa-
recen Keynes y el Nuevo Trato, las nacionalizaciones de los
laboristas en Inglatcrra y los préstamos de los Estados Unidos
a la América Latina, el fascismo y su control de la economia
para la guerra, los planes econdmicos de Noruega y el proga-
ma para combatir el hombre en el noreste del Brasil. Desde
este punto de vista la planeacién econdémica es una conse-
cuenciag natural del desarrollo de la humanidad, dentro de un
sistema social que no desea perecer y que lucha por subsistir
aunque ello implique modificaciones parciales a su estructura.
Ahora bien, el capitalismo se vio empujado a la planeacién
moderna también por otro fendmeno importante: el avance
econdmico del socialismo en la Unién Soviética, a partir de
1929, precisamente cuando la crisis comenzaba a revelarse en
el mundo capitalista. Como es natural, los planes quinque-
nales de la URSS se enfrentaron a graves problemas debido
al atraso de la vieja Rusia y tuvieron tropiezos iniciales, pero
pronto demostraron su eficacia y la economia soviética co-
menzo a alcanzar metas siempre superiores. Las condiciones
de existencia del capitalismo se hicieron mds dificiles desde
entonces y las medidas de plancacion corresponden a un tipo
de respuesta a la amnenaza de cardcter internacional. Después
vino la Segunda Guerra Mundial con tedas sus consecuen-
clas, entre las que se pueden contar como mds importantes
la Liberacion del mundo colonial y el crecimiento del mundo
socialista, que a su vez agudizé los problemas econémicos del
mundo capitalista.

Hoy podemos ver en periddicos y revistas titulares como
este: “Una disyuntiva vital, planeacion o caos”’. Y sin embargo,
hay grandes divergencias de criterio en relacién con el pro-
blema de la planeacidn, pues ni siquiera todos los economis-
tas o politicos del mundo occidental estin de acuerdo en que
la planificacién es la mejor forma para salir de las crisis con
la menor pérdida posible o simplemente para encauzar debida-
mente la economia. En los Estados Unidos, en Alemania Oc-
cidental y en otras naciones, existen idedlogos enemigos de
la planeacién econdmica, entre los cuales se cuenta Ludwig
Erhard, quizd futuro canciller germano, quien en su libro
“Bienestar para todos” afirma categoricamente que el “mila-
gro alemdn” demuestra el postulado de “la superioridad abso-
luta de la libertad frente a todo intento de planificacién, en-
cauzamiento y tutela del acontecer econémico por parte del
Estado” y agrega que “una Europa manipulada segin crite-
rios dirigistas paralizaria por sistema las fuerzas de resisten-
cia contra el espiritu del colectivismo y la masificacién, y
atrofiaria las facultades preciosas para poder sentir la gloria
de la libertad”. Es decir, ¢l ejemplo pasajero de la economia
alemana de postguerra lleva a Erhard a situarse entre los
enemigos de la planeacion. Quizd en sus palabras se deje tras-
lucir un fuerte temor de que se pueda confirmar el enunciado
segun el cual “la gigantesca soctalizacién de la produccion en
el periodo del capitalismo monopolista crea las premisas ma-
teriales para una nueva etapa social” y que “la concentracién
de poderes y recursos en manos del Estado es un fendmeno
que acerca el trdnsito completo de la sociedad capitalista ha-
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cia el capitalismo de Estado y posteriormente a la nacionalt-
zacién de las propiedades en manos privadas”. Si la planea-
cidn econdmica fuere simplemente concebida para la defcnsa
de los grandes monopolios capitalistas, lo mds probable es que
en Alemania Occidental y en los Estados Unidos se le apoya-
ra cada dia con mayor fuerza, en vista del predominio que en
esos paises lienen las fuerzas monopolistas; y ello no es asi.
La planeacién econdmica es un fenémeno mds complicado y
enlaza diversos factores listoricos con la necesidad de resol-
ver problemas de distintas categorius, que dcben atacarse y
que pueden encontrar solucién parcial conservando la pro-
piedad privada sobre los medios de produccién,

En muchos paises, sobre todo de Europa Occidental y de
Asla, tanto en naciones avanzadas como Francia o Noruega,
como en paises recientemente independientes (Ceildn, Indone-
sia, la India) diversas fuerzas progresistas, incluso intelectua-
les afiliados a los partidos de extrema izquierda, serialan el
cardcter avanzado de la planeacion econdmica en el capita-
lismo, porque ningiin ser mds o menos consciente de su época
vy de su responsabilidad, piensa que la misién del hombre bajo
el capitalismo consiste en luchar tnicamente por el adveni-
miento de un mejor orden social en el futuro, sino que por
lo contrario debe conjugar su aportacion para que pueda ocu-
rrir un cambio social lo mds pronto posible, con la lucha dia-
ria por el mejoramiento de los niveles de vida de las masas
trabajadoras, por el aumento de salarics, por mejores vivien-
das y educacidn, por las reformas sustanciales que puedan
hacerse sobre la marcha al sistema capitalista, Desde esle
punto de vista el estudio a fondo de la planeacién econdmica
no significa necesariamente que quien lo proponga sea un par-
tidario del propio sistema capitalista, un intelectual tibio y
aliado de la gran burguesia, una persona que no sélo no ayuda
a que advenga el socialismo sino que teme incluso el cam-
bio social.

Lo que pasa es que hay personas que no son realistas
y se aferran a concepciones fucra de época, a citas aisladas
de trabajos donde se afirma que la planeacién econémica es
imposible en el capitalismo, ignorando la realidad del mundo
en que viven. Por lo contrario, muchos pensadores que cstdn
muy lejos de ser defensores del capitalismmo, afirman sin am-
bages sus opiniones, que contribuyen aunqgue citadas aislada-
mente, a esclarecer la discusiéon sobre el problema de la pla-
neacion econdmica,

Maurice Dobb afirmé en reciente encuesta promovida por
la revista Rinascita, de Roma, que “el Estado posce instrit-
mentos indirectos (finanzas, politica monetaria, etc., y direc.
tos (hacienda piblica y participacion del Estado en empre-
sas), que en alguna medida modifican el funcionamiento del
mercado. La planeacién, incluso hecha para salvar al capita-
lismo significa una limitacion, en cierta medida, de la esfera
del capitalismo privado y en alguna medidu, contribuye a so-
lucionar diversos problemas”. “El grado de modificacién del
mecanismo del mercado, depende de la presién del movimien-
to obrero y democrdtico.” Otro ideclogo socialista inglés,
John Eaton, declaré en la misma ocasion que “no son vanos
los intentos de progremacién econémica”. En ciertas etapas
del desarrollo politico y social, la lucha por la planeacion
econdémica es un instrumento necesario de la lucha contra
el capitalismo y por el socialismo”. “Aunque —agrega— la
plancacién econdmica puede también servir los intereses cla-
sistas de los monopolios.” Nuestro estimado amigo Paul Swee-
zy dijo a la misma revista que “las reformas sociales pueden
—si el movimiento popular es fuerte— cambiar en parte con-
siderable el funcionamiento del sistema capitalista” y, para
no citar sino otra persona, Charles Bettleheim, que ha traba-
jado en la preparacién del Plan de Desarrollo de Cuba en los
dltimos afios, escribié: “Bajo la presion de acciones politicas
y sindicales, el Estado capitalista puede dar una cierta orien-
tacion a sus acciones econémicas. Las fuerzas populares de-
ben formular (dentro del plan) politicas que signifiquen refor-
mas profundas de estructura y ademds, controlar el cumpli-
miento del plan.”

Es decir, analizar el sistema de planeacién econdmica ba-
jo el capitalismo no significa pensar que dicha planeacién
sustituird a la lucha politica por un nuevo régimen social,
mejor y mds bien organizado, que sea racional, justo y hu-
mano, Una cosa distinta es hacerse ilusiones, pensar que la
planeacion va a evitar las crisis, a significar que nunca mds
se produzcan excedentes de mercancias o creer que va a po-
ner orden completo en un mundo de desorden. Seria descono-
cer la economia politica pensar que la planeacién econéomica
significard la salvacién del régimen capitalista porque va a
regular en cierta medida la economia y a tratar de corregir
errores que sin ella se cometerian. Los dos extremos son fal-
808, pues como dicen los dirigentes de la Confederacién Ge-
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neral Italiana del Trabajo (CGIL): “El Plan Econdmico es un
terreno nuevo y mds avanzado de lucha por la solucién de
los mds graves problemas econdmico-sociales de nuesiro pais”
pero dicho plan “deberd levarse adelante con profundus re-
formas de estructura, que van desde la nacionalizacion de lo
industria eléctrica a la reforma agraria, ¢ la atribucién de
nuevas funciones a lo industria de Estado v a través también
de aclararse los objetivos de la intervencién general del Es-
tado ¥ de lag instiluciones mediante las cunles leva o cabo
dicha intervencion, Estd cloro que todo eso ne puede lograrse
sino como resultado de una tenez lucha politica” (Rinascita,
wgosto de 1962),

Desde luego, los paises socialistas dirvigen el desarrollo
econdmico a través del mecanismo del plan estatal, que abarca
log principales aspectos de la vidu social, econémica y cultn-
ral, hasta el iltimo rincén de esas naciones. El plun —que
se lNleva a cabo y se estructura de arriba ebajo v de abajo
arriba— tiene cowno fin, sepin palabras de Oscar Lange, la
utilizacién plena de todos los recursos productives de la na-
cidn, tratando de lograr un progreso armdiico de los ramas
economicas “de acuerdo con los flujos de ingresos v egresos
de la economlia” y alcanzar el mejoramiento de todas lus re-
giones de un pais. El propio Lange sefiala lus diferencias entre
la planeacion en la URSS y en las democracias populares co-.
mo Polonia, donde subsiste la propiedad privada sobre algu-
nog medios de produccién, pero donde el gobierno controla
los “puestos de mando” o principales factores productives y
donde ademds regula el mercado de empresas nacionalizadus
y mixtas, concediendo facilidades de crédito al sector privado
barg vincularlo a la planificacién en forma completa, Con la
vista dirigide hocia los paises subdesurrollados, Lange dice:
“La dnica manera de sobreponerse al atraso consisie en re-
currir al desarrollo econémico planeado, pero sobre la base de
un gector nacionalizado sdlido, que es requisito. Hay que neu-
tralizar el poder econdmico privado que podria estorbar el
plan.” B!

Solo dentro de un régimen donde se haya abolido la pro-
pledad priveda sobre los principales medios de produccién
podrd realizarse la planeacion completa que menciona Turets-
ity: "La utilizacion mds completa y racional del trabajo y de
los recursos materiales de la comunidad, a la luz de la pre-
vision cientifica y las tendencias del desarrollo econdmico y
de acuerdo con lus leyes de la evolucidn social” Entonces po-
drd definirse la planeacién como: “La ejecucion de diversos
procedimientos, qiee deben realizarse dentro de un periodo de-
terminado de tiempo, para lograr el desarrollo econdmico ge-
neral y el aprovechamiento optimo de los recursos disponibles
en un pais o region, promoviendo asi un ritmo creciente de
cambio econdmico y social, lo que se traduce en crecimiento
de lg produccidn vy del ingresa por habitante, asi como su
mejor distribucidn por regiones.”

II. Tipos v GrADOS DE PLANEACION

FEstomos de acuerdo con la revisia Comercio Ixterior
cuando afirma (1) que “Strictu sensu, es ciertamente incompa-
ttble la planeacion econdémica nacional sin propiedad colecti-
va de los medios de produccion, pues sin ésta una gran par-
te (o la totalidad) de los elementos que entran en juego en
el plan quedan fuera del control de los planificadores y por
lo general silo pueden manejarse en lérminos de tenden-
cias; sin embargo, la observacidn empirica permite compro-
bar la existencia de diversos grados de “planeacion” en eco-
nomias de mercado, dependiendo tales grados de la medida
en que el goblerno es capez de influir sobre la economia y
de la voluntad que tiene pare hacerlo. Es decir, que mayor
es la posibilidad de planear @ medida que se eleva el poder
econdmico estatal —directo o indirecto— cuendo tal poder
decide utilizarse con ese propdsito”. Existen, entonces, di-
versos grados en que la planeacion econdmica se puede apli-
car, desde los mds completos —sin que pueda considerarse
que todos los aspectos de la vida humana, sean abarcados—
en la Unidn Soviética. en la cual los medios de produccicn,
soh ya propiedad sociel del Estado o de lns cooperativas,
granjas agricelas v empresas centralizadas de comercio o
transporte, hasta los verdaderamente incipientes, en paises
subdesarrollados de economia capitalista,

FEntre uno v otro extremos se situan:

1) La planeacién mixta, de que habla O, Lange, en las
demncracias populares de Europa Oriental (Polonia, Checos-
lovaquia, Hungria, Rumania, Bulgaria, Albania), la Repiiblica
Popular China, Republica Democritico-Popular de Corea, Re-
piblica Democrdtica Alemana, Repiiblica Democrdtica de

(1) No. 10, Tomo XII, ootubre de 1962,
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Vietnam y Repuiblice Popular de Mongalia, ademds de los cc
sos cspeciales de Yugosiavia y Cubu, En ellos todavia la pro-
picdad privada subsiste y controla algunos seclores de la eco-
nomia, pero la propiedad social es predominante y orienta
el conjunto de las actividades en un sentido socialista.

2} La planeacion en pufses capitalistas muy avanzados,
como ¢l Japin (Plan de diez afios, 1961-70) donde se preuvé
un aumento de 7.8% anual del preducto nacional bruto y del
ingreso per cdpita en 6.9% anual, manejado dicho plun por
la Agencia de Planificacion Econémica. Suecia, con proyec-
ciones de 3.5-4.0% de aumenta anual del producto racional
brufo, en planes a largo plazo bajo la férula de la Comisién de
Planificacién, Francia, quizd el caso mis conocido, donde el
Comisariado del Plan y la Productividad estructura los planes
quinguenales a partir de 1946, con incremento posible de
45-5.5% del producto nacional bruto, También se realizan
planes importantes, uunque parciales, en Noruega, Holondu y
otros paises de alto nivel de vidu. Estos planes no son obli-
gatorios para las empresas y sin embargo, la bucna coording-
cidn ha dado por resultado ya que se alcancen importuntes
realizaciones socio-econdmicas, sin abarcar toda la cconomia
ni todas las regiones.

3) Algunas naciones que recienlemente alcanzaron su
independencia, cuentan con instrumentos importantes en ma-
nos del Estado, producto de las nacionalizuciones de postgue-
rra; reformas agrarias, etc., siendo tipicos o este respecto
Indonesia, Ceildn, Ghana, Guinea, Mali, Birmania, Argelia,
en menor escela la India. Esta tltima nacién ha realizado ya
dos planes quinquenales iratando de alcanzar un 1i% de
aumento anual en el ingreso nacional en los anos de 1960-61;
ademds, lleva adelante planes regionales de cardcter socia
para mejorar a 300 mil poblados, sistemus de irrigacion, eic.
Sin embargo, los paises pertenecientes al lHamade Tercer Mun-
do deben enfrentarse a graves problemas entre los cuales
cabe mencionar: a) La falta de recursos financieros para rea-
lizar los plunes, b) Ausencia del aparule administrative ne-
cesario para coordinar y culnplir con las finalidades expresa.
das, ¢) Inexistencia de estadisticas, mapus, estudios sobre re-
cursos naturales, climas o suelos, produccién y condiciones
socio-econdmicus; andlisis completos de las regiones que inte-
gran el pais, etc.,, d) Falta de técnicos especializados en pla-
neacion, econonusias vinculados directamente a los proble-
mas de este tipo y auxiliares de diversas ramas que sirvan
en lus distintog escalones de la programacion, hasta llegar a
las esferas regionales, e) Falta de objetividad en la formu-
lacion de los planes y metas por alcanzar, de acuerdo con
las verdaderas condiciones sociales imperantes,

4) El resto de los paises semicoloniales y dependien-
tes se encuentran en peor condicion que los citados antes,
pues los gobiernos no controlan medios importantes de pro-
duccidn y los planes son meras programaciones Indicativas
o tienden a resolver unicamente aspectos aislados de las ra-
mag econdmicas o de algiuna regidn en particular, construc-
cidn de viviendas, etc. De este cardcter son alpunos de los
p.anes de Colombia, Brasil, Puerto Rico, el Camertn, entre
otros muchos. En diversos paises latinoamericanos se procede
hoy a formular programas de desarrvollo: Venezuela (Plan
Cuatrienal, 1963-66), Uruguay, Perd (Plen Decenal 1562-71),
cuyo éxito estd condiclonado a la solucidn de nuy diversos
problemas.

5) En forma aparte debe mencionarse qué paises euro-
peos como Italia, Espaiia y Grecia han llevado a cabo pla-
nes de desarrollo regional o formulan programas nacionales
para el futuro, que en el caso de Italia tendrdn repercusioncs
destacadas. Incluse Alemania Occidental prepara ya un “pro-
grama de emergencia” para “detener lo espiral precios-sala-
rios vy estabilizar el marco alemdn”,

6) En los Estados Unidos se han lNevado adelante nu-
merosas medidas para regular la marcha de lg economic por
parte del Estado, no sélo de cardcter finunciero en general
sino de tlipo concrelo en la escala sectorial y regional: El
Banco del Suelo (Soil Bank), la Autoridad del Valle del
Tennessee, oficinas diversas que regulan la explotacion de
ciertos recursos naturales, ete. Ademds, miles de empresas y
compaiias en esa nacidn llevan a eabo estudios pare localizar
industrias, planificar los parques industriales en ciudades y
condados, mejorar viviendas v medios de transporte, amén de
otros aspectos conexos, Los numerosos estudios regionales nor-
teamericanos pueden servir de modelo, pero las condiciones
internas de los Estados Unidos han impedide una planeacion
general de la economia,

7) Finalmente, estéd el casa de México, con caracteres
pecultares dentro del amplio panorama de los paises capi-
talistas,
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_La planeacién econémica, entonces, lcjos de ser una inno-
acin decisiva que revolucione el régimen social importante,
s un método de trabajo, una serie de dispositivos que tratan
le resolver diversos aspectos que por medios normales cl sis-
ema capitalista no podria solucionar, En realidad, ni siquiera
odos los paises que conservan este régimen levan a la prdc-
ica una planeacion en escala completa nacional, sino que en
llgunos‘ casos se limitan a regular sectores diversos de .lu
zconomia y en otros hay planes de cardcter regional, sin
st vinculacion estrecha con otras zonas del mismo pais;
sor ejemplo, lu Corporacion del Valle del Cauca, en Colom-
sie, ¥ las obras del Snake en los Estados Unidos, el Plan de
Bafla]oz en Espaina. Las medidas de planeacion en distintos
naises deben verse, en consecuencia, desde el punto de vista
concreto, sin gencralizaciones absurdas que no corresponden
2 la realidad.

Si afirmamos que el fin primordial de la planeacion es
el aumento del producto per cdpite (Martin Ekker), o que
sus metas principales deben ser: a) Promover el desarrollo
arménico de las ramas econdmicas, b) Satisfacer las nccesi-
dades colectivas, en forma creciente, 'y ¢) Lograr metas su-
periores de produccion y distribucion de la riqueza, entonces
la gran mayoria de los ejemplos citados corresponde a una
etapa inicial, balbuceante, de la planeacién econémica, que
s6lo podrd superarse cuando existan las condicioncs econémi-
cas y sociales que permitan pasar a la etapa de madurez y
consolidacién. Aiin entonces, dentro del sistema capitalista, la
planeacién econdmica nunca podrd ser completa, abarcar to-
das las empresas productivas, ni podrd seroir para transfermar
el régimen social en uno “justo, racional vy eficaz”. Quedan ahi
¢« cualquier manera, como hechos irrefutables que merecen
estudiarse y que se encuentran en un periodo de evolucién,
por lo que en el futuro aparecerdn en ellos caructeres siem-
pre distintos.

I11. NECESIDAD DE LA PLANEACION REGIONAL
pE MEXico

. Des(@q, la época del Padre Francisco Javier Clavijero, que
descubrié” el “otro México” que era la Buja California, se
ha venido insistiendo en que las condicioncs geogrdficas del
territorio propician la existencia de muy numerosas zonas y
regiones en nuestro pais. Nacién eminentemente montaiiosd,
cuyos siete grandes sistemas orogrdficos y otros muchos de
menor interés abarcan aproximadamente 80% del total; pais
con toda la inmensa variedad de climas que su topografia v
su situacion junto a dos grandes océanos y en latitudes me-
dias le dictan; mosaico de tipos de suclo, vegetacion vy fauna,
M éxico posee otros vastos recursos naturales (hidrolégicos, mi-
neros y forestales) distribuidos en forma desigual, variable
sitempre de region a regién. Si desde el punto de vista natu-
rc.tl, Méﬁgico es un pais de contrastes, no lo es menos por las
diferencias que la evolucién histérica ha estructurado: zonas
de gran concentracién demogrdfica y regiones casi deshabi-
tadas, una ciudad de monstruoso hacinamicnto de poblacién
y miles de misérrimos pueblos y rancherias perdidos en la
nmensidad del desierto y de la selva, aislados en lo mds in-
trincado de la montania. El trabajo humano y las condiciones
soctales han venido separando regiones de gran adelanto
agricola en el Noroeste y el Norte, zonas de plantaciones mo-
dernas y de cultivos intensivos, puertos de gran movimiento
pesquero y de importancia turistica mundial; comarcas in-
dustriales donde se amontonan literalmente las fdbricas y los
talleres; junto a extensiones donde la agricultura se practica
con métodos antiquisimos, donde los pastores se pierden en
lc_z vastedad de los montes desnudos vy costas donde no viven
sino grupos aislados de pescadores, abandonados a su suerte
en los litorales del Sur o el Sureste, No es ningiin consuelo
para nosotros el saber que iguales o peores condiciones reinan
en el Perzi, B(_)livia o Brasil, donde incluso amplio porcentaje
de su territorio lo ocupan selvas casi impenetrables pobladas
por indigenas que usan arco vy flecha para cazar animales
satvajes; mi menos el hecho de que en Asia y Africa millones
de gentes vivan en la miseria absoluta vy el mayor atraso.

Ya los investigadores Paul Lamartine Yates y Ernesto
Lépez Malo han mostrado en excelentes trabajos (2) los gra-
ves problemas del desarrollo desigual de las regiones mexica-
nas y no deseamos repetir sus conceptcs. Sin cmnborgo,
creemos util incluir algunos datos que podrdn servirnos como
recordatorio de la cruda realidad dec un pais donde existen
desigualdades del siguiente tipo: el valor industrial agregado
ver cdpita en 1955 era en el Distrito Federal de 3 mil 420 pe-
sos, en Nuevo Ledn de 2 mil 890 pesos, y en Chihuahua, de
mil 200 pesos, en tanto que en Oaxaca alcanzaba 98 pesos,
en Tabasco 81 pesos y en Chiapas 45 pesos.
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La produccion agricola por persona ocupada en la agri-
cultura rendia en valor 33 mil 800 pesos en Baja California
Norte, 19 mil 600 pesos ¢n Sonora y 12 mil 450 pesos en Ta-
maulipas, comparado con 2 mil 320 pesos en Puebla y mil
970 pesos en Oaxaca. El promedio de impuestos estatales vy
muncipales pagados por persona eran en 1957 un promedio
de 322 pesos en el Lstado de Chihuahua y 269 pesos en la
Baja California Norte, mientras en Michoacdin dicha cifra
liegaba a 34.5 pesos y en Oaxaca a 20.6 pesos. Por iiltimo,
la inversion total acumulada en pesvs y peyr cdpila era en el
mismo aiio de 7 mil 860 pesos en Baja California Norte, 7 mil
20 pesos en el Distrito Federal v 5 mil 895 en Nuevo Ledn,
junto a 857 pesos de Oaxaca, 538 pesos de Guerrero y 512
pesos del Estado dc Chiapas.

Lamartine Yates seiiala que de continuar la concentra-
cion industrial y demogrdfica en la Cuenca de DMéxico, para
1980 podria alcanzarse dentro de sus limites la cifra de 15
millones de personas y Lopez Malo demuestra que la indus-
tria se localiza prdcticamnente toda en el Distrito Federal, en
Monterrey y alrededor de 6 6 7 capitales v ciudades de los
cstados en la region central de la repiblica. Un dato mds:
del tetal de 60 mil tractores existentes hoy en el pals, alre-
dedor de 24 mil se concentran en lus regiones agricolus del
Noroeste vy quizd de 20 a 21 mil en el Norte, quedando un
total de 15 mil para todos los demnds Estados.

Los casos trdgicos del Valle de Mcxicali y de La Laguna
son positivamente alarmantes, no soélo porque demuestran la
gravedad de los problemas en si mismo, sino porque en mu-
chos son resultado de falta de la mmds minima planeacion. En
el Valle de Mexicali se cuenta con un total de mil 850 mi-
liones de Mts* segiin el tratado de 1944, lo cual permitiria
regar 103 mil hectdreas y va para el propio aiio de 1944 es-
taban colonizadas 184 mil 560 hectdreas; no sélo eso, sino que
se siguid adelante con la colonizacion hasta abrir 257 mil hec-
tdreas. Como lo afirma el ingenicro Emilio Lépez Zamora,
por razones politicas se siguié distribuyendo tierra que no
podria regarse nunca. Agréguese a eso ¢l monocultivo del al-
godon, la falta de desarrcllo de lu ganaderia y el proceso de
ensaitramiento natural que destruye 10 mil hectdreas annales
y... para terminar, el ensalitramiento artificial provocado por
las aguas del canal Moliawly, se obtendrd el panorama de
una region de gran desarrollo quc se enfrenta a problemas
cada vez mds complicados.

En La Laguna hay miltiples aspectos que podian haber-
se solucionado, aunque no lubiera sido [dcil: una mala red
ae canales y mal uso del agua (hasta un 25% de ella se cva-
pora o se ftltra), monocultivo del algodén o del trigo en gran-
des extensiones, concentracién demogrdifica excesiwa en To-
rreén, Gomez Palacio y otras ciudades; poder econdmico
decisivo de la Compaiiia Anderson & Clayton, falta de indus-
trializacion. Todo ello ha levado a la desocupacion, que se
calcula hoy en 50 por ciento de los trabajadores del campo
y 20% en la ciudad, éxodo de la poblacion y problemas cada
vez mds graves, porque como lo han anunciado muy recien-
temente “la Presa de El Palmito tiene 300 millones de metros
ciitbicos y para regar las parcelas ejidales en forma adecuada,
se necesitan cuando menos mil millones de metros cibicos, lo
que significa que los ejidatarios no podrdn sembrar en el pre-
sente ciclo agricola con las censecuencias naturales de ham-
bre en la comarca”., Queda por observar, en los hechos, si a
su vez se realizaron estudios correctos de planeacion antes de
proceder a enviar los centenares de campesinos laguneros sin
ocupacion, a poblar diversas regiones del Estado de Campe-
che, debido a los inntimeros problemas a que una colonizacion
de este tipo se enfrentard en el medio tropical del Sureste.

En México, entonces, se impone una planeacién nacio-
nal que tenga como base el estudio y como fin el desarrollo
de las regiones de la repiblica en sus diversas categorias,
pues una planecacion general, por sectores de la produccion
en todo el territorio, calculando gastos de Secretarias de Es-
tado, seria simplemente eso: una programacion de gastos pre-
supuestales. Se requiere pues, que se oriente la futura planea-
cion lacia un cardcter regional, aunque sin perder, desde
lucgo, su marco estatal y su integracién en el conjunto de la
nacién toda.

En México ha habido ya diversos intentos de planeacion
econémica a distintos niveles, tanto a nivel nacional como re-
gional. Entre los planes de cardcter nacional, cabe mencionar
el Plan Sexenal de 1933 que “no estaba a la altura de las
metas declaradas de una economia controlada; carecia de in-
tegridad, puesto que no relaciond entre si los diversos pro-
gremas” (Karl Wendell v Gordon Schaeffer); el programa

(2) TEI Desarrollo Regional de México’’, Banco de México, 8. A.,
1962, y ““Ensayo sobre Localizacién de la Industria en México’’, UNAM,
1960,
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no de 1940-46 (que no se ci i16) y el preparado
para 1946-52 que resulto ser “una compilacion de todos los
suefios de los soriadores mds hdbiles” y que ademds no se
puso en prdactica. Después aparccen los proyectos de la Co-
misién de Inversiones de 1952-58 y finalmente, la creacion de
la Secretaria de la Presidencia y la Comision Intersecretarial
de marzo de 1962. El Plan de Accion Inmediata (1962-64)
que supone una inversion de 80 mil millones dc pesos y au-
mento de 5% anual en el producto bruto interno, no es una
medida de planeacién, como lo serialé recientemente el licen-
ciado Horacio Flores de la Peria, sino un programa de inver-
siones gubernamcentales y de la iniciativa privada, que apovr-
taria el 50%, del total de recursos. A pesar de esos intentos,
estamos todavia en una etapa inicial de la planeacion. “La
programacion del desarrollo econémico y social en Meéxico
—escribié el licenciado Antonio Ortiz Mena— pese a haber
adelantado considerablemente en los ultimos dos «ios, no
cuenta aiin con un conjunto de elementos que, dado el sistema
prevaleciente de economia mixta, lo harian mds eficaz”. Ge-
rardo L. Pagaza serialé recientemente que: ‘“Los principales
obstdculos a que se enfrentaba el pais en el pasado persisten
en la actualidad y que no se han formulado todavia adecua-
das soluciones a los principales problemas técnicos y politicos
de la planeacién”, refiriéndose a la falta de instrumentos, in-
formaczon adecuada elementos técnicos, ectc., y también la
ausencia de un debate publico sobre el plan, lo que “es de
implicaciones graves, pues la planeacion no se llevard a cabo
de manera efectiva hasta que el plan se haya ajustado a las
modificaciones que imponga la informacién que presenten to-
dos los organismos, instiluciones y sectores econdmicos afec-
tados, y después de analizar las propuestas que formulen; sin
consultas previas, el plan no constituird otra cosa que un pre-
supuesto de los gastos gubernamentales con previsiones mds
o menos acertadas sobre el comportamiento de la economia.
Atin si el plan tuviera cardcter obligatorio para todos los sec-
tores, seria necesario obtencr la informacién complementaria
que los afectados pueden proporcionar; y, con un plan ‘indi-
calivo’ como parece ser el proyectado resulta doblemente ne-
cesaria esta actitud” (3). Todos los estudiosos de la planea-
cién econdmica recomiendan no “planear por planear” sino
tener una “actividad de planeacion bien orientada”.

En México las condiciones que creé la Revolucion Me-
xicana en el cardcter social y econémico del pais, facilitan
en cierto modo el posible desarrollo de la planeacidn: inter-
vencién del Estado en la vida econémica, reformas sociales y
el hecho mismo de que el Estado conlrole numerosas empre-
sas de todo tipo, desde la Comision Federal de Electricidad,
hasta el conjunto de industrias Constructora Nacional de
Carros de Ferrocarril, Sideriirgica Nacional y la produccién
de fierro y acero, coke, papel, asi sea parcialmente (4).

Por otro lado, los especialistas estdn de acuerdo en que
debe existir planeaczon nacional general y planeacién regio-
nal especifica, pues ésta es parte y base de aquélla, para
—dice el Ingeniero Sergio de la Peiia— “atenuar y suprimir
la creczente deszgualdad en el desarrollo de las dwersas re-
giones”, “empujar” como cfirma grdficamente Jan Tinber-
gen, a las regiones atrasaduas, seleccionando desde luego los
proyectos mds convenientes desde el punto de vista econémico
y social “Por todas sus manifestaciones geogrdfico-fisicas,
economicas y sociales, en México se impone la planeacion re-
gional”, concluye categdricamente el licenciado Fernando
Zamora.

Sin embargo, es obvio que la planeacién regional plantea
problemas cuya solucién es indispensable y el mds importan-
te, de cardcter prdctico inmediato, es el de considerar a fon-
do el concepto de “region”, pues ello resulta tan importante
quizd como el tener los medios financieros, el aparato admi-
nistrativo y el personal técnico, vincular estrechamente a la
iniciativa privada, para llevar adelante la planeacién econé-
mica. Al fmal (le este traba]o procederemos a sefialar los que
a nuestro juicio son requisitos indispensables de otro orden,
si se desea realmente planear —con las limitaciones que im-
pone nuestro sistema— la economia vy las manifestaciones so-
citales y culturales de México.

(3) Revista Comercio Exterior, México, febrero de 1963.

(4) La revista ‘‘Nueva Epoca’, Nos. 5-6, 1963, caracteriza asf el pro-
blema: “‘Iin un pais como el nuestro, en el cual gran parte de las riquezas
se hallan directamente en las manos del imperialismo o domindas por déste,
el capitalismo de Istado es un fenémeno positivo, El capitalismo de Estado
reﬂa_ua la relacién de fuerzas entre las diferentes clases de nuestra sociedad
r puec'le servir de base a un desarrollo independiente de la economfa na-
cional.””
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Las Regiones Econémicas

Hacia mediados del Siglo XIX diversos hechos, entre
ellos el desarrollo impetuoso del capitalismo, la ncce‘“ldad de
contar con mayorcs recursos naturales y la conquista de le-
janos territorios en América, Africa y Australia condujeron
al planteamiento de diversas cuestiones teéricas que avudardn
al conocimiento de la naturaleza y al mejor aprovechamiento
de los recursos, Entre este tipo de doctrinas se cuentan los
primeros trabajos sobre divisién en regiones naturales, desde
un angulo moderno y también las obrus iniciales para "dividir
un pals en regiones econdmicas, desde el punto de vista pre-
valeciente en cada época.

Se ha sefialado el ano de 1850 entre los primeros en que
se encuentran diversos trabajos sobre division en regioncs
naturales de Europa Central; por la misma época apuarecen
trabajos de este cardcter en Francia, Holanda e Inglaterra
¥y a partir de entonces se suceden dichas obras tanio. en Euro-
pa Occidental como en la Rusia zarista. Estd clara pues, la
relacion que existe entre el desarrollo del capitalismo y el
desenvolvimiento de las ideas sobre division regional. Incluso
resulta mds patente dicha relacién cuando observamos que a
pa)tzr de la primera Guerra Mundial y sobre todo de los
arfios de la Gran Crisis de 1929-33, se multiplican los traba-
jos de este tipo, que tienen como determinantes bdsicas la
necesidad de explotar en forma exhaustiva los recursos que
ofrece la natu)aleza, tratar de combatir mediante las practu:as
de planeacion econémica los graves males sociales y econd-
micos de la sociedad capztaltsta v, ademds, desarrollar las
ideas del pasado y mejorar los sistemas de tipo cientifico pa-
ra dividir un pais en regiones.

La divisién de un territorio en regiones, o zonas, pues?z
lievarse a la prdctica en forma diversa, de acuerdo con los
fines especzflcos que se persiguen, y por ello puede haber di-
visiones de cardcter admmzst)atwo de funciones judiciales y
religiosas, militares o histdricas, lo mismo que es fdcil recor-
dar que la division en regiones naturales (climdticas, de ve-
getacidn, hzdrologrcas etc.), se presenta como una de las mds
extendidas y necesarias. Se puede entonces variar el objetivo
primordial de la divisién regional, pero en todos los casos son
partes de un territorio estructurado en forma objetiva y_ que
no dependen del arbitrio humano para existir y la mision
cientifica de la Geografia, la Economia v otras disciplinas que
se proponen llevar a la prdctica una divisiéon regional cual-
quiera, consiste en descubrir los fendmenos que han originado
dichas regwnes, sefialar, v analizar los aspectos reales que
caracterizan a las regiones. Esto es interesante repetirlo por-
que todavia en la actualidad diversos investigadores de los
patses occidentales insisten en el cardcter zdeahsta del con-
cepto regién y pretenden convencer a 10s estudlosos de que
las regzones son “un concepto abstracto”, “artificios para es-
tudiar” los diversos fenémenos de la naturaleza y de la vida
social. Es decir, niegan la existencia real de las regiones mis-
mas y entonces la divisidon en regiones puede considerarse
como un juego mds o menos interesante de elucubraciones o
ideas que pueden cambiarse unas por otras gracias al arbitrio
incontrolado del pensamiento humano.

En suma, las ideas sobre divisién regional tienen 1
origen de aparente desuznculaczon de los ploblemas pracn-
cos, cercana a la concepcion de la llamada “ciencia pura”,
pero en realidad, desde un principio surgieron dichos estudios
como necesidades obligadas por el estado de desarrollo de
la sociedad. Durante la segunda miiad del Siglo XIX e inclu-
so buena parte del presente, los investigadores dividieron el
territorio de varios paises europeos en regiones llamadas na-
turales; de ahi surgieron los intentos posteriores de identificar
el concepto de regién natural con el de regién econémica.

Sin embargo, en tanto que las regiones naturales se des-
arrollan y se integran merced a la combinacién de los factores
de tipo fisico antes mencionados, que tienen sus propias leyes
de desarrollo y en las cuales el hombre trene escasa posibili-
dad de cambiarlas en tanto no sea su accion suficientemente
importante, las regiones econémicas en camblo se estructuran
szguzendo las leyes de desarrollo econdémico y social de un
pais, o sea que son realidades muy distintas a las regiones
naturales a pesar de reconocerse la fuerte influencia que al-
gunos factores naturales pueden tener, por ejemplo el clima
en la agricultura y la distribucion de los pastos, la evolucién
geoldgica en la conformacion de los recursos minerales, el mar
y el agua de los rios y lagunas, como base para los recursos
marinos o acudticos continentales, etc.

Algunos Factores en la Formacién de Regiones Econdmicas

El desarrollo histérico de los paises trae como consecuen-
cia la division regional del trabajo en escala mundial y tam-
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"ién en escala nacional. Por lo tanto, dentro de un mismo
pais —incluso en los menos desarrollados econdmicamente—
existen de hecho zonas o regiones distintas donde el trabajo
frumano se diferencia de otras vecinas o distantes. Este hecho
es consecuencia de algunos factores fisicog (abundancia o es-
casez de recursos naturales, aislamiento motivado por razo-
nes topogrdficas, situacion en el mapa con respecio a vias de
comunicacion y centros econdmicos y culturales, densidad de-
mogrifica, y otros) que debido al desarrollo desigual de las
fuerzas productivas conduce o la diversidad de regiones. En
el caso de los paises “subdesarrollados” es patenie qgue el ca-
pitalismo ha alcanzado diverso grado de progreso en distintas
zonaa ¥ por ello uno de los primeros aspectos por estudiarse
as o influencia hisidrica que conforma lo realidad actual de
cardeter econdmicn ¥y social.

Los nicleos urbanos tienen una influencia muy grande
conto formadores de regiones, pues cumplen varias funciones
delerminadas que resultan decisivas al respecto. En primer
lugar, las ciudades siempre han sido por su propia naturaleza
agrupamientos de fuerte poblacion, de lo cual se deriva una
poblacion econdmicamente activa concentrada en un sélo lu-
gar o en sus vecindades, que presta de hecho su concurso en
las labores econdmiicas o que es potencialmente importanie
para el dzsarrello economico. Ademds, las cindades son en
miuchos casos el asiento de importantes industrias de fransfor-
macién, por constituir a su. vez mercados de consumo en ma-
vor o menor escale. La fuerte poblacion de las ciudades re-
quiere de su abastecimicnto en materia de productos agricolas
vy ganaderos, forestales, v materins primas de cardcter mine-
ral para su transformacion industrial o para el consumo dia.
rio, en alimentos, ropa, materiales de construccion, ete. Por lo
~anto, las ciudades son verdaderas “formadoras de regiones”
y de hecho han conducido a la consideracién de un tipo de
resiones llamadas “regiones de niicleo (nodal, en idioma in-
glés) o funcionales, aquellas que tienen por centro una ciu-
dad, hacia le cual convergen las vias de comunicacion y los
mouvimicnios de carga econdmicamente significativns y en las
cuales los centros urbanos son también puntos dirigentes de
cardcter administrativo, cultural, de servicios, cte.

La divisién del trabajo conduce entonces a una especia-
lizacidn de las distintas regiones que pueden dedicarse prefe-
rentemente @ una o variag ocupaciones produciivas. Este as-
pecto es importante, pero no debe entenderse pensande que
la especializacion consiste en la exvisiencia de una sola ocupa-
cién, o produccién, sino mds bien que la ocupacién principal
se ve acompainada por otras de tipo secundurio, que fam-
bién formuan parte del conjunto productive de la region, De
hecho siempre ocurre que una region agricola por excelencia
sea tambidn importanic o tenga algin interés en ¢l desarrollo
de su ganaderia, quizd de si explotacién forestal, cuente con
determinodos sistemas de comunicaciones y transportes: tal
vez en ellas se desarrollen indusirias de transformacién, o
bien explotacicnes mineras o pesaueras de cierta escala, En-
tonces. nuna region siempre estd integrada por el conjunto de
actividades productivas (no quiere decir que existan todas
ellas, sino que varigs pueden coexistir con la fundamental) v
por ello en la actualidad muchos investigadores consideran a
las regiones como dreas de confuntos complejos de produe-
cion.

Parg que una regién econdmica exista debe tener un sis-
temma de vias de cormunicaeion que permita ciando menos des-
arrollar los lazos internos entre las actividades productivas
diversas, ligando las ciudades v el campo, los centros de pro-
duccién, los puertos con el drea de influencia en el interior
dcl pais, etc. Ademds, ung region se concibe como parte de
un pais en general v en consecuencia no se encuentra aislada
de lus otras que integran dicha nacidn: debe desarrollar por
lo tanto lozos econdémicos eon sus vecinos o incluso con re-
giones dislanies que pertenecen al propio pais. Dichos lazos
evondmicos pueden consistir en el envio o recibo de muterias
primas, mano de obra, productos elaborados, ete., v se destaca
su importancid, principalmente. en lo relativo al comercio ex-
terior, pres la region puede producir determinados articulos
de gran importancie para la exportacion; en el caso de Mé-
xico merecen destacarse materivs de origen vegetal como el
wleodin. el cefé, el azticar v otras de origen mineral, vgr.:
cobre, ploma, cinc y plata; en las zonas cercanas al mer por
ejemplo, el camardn, el attin, la langosta.

iQué es una Region Econdémica?

En los paises occidentales predomina el concepto de re-
gicn homogénea. o sea ung dreq donde existe determinada
especializacion y condiciones generales de tipo natural y eco-
némico que la diferencia de otras, También estd en boga el
coencepte del otro tipe de regién funcional o de “niicleos”
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(nodal), que se crean alrededor de una ciudad, polo de atrac-
cidn de todus las cctividades econémicas, Una definicidn
tipica de aquelln escuela es la siguiente: “Repién Econd-
mica e3 una drea geogrdfica tdentificable, caracterizada por
una estructura particular de sus actividades econdmicas con
referencia a un conjunto de condiciones asociadas fisicas y/o
bioldgicas v/o sociales que presentan un alto grado de hono-
geneidad y que mantienen un cierto tipo de relaciones inter-
nas y con el exterior’”. (A, Corona ERenteria). (5).

En Francia, por ¢jemnplo, se estd procediendo a dividir
el pais en regiones, lomando como base la existencia de una
gran ciudad {cuwyos habitantes exceden de la cifra de 400-500
mil) que sirva de centro a un dreaq con minimo de 9-10 mil
Km? y 2 millones de habitantes: es decir, se inclinan por el
tipo de region funcional, Por su parte, en Bélgica se ha pro-
puesto una division en regiones cuyos lazos econdmicos ame-
riten tal condicion, poseyendo suficiente desarrollo industrial
en las lamadas “aglomeraciones”, Sin embargo, se estima que
la agricultura regional debe tomuarse como complemento de la
industria y constituir con ésta un todo homogéneo,

Otro es el proceder en un pais subdesarrollado comno
ta India, donde se combinan en forma apropiada las regiones
naturales para integrar una regidn econémica, que @ su Lez
se basa en consideraciones de unidad éinica vy de la mayor
cercanta con la division administrativa, para poder servir de
base al Plan de desarrollo econdémico: esto se refiere, claro
estd, a las grandes regiones o zonas econdmicas ¥y no a las
regiones de segunda o tercera categoria. Ent 1956 se reorgani-
zaron los limites politicos de los FEsiados, para reforzar las
unidades regionales formadas princivalmente como regiones
homogéneas, sobre datos de produccion y lazos economicos
internos. En la actualidad se considera que los principales
Estados de la Indie pueden ser grandes regiones econdémicas,
al mismo tiempo que unidades administrativas, aunque se
advierte que estdn en proceso de formacion varias otras re-
giones de primera categoria y que es necesario subdividir esas
regiones en otras mds pequefias (de segunda v tercera ca-
tegoria),

Muy distintos son los conceptos que sobre region econd-
mica se tienen en los pefses de economia socialista, donde la
divisién regional tiene -—como es ohvio sefialarlo— una fun-
cidn vital, supuesto que sirven de base a la planificacién co-
rrecta de la ecconomia y todos los aspectos sociales y cultu-
rales, No puede decirse que todos lng investigadores de los
paises socialistas coinciden plenamente en la definicion de
regién, pero de cualquier manera parece haber concordancia
en declarar que la regidn econdmica es ante todo un conjunto
(complejo} de produccién, en el cual se enlozan los factores
naturales vy econdmicos para integrar un drea de Importancia
siynificativa, dentro de la economia nacional, aue posea sufi-
cientes recursos para su propio desarrollo presente y futuro,
sobre todo pare poder integrar una indusiria poderosa y una
agricultura que satisfaga las necesidades locales.

El gedgrafo polaco K. Dziewonsky, define asi la region
economica: “Un complejo socio-econdmico, principalmente de
produccidn, que se desarrolla a través del tiempo y encuenira
su expresion final en el cardcter del desenvolvimiento y la
ukilizacién de lg tierra en un drea determinada” (6), Lo prin.
cipal de una region. agrega el autor, es la naturaleza de su
economia (produccién, servielos v consiuma) en cada etapa
de su desarrollo; esto referente a las grandes regiones o zonas
econdmicas. Admite, sin embarge, que puede haber regiones
especializadas v regiones funcionales o de lazos internos pro-
fundos (nodal): el problema consiste en unir los puntos bdsi-
cos de ambas, para combinar los distintos factores.

Los gedegrafos soviéticos desde hace 40 afios estudian las
regiones de su vasto pais y han legado a presentar foda una
doctring sobre la divisién de regiones, cuyos puntos principa-
les resumidos (por P. Alampicu) son los siguienies:

1) La division econdmica regional debe basarse en el es-
tudio de lu formacidn objetiva de los conjuntos (romplejos)
ccondémicos territoriales,

2) La region debe contar con suficientes recursos poten-
cieles ¥ un desarrollo actual que permita en el futuro una
exvistencia relativamente autdnoma, sin "-gar al aislamiento.

3) La especializacién es el nicleo, _ rededor del cual se
desarrolla el complejo econdmico,

4) Los nticleos regionales son como los huesos de las re-
giones, jugando un papel principal en la integracién,

5) La divisién internacional del trabujo v la parte corres-
pondiente de la region es un factor importante,

(5) La planeacidn econdmica. Tesis E.N.E., México, 1959,
(6} En Problems of Economic Region, Varsovia, A.P.C., 1851.
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6) La divisién administrativa se debe rehacer |
en lo posible lus regiones econdmicas se confundan con las
dreas administralivas, en vista de que el plan de desarrollo
econdmico se basa en las regiones econdénilcas, tnicas que puc-
den servir cficazmente para el progreso armdnico de la eco-
nomia (7).

Las antcriores consideraciones se refieren a las regiones
bdsicas o zonas econdmicas, porque no se desconoce que esas
regiones a su vez se deben subdividir en varias porciones, de
distintas categorias.

Division Econdmica Regional

Todos los investigadores parecen estar de acuerdo en que
un primer paso hacia la delimitacién de regiones econdmicas
es posecr el mapa y el andlisis de las regioncs naturales, para
despues proceder a considerar cudles aspectos del medio fi-
sico son bdsicos en la integracidn de las regicnes econdmicas.
Se tienc, pucs, la realidad natural y el coniunto de recursos
naturales. Después, se procede a un estudio dc dos tipos:
a) Ob}ptwo del pais y las regiones naturales, para “descu-
brir” en ellas la lt’alra’a(l econémica que determina la cxisten.
cla de regiones econémicas. Ello se hace a base de recorridos,
encuestas, recopilacion de datos cn el trrreno, observacién di-
recta, b) Acumulacion de dates estadisticos y de todo lipo,
entre los cuales destacan los de cardcter econdémico bdsico.
Entonces, a través del estudio de ambos aspectos, se procede
a delimitar regiones bdsicas y después a trazar ¢l mapa de
regiones de scgunda y tercerc categoria.

Los principales investigadores seiialan que ni siquiera
para el caso de Ias IC[’IOTI(‘S agricolas (aue a su vez no son
regiones econdmicas sino una parte de ellas) pueden consi-
derarse determinantes absolutas las condiciones naturales.
Las regiones econdémicas son otra cosa distinta: nna base
natural, en la cual el hombre ha impreso su huella; dreas
donde lo que interesa es la economia, pero no sélo en un and-
lisis de mercado cldsico, sino en una nueva concepcion de
conjunto.

En I"ran(‘la se ha hecho ya la separacion en 24 regiones
bdsicas que sirven parcialmente para algunos aspectos del
plan de desanollo nacional. En Alecmania Occidzntal se pro-
cedid al revés. mediante el estudio exhaustivo de las “unida-
des” que ha llevado a presentar un mapa con 382 de dichas
unidades pequeiias. que a su vez se integran cn 115 distritos
econémicaos y se piensa reunirlas en 35-40 zonas o provincias
econdmicas, en realidad regiones de sepunda catesoria: toda-
via vendrdn después las verdaderas resiones bdsieas o zonas
econémicas de la Repiiblica Federal de Alemania que no se
han delimitado poraue no existen planes de dezsarrollo que
las utilicen de inmediato. En los Estadns Unidos no hay tra-
bajos de finalidad prdctica general, porque no existe ningiin
plan nacional de desarrollo; pero si se atacan numerosos pro-
blemas locales o de ciertas dreas como algunas cuencas hi-
drocdlidas (Valles del Tennessee, del Columbia y del Snake)
que no son regiones econémicas sino pedazos de varias regio-
nes unificadas bajo una base natural. En los Estados Unidos
se ha desechado ya la concepcion de cuenca como sinénimo
de region natural o econémica.

En los distintos paises socialistas, las regiones adminis-
trativas han sufrido diversas modificaciones territoriales pa-
ra hacerlas coincidir con el trazo de las regiones economicas
bdsicas ¥ de esta manera se creé una nueva division terri-
torial en regioncs llamadas econdomico-administrativas oue
sirven de base para las realizaciones del plan de desarrollo.
Por ejemplo, en Checoslovaquia cxisten hoy diez regiones
economico-administrativas, en Rumania son 16, en Bulaaria
6, v ademds. se han reorganizado las peouciias unidades ad-
ministrativas que corresponden a subregiones o resiones de
tercera categoria. Se ha alcanzado mavyor perfeccion en los
métodos de division econdmica regional de la URSS, donde
—a pesar de existir controversias entre los esneczahstas— se
llegé a una nuneva estructuraciéon administrativo-territorial a
partir de 1953, para constituir toda la escala de diversos tipos
de regiones econdmico- administrativas. Existen alrededor de
4 mil regiones de la mds pequeiia categoria que correspon-
den al nivel de mmuctpzos en nuestro pais; por otro lado. hay
103 regiones oconomrm administrativas de cardcter me(llo V.
por iltimo, 47 resiones bdsicas que dividen al territorio total
de la Unidén Soviética (8).

En nuestro concepto, las regiones econdmicas de los pai-
ses latinoamericanos son de muy diverso tipo con respecto
a las europeas o norteamericanas, por lo que el concepto de
region en México debe centrarse muchas veces en la mayor

(7) En Problems of Economic Region. Varsovia, A.C.P., 1961
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de agricultura la ganaderfa (tomando

cuenta desde luego el desarrollo industrial) que son activ.-
dades principales. Por otro lado, nucstras regiones constituyen.
una combinacion de los tipos a’e region homogéncos y fun-
cionales (de centros de atraccion), pero debe hacerse hincapié
en ¢l estudio de todo el conjunto de actividades productivas,
ast se trate de dreas con escaso desarrollo interno, porque
cualquicer superficie de México donde existan conglomerados
humanos que transformen a la naturaleza constituye una re-
gion economica o parte de unu regién econdmica, siempre y
cuando reuna los requisitos necesarios para poder conside-
rarse unidad econdmica. El concepto de region como territerio
de complejo (conjunto) de produccion “puede conducir a in-
terpretaciones incorrectas, al G.Sflm(ll que una regién debe
inevitablemente poseer todas las nquezas naturales que le
basten para su autosuficiencia” mds o mcnos completa; en
Meéxico resulta absurdo pensar que aquellas dreas donde no
hay industria siderirgica o grandes fdabricas de cualquier
tipo, no son regiones por el hecho de que predomina la agri-
cultura, la ganaderia o la explotacion forestal v pesquera.

La Divisién Regional Mexicana

Diversos aspectos de cardcter histérico y cultural permi-
ten explicar el estado que presenta en la actualidad el pro-
blem« de la divisién regional. Trataremos de presentar sola-
mente algunos ejemplos, que servirdn como antecedentes
para entender las dificiltades a enfrentarse cuando se irata
de llevar a cabo una correcta divisién econdmica.

Las divisiones territoriales en lo que hoy es México tu-
vieron su origen en las intendencias v provincias de la Nuev~
Esparia, a partir de la Conquista de 1521. Hasta principic
del siglo XIX, cuando se alcanzé la independencia politica,
dicha division del pais fue dictada simplemente por consz-
deracianes politico-administrativas basada en premisas de si-
tuacién geogrdfica (por ejemplo, las peninsulas de Baja Cali-
fornia y Yucatdn y la zona de Veracruz) y algunos acciden-
tes fisicos —principalmente las sierras ]\Iadz es— que separa-
ban en forma decisiva a las zonas costeras de aquellas del
intericr (casos del centro y norte) o formaban porciones ne-
tamente montaiiosas como el sur del pais, Chiapas o Guana-
juato.

Sobre la base de estas divisiones de la época calonial,
se fueron estructurando divisiones sucesivas en provincias a
cstados de la republica, habiéndose incluso creado nuevas
entidades por causas locales meramente politicas (Aguasca-
lientes, Morelos, Colima). Incluso después de 1917 se han
incorporado nuevos estados, hasta constituir en la actualidad
29, ademds de dos territorios y el Distrito Federal.

En contados casos el factor econdmico ha tenido impor-
tancia en la delimitacién regional, eucnena’o zonas de un
estado que tienen lazos de produccion mds fuertes con par-
tes de otro estado que con las de su ploma entidad; hay es-
tados que no tienen justificacién econdmica para existir en
forma separada y también hay zonas o regiones que abarcan
partes de varios estados. Por ejemplo, la creacién del Dis-
trito Federal es enteramente artificial, igual que la de Aguas-
calientes, en tanto que la regidn natural de las Huasteca:
incluye partes de cinco entidades fe(leratwas Ninguna nueva
division, fundada en caracteres econémicos o de produccion,
se ha conzpletaa’o o llevade a la prdactica en México. En algu-
nos estados, sin embargo, hay afinidades climdticas o morfo-
légicas aue permiten cierto desorrollo de determinados ne-
xos productivos entre sus regiones de menor importancia o
subregiones (en Tabasco, Veracruz, Ba]a California, Tamau-
lipas, entre otros), estructurados a través del tiempo y a pe-
sar de que la divisién regional se basaba en férmulas de
cardcter administrativo.

En los itliimos tiempos se han llevado a cabo varios in-
tentos de division regional de México, sobre todo a partir
de 1935, coincidiendo con la zmplantacmn de reformas so-
ciales ¥ con el progreso econémico de la repiblica. Desara-
ciadamente, la falta de estudios geogrdfico-fisicos (expllca-
ble por el atraso en que hasta hoy se encuentran las ciencias
geoardficas) ha conducido al hecho de aque esas divisiones
reflejan necesidades de indole estadistica, se basen en loca-
IL,.aczones por rumbos geogrdficos o sean "ereados por econo-
mistas, sin el anxilio de gedgrafos v otros especialistas. El
atiaso que reinaba en México por lo que respecta incluso al
conocimiento de las delimitaciones polmco administrativas
(sin lo cual no puede haber divisién econdmica o de oiro
tipo), 1)uede juzgarse si se toma en cuenta que hasta 1921
no se tenia un mapa de division municipal, pero aun el qu:

(8) En Fconomic Regionatization, Varsovia, 1962, y Soviet Geography,
marzo de 196
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ge formé ese aflo, era sélo aproximado a la realidad y no
presentaba la superficie de cada municipio, Esto 1iltimo se
obtuve en forma mds correcta después de reunir los datos
del censo de 1330, aunque no se hen medido con aparalos
geodésicos las superficies de todos los muniripios, Ademds,
debe sefialarse que los dalos estadisticos en México han sido
muy deficientes hasta fecha reciente y ello obstaculiza los
intentos de dividir al pais en zonas y regiones,

Divisién Econémica Regional en México

En México los intenlos realizados para dividir el pais
en regiones econdmicas han sido escasos y levados a cabo
recientemente, fenémenc explicable tanto por la ausencic
de datos estadisticos, estudios sobre el terreno y también de
espectalistas en geografia econdémica, como por desconocerse
los avances metodolégicos alcanzados husta la fecha en todo
el mundo en materia de divisién economxca regional (9). El
propio estado de atraso de la nacidn fusiificaba en parte el
hecho anterior, pero en los tilimos afios México ha experi-
mentadoe wna tniensa transformacion que conduce e la nece-
sidad de planificar su desarrollo econdmico y obliga continuar
con los estudios de divisién regional.

Existe cuando menos un untecedente que representa el
intento mds serio llevado a cabo para integrar un esquema
de regiones econdmicas en el México del siglo XIX, adenuis
de las aportaciones magnificas del bardn de Humboldt en
SIL Ensavo politico sobre el reino de la Nueva Espafia que
por la época en que aparecié no podia incluir cepitulos ya
formados sobre regiones er-onému-as

En 1865, cuando el “imperic” de Maximiliano parecia
consolidarse en México, el gedgrafo Manuel Orozco v Berra
evd a cabo el estudio y trazo del mapa que sirvierq de base
a la ley del 3 de marzo de ese afio, dividiendo el territorio
en 50 departamentos. No negamos la influencia oue sobre
Orozeo y Berra pudieron tener diversos trabajos de gedgra-
fos = investicadores franceses. austriccos o ingleses que «
medr’ados el sinlo XIX estudiaban ya_los problemas de la
divis’én en regiones nalurales, pero de cualquler manera,
nuestro connacional —gne desgrariadamente servin en ese
niomento a nna cansa infusta v antipatriotira-— tenia va for-
mado un criterio definido sobre lo que deberia ser la divi-
sidn resional y en mucho también se edelantd a las idens
de sit, tiempo, anticipando entre ofros juicios que algin dia
seruman de base pare la correcta estr ucturacién de las re-
glones econdmicas,

En los periédicos El Mexicano (1866) vy El Sistema Pos-
tal de la Remiblica Mexicana (1878), asf como en su estudio
Apuntes pava la historia de la geografia en México (18871),
Orozeo v Berra expuso sus principios para elaborar aquella
nuevt divisidn, que alguien hu Uamado la “tinica de cardcter
cientifico” en toda nuestra historia. Para Orozco “una buena
diviston territorial es un problema conexo (sic) comnuesto
de multitud de elementos. de los cuales Ins unos pueden ser
facilmente puestns en relacidn. mientras los otros presentan
en su roninnto dificultades insupcrables a veces. Dependerd
de los limites, de la evtension, de los accidentes naturales del
terreno, de su feracidad, del modo con que esldn distribui-
dos los depésitos de las aguas. Ing rios y las montanas, de
Ins centros principales de poblacion. de su fuerze y de’ sus
recursos, de sus medios de comunicarse, de las razas ahi
estableridas v, ademds, de oiros mil pormenores: ni habrd
que olvidar los idiomns hablados por los hahitantes del pais,
ni sus usos. ni su religion v sug rostumbres.”

Los limites de las regiones los constituv=ron principal-
mentz “los coetas de los muares. lus corrientes da los rios,
los drpdsitos de las aguas, las cadenas de montafias. los de-
siertng, efc., es derir, Ing objetos naturales aue pueden mar-
car linecas conacidas, fijus v hasta ciertv punto inmutables”

el autor seiinlaba como fin srnremo de sre division terri-
torial gque debia procurarse “gue no resultaran frarciones
inmonsas v llenas de recursos, que por st solas pudieran con-
vert’rs~ en drbitros de la suerte comein, al lrdo de olras
desnobladas ¥ sin medios de suhmqtenr‘za nringdas de los ele-
mentos necenanos v por consgcurnecia déhiles e incnpaces
para vivir v desarrnllarse”, Los departomentos de Orozco v
Berr~ tenian suncrficies desiouoles. por eiemplo, el llamado
de! Volle do México. orupaba dichn cuenea v, ol confrarin,
los de Chihunhua v Manimi presentohan grandrs poreianes de
lne estadng da Chihnahna y Coahuila, respectiramente, e in-
elisn partes de entidades vecinas, pero el promn gedgrafn se-
fid’aba oue los departementos muy extensos “con <l tiem-
po podrdn ser subdivididos; pero esto serd cuande el pais

(8Y Véase La Divisién Econémica Regional en Mérice, nnexo a Eco-
nomic Regionalization, Dokumentacja Geograficzma, Zeszy 1, Warsow, 1962,
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sea bien conocide, para juzgar de los recursos que puede
proporcionar y cuando una poblaciéu inteligente y trabaja-
dora haya llenado aquellos campos”.

La importancia del estudio levado a cabo hace un si-
glo por el ilustre investigador mextcano, consisie, en pr:mer
lugar en que su trabajo apareciéd cuando cste tipo de In-
vostigaciones apenas comenzaba a desarrollarse en el mun-
do ¥ aunque lo influencia europea que se sintié en el pais
durante la época del imperio puede haberle dado elemen-
tos metodolégicos, Orozeo v Berra fue un pionero cuya ca-
tegoria cientifice va mds alld de las fronteras nacionales, un
hombre que afirmé categdricamente ideas que hov, un siglo
mds tarde, se discuten en muehos paises vy se ubican entre
los lineamientos principales para formular una verdadera
divisidn econdmica regional, base para la reesiructuracidn del
mapa econdmico-administrativo, con vistas o la planeacion
de la economia, En segundo Iugur, el trabajo de Orozeo y
Berra hacia hincapié en la necesidad de corregir a tiempo
‘nuestras divisiones geogrdficas (que) han sido un caos, en
que apenas puede penetrarse a fuerza de laboriosa paciencia”.
Ingenuamente, quizd, pensé que la época de “orden” del
I'mperio ofrecia dicha oportunidad y formulé un estudio de
la mayor trascendencia, el cual de haberse levado a la prdc-
tica —~—desnués de muerto el Imperio— habria facilitado en
gran medida el future desarrollo del pais.

Desgraciadamente, el hecho de haber realizado su tra-
bajo en 1865 condujo a gue no se le concediera la impor-
tancia debida y, ademds, la situacion interna del pais no per-
mitio que en arios posterwres se volviera a tratar el tema
con propledad. Es necesario recalcar la circunstancia de que
el trabaio de Orozeo v Berra fue necesariamente incompleto
¥ necesitaba ser corregide en muchos cases. pero es conve-
niente tamhién ladicar que la divisién territorial se basa en
datos estadisticos vy en mapas de la época, sumamente de-
fectunsos.

Desde los primeros esquemas modernos de divisién del
pats en regiones. se aota la influencia de viejas ideas, entre
ellag In que atribuye a los factores naturales un papel deci-
sinn v pretende basar lo divisidn regional princinalmente en
dichos aspectos. El ingeniero Villarreal, qua realizé para la
Secretaria de Aerienltura v Fomento el trabaio tifulndo “Re-
giomes FErondmico-Agricolas de la Repidblica Mexicana”
(1936) dice claramente en la introduccidn al estudio: “Las
(relaciones econdmicas) se derivan de la antropogecgrafia y
de las condiciones naturales en que se encuentran’”,

S~ determinaron 37 regiones, subdivididas en distritos
agricolas, pues esto iltimo era el fin primordial de la inves-
tigacion,

E1 primer intento serio de divisidn se dio a la nublicidad
en 1946, mediante el trabajo de Emilio Alanis Patifio que
formé un mapa de 344 distritos, 44 regiones y 8 zonas eco-
nomicas, Su método de trabaio consistic en aprovechar los
datos de los censos demogrdficos v econdmicos de 1930 y
agregar aldunos ofros aspectos importanies de lo realidad
geoerondmiea. hastn sumar 15 en lotal, de los cuales 3 cran
de tipo natural (clima, altitud v topografic) 6 de cardeter
netamente agricola (superficies, produrtos v volumen), 4 so-
bre poblaridn. otros respecto a vins de comunirarion y uno
mds gefinlando la carga fiscal media por habitante (I10):
falio todo tipe de datns snbre industrias,

e hance ver en el estudio gue las divisiones territoria-
les de México esiin mnl estrucfznadas vV on OraAlones §on
ahsurdns. pues hav estados y mnunicipios muy grandes vy otros
dentnsiado _pequerios, poco poblados o con enorme densidad,
trazados sin tener en cuenta farctores natureles y sociales.
Las reainnes ncondmiras, conclirve el autor. dehen terminar
con esas deficiencias de la divisidn territnrial. abareor muni-
cipios enteros para no refiir con las realidades politicas. De
esta mnodo se tratd de evitar la formarién de resiones muy
pequedias o muv grandes. poraue aleunos distritng se arre-
garen o los vecines con el obieto de integrar regiones mda o
menos homogéneas, Ademis, las repiones se unieron en Ins
& grondes zonas ecomémicas. cada una formada por varios
Estadns, en lo< distinins rumbos eeogrdfiros del pnis: Centro,
Noroeste Parifien, Oriente. pte. Para Alnnis Patifin, el con-
cento de unidad ﬂeoacondmtca no ecoincide con el concepto
dn rmrdrm’ eeoprdfica natnral y, en suma, las regiones geoero-
ndmicas “rsiin intesradas con freas ane fienen caracteris-
ticas similares v en las que habitan individuos rnyas mani-
festar’oneg erondmicas v sociales son sememﬂfw

Taual métodn s» sionié en el ~ursa del “Estudio de Pla-
nificaeién de las Vias Terrestres Nacionales (11), “donde se

(10} Hevista Probleme. . ondmira-Agricolas de México, Nos. 1-2, julio-
septiemhre y octubre-diciemmbre de 194G,

(11) Secretarfa de Comunicaciones y Transportes, Mégico, 1959,
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de 14 diwersos tipos: 6 de cardcter natural
(a fa, climatologia, etc.) 2 sobre poblacidn,
roporenees o vator de la produceion total y por ramas eco-
nomicas, finalmente, el total de vchiculos registrados y vias
prineipales de comunicacién. La rccopilacién estadistica se
hizo por municipios v éslos se agruparon mds larde cn zonas
de caracteres relativamente homogénecos, dentro de cada en-
tidad federativa, a su vez los estados de la repiiblica se unic-
ron en ‘“‘unidades regicnales”, ‘‘con similares caracteristicas
fisiogrdficas, de poblacién, recursos naturales y aprovecha-
miento de los mismos”. Aunque el trabajo de lu SCT, es
exclusivament: para valorar la importancia presente y futura
de las zonas v unidades desde el punto de vista de las co-
municaciones, resulta un intento de division en 171 regiones
econémicas llamadas aqui zonas que abarcan cl territorio de
las 5 unidades regionales (verdaderas zonas econdémicas).

Otro caso de metodologia en division regional es el “Diug-
ndstico Economico Regional”, en el cual se lleva a cabo una
separacion en regiones naturales sobre la base de sobreponer
niapas de cuatro caracteres fisicos (orografia, climas, suelos
e hidrografia) que pretenden constituir las regiones econé-
micas béasicas de México y después, dentro de ellas, se hace
un andlisis estadistico-econémico para delimitar las llamadas
“‘zonas de concentracién econémica” que representan aquellas
porciones de terrilorio donde el valor de la produccion en
diversas ramas es superior. El resto de la superficie se divide
entre las “zonas satélites” que dependen de las zonas de con-
centracién y ademds las zonas oscuras o de mds escaso de-
sarrollo. Las regiones naturales nuevamente se consideran
como regiones econdémicas bésicas y las “zonas de concentra-
cion” forman parte de aquellas regiones, seleccionadas por
su mayor desarrollo econdémico actual, su evolucién en el pe-
riodo 1950-57 y su potencialidad para el futuro. Es de sena-
larse el extenso andlisis de las regiones, llevado a cabo por
los economistas autores de la obra (12).

El gedgrafo soviético Y. Mashbitz publicé en 1961 uno
de los mds recientes estudios sobre regiones econdémicas de
México. aplicando métodos estadisticos e histéricos, para
hacer hincapié en el n'vel de desarrollo regional del capita-
lismo y la especializacidén productiva dentro de la economia
nacional. Se separan 7 regiones bdsicas (zonas econdmicas),
sin subdivisién interior en pequeiias regiones. Se tomd en
cuenta el crecimiento demogrdfico, agricola e industrial re-
gistrado en los dltimos decenios en cada regidn bdsica y para
su trazo en el mapa se utilizan 7 dntes principales, desde
poblacién absoluta y peso especifico de la poblacién urbana
y rural, produccién industrial e ingreso nacional, hasta el
nivel alcanzado por las comunicaciones ferroviarias. Las re-
giones econdmicas bdsicas de este autor abarcan estados de
la republica completos (13) y por ello es necesario subdividir
las grandes regiones en unidades mds pequefias aue corres-
pondan a la realidad.

Finalmente, el ingeniero Francisco Quintanar A. llevé a
término una muesttgaczon y dio a la publlczdad el resumen
sobre una nueva divisién en regiones econémico-agricolas (14),
sobre la base del estudio de aspectos f[isicos (fisiografia,
geomorfologia, suelos, climas e hidrologia) a los cuales habia
que agregar 16 conjuntos de datos sobre actividad econdémica,
poblacién, turismo y organizacién agricola, dando por resul-
tado un nuevo mapa de regiones basado en la divisién muni-
cipal, pero sin respetar en lo fundamental la divisidon entre
estados. El trabajo del ingeniero Quintanar es un esfuerzo
serio para profundizar en el conocimiento de las regiones del
pais, pero como lo indica el nombre mismo de la obra, se
refiere principalmente a los caracteres agricolas del territorio
nactonal por lo que para integrar verdaderas regiones cco-
némicas habria que introducir modificaciones sustanciales en
diversas zonas de México, donde la actividad minera, pes-
quera o industrial de transformacién, han estructurado re-
giones distintas a las puramente agricolas, basadas en buena
parte en datos de cardcter natural en su influencia sobre las
actividades agropecuarias.

Se han realizado ademds diversos intentos de divisién
del pais, basdndose en diferentes conceptos: econdmico-de-
maogrdficos, para distritos de riego y cuencas hidrogrdficas
(Secretaria de Recursos Hidrdulicos), lo cual llevé a la crea-
cion de Comisiones especiales para fomentar el desarrollo
—sobre todn agricolae— de las cuencas del Tepalcatepec, Pa-
paloapan, Grijalva, Fuerte, Pdnnco, Balsas v Lerma-Santia-
go. En otros casos han sido criterios econdmico-demnogrdficas,

(12) Bajo la direccién da F. Zamora, Secretaria de Industria y Co-
mercio e Instituto Mexicano de Investigaciones IScondémicas, 1959.

(13) En Voprosi Geografii, No. 53. Mosed, 1961.
(14) Las Regiones FEcondmico-Agricolas de México, SAG, 196’1
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de importancia para la Secretarfa de Salubridad 1

con el fin de atender problemas locales o bien «

némicos (Secretana de Educacion Piiblica), pero cn reeiente
investigacién se sefiala que hasta hoy todas esas divisiones
llevadas a cabo por organismos gubernamentales “denotan la
falta de planificacién y la carencia de un criterio determi-
nado” (15).

La verdadera divisién econdémica regional de México estd
todavia por hacerse. Los primeros intentos han rendido ya
fruto y creemos entrar en la actualidad a una nueva etapa
en la cual se pueda lograr la creacién de un mapa de re-
giones econdmicas de México y simultdneamente dedicarnos
al andlisis de cada region cn particular. Se hace indispensable
la eooperacion entre gedgrafos y economistas para comparar
puntos de vista y unifiear criterios. Por otro lado, el estudio
de las experiencias realizadas en el extrunjero es de gran
importancia, pues nos ayudard a comprender los distintos
métodos que pueden seguirse para estudiar mejor la realidad,
evitando repeticiones y errores de apreciacién, lo mismo que
habrd de sernos itil en la labor de escoger los mds im-
portantes aspectos que sirvan de base para delimitar las re-
giones.

Por nuestra parte, hemos procedido, en la Escuela Na-
cional de Economia, a tratar de formar un nuevo mapa de
regiones econdémicas de México aue sea producto del estudio
de métodos vy realizaciones llevadas a cabo en México v en el
extran]elo. para hacer una division de acuerdo con la rea-
lidad mexicana.

Pensamos que lo mds acertado consiste en combinar los
métodos geogrdfico-econémico y estadistico y comprobar so.
bre el terreno lu veracidad objetiva de nuestra dwisién. Para
ello, a partir de 1960 se comenzd a reunir materiales de di
verso tipo v, desde 1962, a realizar viajes por el territorio na
cional, mismos que han resultado de ercppcwnal unnor tancia
para lograr el seiialamiento de las regiones econdmicas de
distinto grado. Con ello, ademds, negamos las palabras de
Eyler N. Simpson, en el sentido de que “El estudioso mexi-
cano que efectivamente sale al campo a buscar datos sobre
su propio pais es tan raro que resulta una curiosidad”. Du-
rante los viajes se obtienen datos locales sobre caracteres na-
turales, poblacién y economia, se visitan los principales pun-
tos de interés geoecondmico y se mejora el trazo de limites
en el mapa.

Los caracteres de distinto tipo que consideramos mds im-
portantes para definir y estudiar las regiones son los si-
guientes:

1) Naturales (topografia, climas, suelos, hidrografia.)

2) Recursos naturales de otro tipo.

3) Especializacién econdmica en la escala nacional e im-
portancia en el comercio internacional.

4) Relaciones econdémicas internas con olras regiones.
Nicleos y su influencia.

5) Indices generales del grado de desarrollo econdmico
(inversiones, ingresos per cdpita, necesidades).

6) Poblacién (absoluta, densidad, urbana y rural, econd-
micamente activa).

7) Principales datos de agricultura (propiedad, grado de
adelanto, cultivos). ganaderia, industrias (tipos, grado
de desarrollo, produccion).

8) Transportes y comunicaciones regionales.

En resumen, consideramos necesario separar tres clases
distintas de regiones geoecondmnicas (que no pueden confun-
dirse con las regiones naturales), a saber: a) Zonas econé-
micas o reglones bésicas, de primer grado. b) Regiones eco-
némicas tipicas, de segundo glado dentro de las zonas geo-
econdémicas. ¢) Regiones econdmicas internas, de tercer grado,
dentro de las regiones econdmicas tipicas (distritos). Ademds,
deben buscarse las subregiones econémicas, dentro de las re-
giones econdmicas de tercer grado.

Durante el primer aiio de trabajo nos hemos llmltado a
tratar de serialar: a) Las zonas geoecondémicag o regiones ba.
sicas, ¥ b) Las regiones tipicas, dentro de los estados de Yu-
catdn. Campeche, Tabasco, Chiapas, Oaxaca y Veracruz, Te-
rritorio de Quintana Roo, que hasta hoy se han recorrido
y de los cuales se procede a estudiar los materiales de diverso
tipo. La investigacién continuard en el curso de los dos pro-
ximos arfios, con el dnimo de presentar en las reuniones de la
Unién Geogrdfica Internacional en Varsovia y en el Congreso
Internacional de Londres de 1964, los frutos del trabajo. El
propésito del estudio no es solamente académico o de cardcter
metodoldgico, sino que aspira a mostrar las bases para 1na
posible reestructuracion de las actuales divisiones admin -

(15) Marfa Luisa Rodriguez Sala. La Regionaliz A 1
tudios Socioldgicos, UNAM, 1960, p. 497,

Comer ' ..xterior



tivo-econdémicas del pais y servir al futuro desarrollo econd-
nilco regional planificado y en escala nacional,

Algunos Requisitos para el Exito de la Planeacién
Regional de México

La planeacién econdémica regional puede y debe alcan-
zar en México metas concretas, entre las cuales cabe des-
tacar algunas, sin pretender que se agote este aspecto:

1) Poner un freno efectivo y rdpido a la irracional y
ubsurda concentracién de la industria en pocas regiones, im-
poniendo normas obligatorias para los empresarios que ayu-
den a la industrializacién de nuevas zonas.

2) Detener también en lo posible el crecimiento exce-
sivo de la ciudad de México y otros niicleos industriales,
gracias a la paulatina descentralizacion de los establecimien-
tos fabriles, de las oficinas publicas, bancos, etc.

3) Poner cierto orden en la agricultura, evitando el mno-
nocultivo en distritos agricolas, sobre todo el riego, lo cual
permitiria integrar debidamente la economia regional, des-
arrollando la ganaderia, promoviendo las industrias derivadas
de los propios cultivos regionales.

4) Lograr un inventario lo mds completo posible de los
recursos naturales en una regién dada, para planear su futuro
uso ractonal y, por lo tanto, evitar toda explotacion de recur-
sos que viole las leyes en vigor.

5) Estudiar a fondo la realidad de cada region para evi-
tar el establecimiento de industrias irracionalmente locali-
zadas.

6) Comunicar rdpida y acertadamente las mds alejadas
regiones, aquellas de mayor atraso, donde existan riquezas
inexplotadas o grupos humanos aue esperan unirse al cuerpo
wital de la nacion.

7) Hacer hincapié siempre en las regiones hoy menos
favorecidas, cuando convenga desde un punto de vista eco-
némico.

8) Promover el crecimiento de las regiones fronterizas,
teniendo en cuenta siempre el interés nacional y no los afa-
nes por atraer el turismo o hermosear exteriormente la fa-
chada de esas puertas al interior del pais.

9) Realizar vigorosas camparnias de mejoramiento de la
vivienda popular, introduccién de agua potable, impulso a
la educacion regional, frenando la tendencia a una maycr
concentracion universitaria y técnica en el Distrito Federal,
Monterrey y Guadalajara, como centros rectores: planear la
educacién.

10) Considerar a la regién econémica como un todo, para
desarrollarla en sus diversas actividades y manifestaciones de
la vida humana. “El planeamiento busca un desarrolle inte-
gral —dicen los autores de “Proyecto Sogamoso-Paz de
Rio”— en el que los problemas se resuelven no aisladamente,
porque es imposible lograr aue las soluciones se encuentren
en un solo aspecto, sino de un modo conjunto y reciproco.”
“La region —agregan— es una unidad social con equilibrio
dindmico entre sus partes distintas”.

ALGUNOS ASPECTOS DE LA ESTRATEGIA DE LA
PLANIFICACION DEL DESARROLLO:
CENTRALIZACION O DEs-
CENTRALIZACION

.a planificacion econémica lleva consigo cierto grado
considerable de adopcién centralizada de decisiones.
Ocurre esto tanto si la planificacién la hace una em-
presa, una municipalidad, una regién o abareca a la totalidad
de la economia. En cada una de esas unidades los planes pue-
den ser mas o menos amplios, pero han de decidirse necesa-
riamente de modo centralizado. No se puede hablar de plani-
ficacién descentralizada. Esta monografia se ocupa primor-
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11) Fortalecer econémicamente al municipio mediante
actos concretos, gracias a realidades econdmicas aue lo ayu-
den a levantarse y a marchar dentro de regiones mejor in-
tegradas.

No deseamos ni planteamos realizar utopias. Deseché-
moslas por inutiles y dejémoslas en el polvoso cajén de lo
ignorado. Vayamos a la realidad del México de hoy, no
porque el pais sea ya la patria que anhelamos, sino por-
que es la patria tnica que existe. Alli apliquemnos la pla-
neacion regional, con todas las limitacioncs que tiene en
nuestro régimen social, sin hacerse ilusiones pero sin caer
nunca en el pesimismo. Mucho se puede lograr.

Pero, jscudles son a nuestro modo de ver algunos requi-
sitos indispensables —ademds de los de cardcter técnico, en
los cuales la Escuela Nacional de Economia puede dar una
aportacion destacada preparando especialistas en planeacion—
para llevar a la prdctica una planificacidén econdmica que
dentro de nuestra realidad rinda frutos mejores?

Ante todo debe recordarse que la planeacidn econdmica
es también una funcidn politica y que, en consecuencia, su
realizacién positiva o negativa depende en gran medida del
rumbo politico que triunfe en la conduccion de las cosas pi-
blicas en nuestro pais. Creemos que la planeacién triunfard
si en México la politica econdmica estd orientada decisiva-
mente en favor de las grandes mayorias del pueblo y no para
bien de las minorias. Triunfard si se abren nuevos cauces
a la reforma agraria y se apoya a los elementos sanos y a
las realizaciones positivas en el campo. Triunfard si se na-
cionalizan paulatinamente la mineria y la banca, se controlan
las inversiones extranjeras y, en materia de recursos natura-
les, se hace volver a la nacion todo lo que originariamente es
de la nacién. Triunfard si se incrementa la flota pesquera
nacional y se combate al intruso extranjero. Si las nuevas fd-
bricas se construyen con dinero cuyo préstamo no se condi-
cione por compromisos politicos. La planeacién econdmica en
México habrd de triun,ar a la larga, si la politica a seguir
logra elevar el nivel de vida de obreros y campesinos, incre-
mentar el sector publico y uncir en forma completa a la ini-
cigtiva privada.

La planeacion econdémica depende no sélo de los recursos
financieros sino que, ante todo, su éxito depende del trabajo
de un pueblo entusiasta. Por ello, hay que crear el entusiasmo
que s6lo se logra cuando se respetan las libertades democrd-
ticas, cuando hay organizaciones politicas independientes y
poderosas, cuando existe un movimiento obrero combativo y
alerta, cuando —en suma— todos los seres conscientes y pa-
triotas cooperan en la labor de la planeacion econémica.

Por lo que a nosotros respecta, tenemos una actitud ine-
quivoca frente a la planeacién que en el México de hoy se
puede realizar; firmes los pies sobre la tierra dspera, cami-
nando sin cesar —como dijo algin dia un gran maestro—
para conocerla y servirla, pero inquebrantable el dnimo y la
creencia en que esta misma tierra se ha de transformar ma-
niane. Nada de ilusiones utdpicas, sélo abrir bien los ojos.

Por Epwarp S. Mason,
Lamont University Professor,
Harvard University,
Cambridge, Massachusetts

dialmente de la planificacion del desarrollo econémico en las
denominadas ‘“economias mixtas”, sobre todo de las economias
de los paises menos desarrollados, La cuestién de determinar
qué decisiones deben ser adoptadas centralmente y cuales de-
ben dejarse a las unidades subordinadas, sean publicas o pri-
vadas, es evidentemente de importancia decisiva. Pero la cen-
tralizacién en contraposicién a la descentralizacién constituye
un problema fundamental en todas las economias que tratan
de desarrollarse, sean socialistas o capitalistas.

2. Para que el proceso de desarrollo quede eficazmente
ordenado, es necesaria una informacién exacta y detallada,
contar con organizaciones y personal con capacidad de direc-
cién que puedan encauzar los recursos en la forma precisa, asi
como una serie de incentivos que influya para el comporta-
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des >. Todo esto, e]  tems: te de informacién
y uo comunucaciones, una direccién capacitada e incentivos
eficaces, depende de que se establezean las relaciones 6ptimas
entre la autoridad centralizada y la descentralizada. Esta ca-
lidad 6ptima esta, desde luego, condicionada por la estructura
institucional y la etapa de desarrollo de una determinada so-
ciedad, pero el problema se plantea siempre. La distribucion
racional de los recursos presupone un caudal importante de
1nf01macmn en lo que se refiere a la elasticidad de precios e
ingresos, las funciones de produccwn y transformacidn, las
relaciones interindustriales asi como un volumen de datos
“globales”. En una economia descentralizada de mercado una
cierta cantidad de esos datos son asequibles de modo inme-
diato a los que han de adoptar las decisiones, es decir, a los
que mandan en las empresas. Sin embargo, un considerable
volumen de informacién relativa a la distribucién racional, y
sobre todo los datos referentes a las relaciones interindustria-
les y al comportamiento probable de diversas magnitudes glo-
bales, sélo pueden ser asequibles con una importante partici-
pacién del gobierno. Una de las principales finalidades de
la planificacién denominada “indicativa” en Europa Occiden-
tal ha sido sin duda aumentar la cuantia de ese tipo de in-
formacién de que disponen los encargados de adoptar las de-
cisiones.

3. También las economias méas centralizadas exigen un
ingente volumen de informacién, con inclusién de la que se
refiere a las posibilidades de produccmn y a las exigencias
y comportamiento del consumidor, buena parte de la cual tie-
ne su origen en las empresas de produccién y comercializa-
cién. Si las autoridades de planificacién dictan instrucciones
completas y detalladas a los que dirigen las factorias, poca
oportunidad habra de indagar qué posibilidades de produccién
ofrecen los recursos disponibles, existentes o potenciales. Si
las organizaciones de ventas han de disponer de surtidos fijos
de mercancias, que les suministra la autoridad superior sin
averiguar los deseos y necesidades de los clientes, poco llegara
a saberse de las elasticidades de los precios e ingresos. Parecc
evidente que una indagacién eficaz de las poslbllldadeq de
produccién y consumo exige al menos un cierto minimo de
autoridad descentralizada.

4. Esta, ademas, la cuestién de la cantidad y clase de
informacién que hayan de comunicar a la autoridad central
las organizaciones de produccién y de ventas, y por qué ca-
nales han de hacerlo. El proceso de acopio de informacion es
relativamente costoso, tanto en dinero como en el empleo del
escaso personal capacitado. Ademaés, cuanta mas informacién
se exija mas tiempo transcurrird entre el despacho inicial y
las directrices finales. Los computadores electrénicos pueden
significar una gran diferencia. pero hay mucha informacién
pertinente que es dificil reducir a cantidades. Se supone que
una de las grandes ventajas de los mercados descentralizados
es la economia de informacién que va implicita en el empleo
de los precios del mercado. Pero en tanto que el programa de
desarrollo pretenda rectificar o complementar las dec151ones
del mercado probablemente se necesitard mucha mas infor-
macién, con Io cual las supuestas ventajas quedan aminoradas
pronorcionalmente. En todo caso, tanto a las economias so-
cialistas como a las capitalistas se les plantea la cuestién de
qué grado de centralizacién (o descentralizacién) es el mejor
para reunir los datos necesarios en la planificacién del des-
arrollo.

5. Se les plantea también ese problema a uno y otro tino
de economias, en lo que se refiere a la administracién del
empleo de los recursos. (Es mejor que las decisiones las adopn-
te aquel que se halla en estrecho contacto con el acto de
produccién aungue ignore relativamente las diversas relacio-
nes interindustriales, o es preferible que las decisiones las
tomen los que ven esas relaciones recinrocas aunque ignoren
relativamente el proceso de Droduccwn? Deqde luego, esta vro-
blema se plantea en cualquier organizacién en gran escala y
sigue siendo problema a pesar de las mejoras en los métodos
de direccién de emnresas que han hecho aumentar incesante-
menta el volumen de la unidad susceptible de un control cen-
tral. Como ha dicho Ely Devons. en su esclarecedor estndio
sobre la nlanificacién de la produccién de aviones en Gran
Bretafia durante la cuerra, “los que influyen en el mecanismo
de nlanificacién oscilan entre una pasién por la descentrali-
zacidn, como consecuencia de una conciencia exarerada de los
defectos de la centralizacién, y un impulso hacia la coordi-
nacién central como consecuencia de un terror a las inrohe
rencias que snreen cnanda lag Aacisiones importantes se adop-
tan en la periferia posicién”, (1)

v Devens Planning in Practice: Essays in Aircraft Planning in
War Camb: y University Press, Cambridge, pdg. 15 (1950).
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6. Existe evidentemente una ble v r la
posicién entre el problema de informacion y el de di___ .. ..
de empresas. Pero puede establecerse una distincion entre
ellos. Incluso si los planificadores poseyveran una informacion
completa sobre todas las relaciones humanas y materiales en
la economia, aun quedaria el problema de 1a forma de comu-
nicacion. La distincién entre la planificacién y la direccién
no es enteramente una diferencia entre el volumen de infor-
macién de que disponen los diferentes elementos en una jerar.
quia burocratica.

7. Queda la cuestion de los incentivos aplicables en una
economia centralizada o descentralizada. (Cémo tener la se.
guridad de que va a conseguirse el comportamiento que con-
duzca a las metas sociales? En la economia descentralizada
de mercado de los libros de texto, las ganancias constituyen
una prueba necesaria y suficiente de la actuacién de direc-
ciéon de la empresa, FForzosamente, es la Uinica prueba porque
es el unico indicador que abarca toda la gama de cuestiones
de demanda y de costos. Pero s6lo es una prueba suficiente,
incluso en condiciones estaticas, si las empresas operan dentro
de un sistema de precios en el que los precios tiendan a igua-
lar a los costes de oportunidad. Lo mucho que se ha escrito
sobre los llamados “fallos del mercado”, con el capitalismo han
puesto de manifiesto numerosas situaciones en que los precios
pueden aislarse y se aislan de los costes de oportunidad y se
han sugerido remedios. Esos remnedios sugieren la intervencién
del gobierno, es decir una intervencién determinada central-
mente, en forma de impuestos, subsidios y diversos tipos de
controles orientados a originar una situacién en la que las
ganancias tengan mas plenamente en cuenta los costes y be-
neficios sociales. Asi, la economia capitalista, en su empefio
de rectificar algunos de los efectos perjudiciales de un sistem
descentralizado de incentivos, se desvia hacia un mayor grado
de centralizacién. Pero las ganancias, por mucho que esto
se circunscriba, siguen siendo la Unica prueba de la eficacia
de la direccidn de la empresa.

8. Sean cuales fueren los méritos y deméritos de las ga-
nancias como prueba de la eficacia de la gestién, la larga
experlenma de las econormas socialistas con diversos tipos de
“indicadores del éxito” ha puesto en evidencia que las socie-
dades con planificacién centralizada no han logrado inventar
nada demasiado satisfactorio para sustituirlo. Las medidas de
eficacia que hacen hincapié en el peso fisico han tendido a
producir productos “pesados”, pero no necesariamente valio-
sos; las medidas basadas en el valor bruto del producto han
favorecido los productos de uso material; las medidas que se
atienen a la reduccién de costes han ido acompafiadas de un
empeoramiento del producto. Las direcciones de las empresas
tienden naturalmente a atenerse a los “indicadores” puesto
que en ellos se basan sus recompensas. Y como los planifica-
dores no han podido hasta ahora inventar una serie de prue-
bas que den la medida adecuada y que recompensen la clase
de comportamiento que desean inducir, la direccién de la
empresa contintia ateniéndose més a los indicadores que al
plan, Parece cierto que las economias de planificacién centra-
lizada seguirdn teniendo dificultades para medir su eficacia a
menos que se invente un sistema de fijacién de precios capaz
de registrar el coste de oportunidad de modo que satisfag:
las preferencias de los planificadores. Esto puede exigir ur
mayor grado de descentralizacién del que hasta ahora se ha
intentado en la mayoria de las economias socialistas.

9. En resumen, a las economias tanto capitalistas como
socialistas que aspiran a alcanzar la meta del desarrollo se
les plantea el problema de establecer una relacién 6ntima en-
tre la potestad de decisién centralizada v descentralizada. In-
fluven en esta relacién en uno y otro tipo de economias las
dificultades técnicas de acopio y empleo de la informacién,
la comunicacién de dérdenes y los recursos de la direccién de
empresas. asi como lo que se refiere al establecimiento y ad-
ministracién de los incentivos adecuados.

10. Desde la guerra. estos problemas de la centralizacién
en contraposicién a la descentralizacién en la potestad para
decidir han ocupado un lugar destacado en los paises tanto
socialistas como capitalistas. En general, la tendencia en los
paises socialistas ha sido pasar de una centralizacién extrema
hacia una mayor medida de descentralizacién y, también de
modo general, en los paises capitalistas la tendencia ha se-
guido la direccién opuesta. Esto no quiere dar a entender
que en alguna etapa esas tendencias diversas vayan a encon-
trarse en la mitad del camino. Las discrepancias en la estruc-
tura institucional y en la fase de desarrollo impondran siempre
diferencias en cuanto a los sistemas 6ptimos respectivos.

11. Hay que reconocer, desde luego, que las economias
socialistas no han estado nunca tan centralizadas ni las eco-
nomias capitalistas tan descentralizadas como sugieren los
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“ibros de texto. Lo que Nove llama el “mito totalitario” consis-
te en la creencia de que (en las economias de planificacién
centralizada) “‘cada cual hace lo que se le dice, y que a cada
uno se le puede decir exactamente lo que ha de hacer. Con
arreglo a esta visién, los directores de empresa producen pre-
cisamente el surtido de articulos que los planificadores desean,
los agricultores cultivan las cosechas que se prescriben en los
decretos, los trabajadores perciben el salario establecido en las
reglamentaciones establecidas oficialmente, los funcionarios s6-
lo dictan instrucciones de acuerdo con los descos del mando
supremo vy los diversos organismos de inspeccién y compro-
bacién aseguran la obedicncia en los escalones altos y bajos
de la jerarquia”. “Este cuadro, en realidad —dice— corres-
ponde a la versién que se encuentra (paradéjicamente) tanto
en los libros de texto oficiales soviéticos como en las obras de
los anticomunistas entusiastas... No corresponde a la rea-
lidad.” (2)

12. Las economias capitalistas, como todo el mundo sabe,
llevan mucho tiempo desvidndose del sistema de depender de
las decisiones de mercado, sin regulacién alguna, hacia un
grado mayor de control central. En todos los paises capita-
listas, por consideraciones militares o por otras razones, la
parte de la renta nacional que corresponde a las adquisicio-
nes por el Estado de bienes y servicios ha venido aumentando
constantemente desde 1900. Y esta medida apenas refleja la
tendencia en la participacién econémica del Estado. En estas
cifras no suelen incluirse los gastos de las empresas estatales
que, como en Inglaterra y Francia, son de volumen conside-
rable. No abarcan los gastos que asumen la forma de trans-
ferencias de ingresos. No tienen en cuenta el efecto de las
garantias y seguros del Estado para estabilizar los diferentes
sectores de inversiones e ingresos. Y auncue se contara con
un cuadro completo de la participacién del Estado en las co-
rrientes de ingresos y gastos, aun se pasaria por alto la esfera
muy vasta en la que el Estado fiscaliza, condiciona y define
el ambito de las decisiones privadas. En todos los paises capi-
talistas de Occidente, la accién estatal influye sustancialmente
en el nivel de los gastos globales, la distribucién de los recur-
sos entre los diferentes usos y la distribucién de los ingresos.

13. A pesar de ello, aun admitiendo todo esto, no dcija de
ser cierto que en las economias de la Europa Oriental lo que
determina principalmente la utilizacién de los recursos son
las decisiones centralizadas, en forma de instrucciones al per-
sonal que ocupa un puesto inferior en la jerarquia, en tanto
que en los paises capitalistas de Occidente los determinantes
principales son las decisiones de la empresa privada, modifi-
cadas o complementadas por la accién del Estado., Cualquier
descentralizacién importante en los paises socialistas tiene que
hacerse en forma de atenuacién, generalizacién o eliminacién
de las instrucciones de la sede central, y cualquier centraliza-
cién importante en los paises capitalistas tiene que hacerse
de forma cue las decisiones del gobierno sustituyan en parte
a las decisiones privadas. Hav pruebas sélidas de que estas
tendencias a la inversa se estan produciendo en la realidad.
Ademas, en oninién del autor, si se registran nuevos avances
en estas direcciones es probable que mejore el funcionamiento
de uno v otro sistema.

14. Desde la muerte de Stalin, y sobre todo desde 1956,
ha habido cierta tendencia hacia la descentralizacién en la
Uni(’)_n Soviética, y una tendencia considerablemente mayor
en cierto nimero de los estados socialistas de Europa Orien-
tal. Las reformas de 1957 en la Unién Soviética, aunque en lo
esencial consistieron en sustituir una base industrial de orga-
nizacibn por una base regional. sin cambiar el alcance de la
“planificacién por instrucciones” transfirieron una importante
esfera de potestad decisiva que correspondia a Moscli a un
centenar aproximadamente de centros regionales, El mercado
de trabajo constituye evidentemente un aspecto importante en
el aue se va incrementando la descentralizacién d= la potestad
decisiva, puesto que el gohierno se ha ido inhibiendo de la
asignacién y direccién de la mano de obra disponible. Esto
queda de relieve por la creciente distancia entre los salarios
Manificados v los que se pasan realmente a los trabajadores.
Hay también algunas pruebas de que se estdA dando a las
empresas que producen articulos terminados de consumo una
mavor autonomia para ajustar su combinacién de produccién
a las demandas del consumidor.

15. Ademés. la creciente insatisfaccién en la Unién So-
viétira con el sistema actual de fiiacién de precios y los in-
dicadores vigentes de eficacia de las empresas, e incluso la
légica de la situacién en desarrollo, hacen pensar que podria
estar en estudio un grado de descentralizacién considerable-

(2) Alec Nove, The Soviet Economy, Praeger, Nueva York, pédg. 18
(1961).
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mente mayor. Con el desarrollo no sélo aumenta el ntimero
de productos terminados sino que la gama de productos in-
termedios se incrementa con mucha mayor rapidez. Lo que
Kornai llama la relacién “horizontal” entre las empresas que
“tienen iguales derechos y posicién” se van haciendo cada
vez mas compleja y menos susceptible de una direccién efi-
ciente por medio de la conexién ‘‘vertical” entre los planifi-
cadores centrales y sus subordinados (3). La forma de control
extremadamente centralizada parece funcionar peor a medida
que aumenta el numero de objetivos que los planificadores
tienen que tener debidamente en cuenta, y sobre todo a me-
dida que va asumiendo mayor importancia la satisfaccion de
los deseos de los consumidores. Es imposible decir hasta qué
punto tendera a resolverse esos problemas con un criterio que
se acerque al “socialismo de mercado” y las ganancias susti-
tuyan a los indicadores actuales del éxito de las empresas.
Pero lo que parece inevitable es cierta descentralizacién de
importancia en la adopcién de decisiones,

16. La desviacién de la centralizacién extrema en ciertas
sociedades socialistas de Europa Oriental ha sido mas notoria,
En todas esas sociedades se determina de modo central la di-
visién del producto nacional entre el consumo y las inversio-
nes, la asignacién en lineas generales de las inversiones entre
los diferentes sectores y el control de las diversas magnitudes
necesarias para la “planificacién global”, Ademas, se trata de
una planificacién por instrucciones y no por previsiones o
proyecciones. Las instrucciones en forma de normas generales
contintian llegando al nivel de la empresa. Pero esas normas,
al menos en Polonia, Checoeslovaquia y Hungria, han tendido
a hacerse mas generales, La esfera de accién de la direccién
de las empresas ha aumentado en los tres paises con respecto
a cuestiones como el volumen y estructura del insumo-pro-
ducto, la eleccién de las fuentes de suministro y la direccién
de ventas, modos de remuneracién de los obreros y otras, En
ninguna de esas economias los precios se determinan por la
accién reciproca de los abastecedores que prueban diversos
mercados posibles y los compradores en busca de otras fuentes
alternas de suministro. Y a falta de un criterio de precios,
las ganancias en los costes de oportunidad contintan siendo
sélo uno de los indicadores del éxito en que se basa el siste.
ma de incentivos. Pero evidentemente esos cambios institucio-
nales han recorrido cierto camino para poner en juego un nu-
mero mayor de factores pertinentes en un sistema racional de
fijacién de precios de lo que es posible con una extrema cen-
tralizacién y también para reforzar el papel de las ganancias
como prueba de la eficacia de la gestion.

17. El estudio esclarecedor de Kornai, Overcentralization
in Economic Administration, sobre la industria ligera de Hun-
gria, describe una serie de pasos hacia la descentralizacién,
que han caracterizado también los cambios en otros paises so-
cialistas.

18. “En 1955-56, la iniciativa de las empresas tropezaba
con graves obtaculos a causa de la larga lista de nameros
indice obligatorios del plan, prescritos para ellos por las auto-
ridades superiores. Ahora. los nimeros indice que tienen fuer-
za vinculante han sido reducidos a 4 6 6 en la industria ligera.
En 1955-56, la cantidad exacta de cada articulo aue habia de
producir la empresa se disponia de modo centralizado con los
mayores pormenores posibles. En la actualidad, las combi-
naciones de productos y los programas detallados de produc-
cion son, en una medida muy grande, el resultado de los con-
tactos directos entre las empresas industriales y los servicios
comerciales de distribucién, Esto ha hecho que la industria
sea mucho mas sensible a las necesidades reales de sus clien-
tes. También en 1955-56 ignoraban las ganancias tanto la
alta diraccién como los demas empleados de las empresas. Ac-
tualmente se hace depender en gran parte log incentivos fi-
nancieros que se ofrecen a la alta direccién de las ganancias
realizadas, y el conjunto general de los empleados percibe una
parte de esas ganancias.” (4)

19. Las reformas en Polonia de 1957 y las de Checoeslo-
vaquia de 1958 parecen haber conducido a sus economias res-
pectivas en la direccién de descentralizacién por lo menos tan
lejos como Hungria. Y desde luego, Yogoeslavia, prototipo del
“socialismo de mercado”, ha hido mucho mas alla. No obstan-
te, la descentralizacién en Polonia, Checoeslovaquia y Huneria
nunca ha ido lo suficientemente lejos para que sea posible
que los precios los determine el mercado y, por consiguiente,
las ganancias, que auncue constituya una prueba cada vez
méas importante de la efiracia de la gestién, ha sesuido sien-
do tan sélo uno de los diversos indicadores del éxito, Y en

(3) Janos Kornai, Overcentralization in Economic Administration,
Oxford University Press, Oxford, pig. 192 (1959).

(4) Ibid., pag. vi,
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bajo el mando de una direccién gue goza casi de toda la li-
bertad de accidn de las empresas privadas. Y aunque los im-
puestos, subsidios y, en forma mcenos importante, el control
de precios limitan su alcance, el incentivo para la direc-
cion de la empresa sigue siendo en forma preponderante el
de las ganancias. Incluso en Francia, que es mis dirigista
que la mayoria de csos paiscs, el efecto mds importante de
la planificacién se ha dejade sentir probablemente en lo que
ge refiere a mejorar la informacién,

30. En general, puede decirse que las economias socia-
listas, aunque mantienen un firme control centralizado sobre
el modo de dividir la renta nacional entre las inversiones v el
consumo, ¥ sobre la distribucién de las inversiones entre los
diferentes sectores, han recorrido cierto camine hacia una am-
pliacién de la autoridad de la direccién de la empresa para
alterar la combinacion de insumo-producto, para scleccionar
las fuentes de abastecimiento, para determinar los incentivos
del trabajo v para introducir innovaciones menocres en la tec-
nologia, Ha llevado a ese grado de descentralizacién lo costoso
e ineficaz que resulta mantener los canales de informacién
con la periferia, en uno y otro sentide, necesarios para com-
pletar la planificacién central, las ventajas cada vez mayores
de establecer una distincidn entre la planificacién y la direc-
cion de empresas a medida que las relaciones econdémicas se
van haciendo mas complejas con el desarrollo v se amplia el
numero de objetivos de prioridad; ¥ también ha influido
el desec de simplificar ¥ racionalizar el sistema de incentivos
a la gestion. Sin embargo, la ausencia de un sistema racio-

nal de precios tiende g poner limites a una descentralizacidn
ulterior.

31. Las actividades de planificacién de los paises capita-
listas desarrollados no han intentade imponer un control cen-
tralizado ni sobre el indice de acumulacién de capital ni subre
la direccién que siguen las inversiones, A pesar de ello, todos
es0s paises han recorrido cierto trecho hacia la demanda glo-
ba] estabilizadora v, con la estabilizacion y otros medios, han
bretendido, con resultado diverso, aminorar el elemento de
incertidumbre que rodea a las decisiones sobre inversiones.

22. A los paises menos desarrollados que buscan su des-
arrollo sc les plantea el problema de centralizacidon y descen-
tralizacién en condiciones diferentes a las de los paises
suciglistas o de los paises capitalistas desarrollados. Estas
observaciones se han deducido principalmente de la experien-
cia en el Asia meridional, pero son aplicables a una zona mas
vasta, Los paises de que se trata tienen, en gran parte, eco-
nomias de empresa privada, en las que los precios de mer-
cado son los que determinan principalmente la orientacion
de la produccién v consumo v en ellas las ganancias consti-
tuven el principal incentive para la direccién de las empresas.
Sin embargo sus gobiernos y lus portavoces de sus poblaciones
respectivas no desean en modo alguno que el ritmo y la orien-
tacién del desarrollo esté determinado sclamente por el pro-
ceso de adopeién de decisiones privadas, Para que esto no
ocurra asi, es de suponer que se precisa un aumento consi-
derable de la funcion de] Estado en el procesoe de formacion
de capitales v en la distribucién de las inversiones entre los
diferentes sectores econdémicos, Hay, sin embargo, una amplia
gama de posibilidades de opeién para alcanzar esos resultados,
las cuales entrafian relaciones bastante diversas entre la po-
testad de decidir centralizada vy descentralizada, Es parte
esencial de la estrategia del desarrollo seleccionar la serie de
relaciones con la que se pueda utilizar mejor la informacién
sobre la distribucién existente y potencial del persconal capa-
citado para la direccion de empresas, v de los incentivos a la
eficacia de que dispone o de que pueda disponerse. Ese con-
junto de posibilidades suele examinarse en relacidén con la
antitesis entre la "planificacion y el mercado”. Pero entre las
cuestiones criticas esta la medida en que la planificacion
puede hacer uso de los precios de mercado vigentes o modi-
ficados ¥ la medida en queo las fuerzas del mercado pueden

BEE limitadas ¢ dominadas por los medios de control proyec-
tados.

33. La distincién mencionada entre los canales existentes
vy potenciales de informacién, la distribucién de las persconas
con aptitud para la direceidn vy los sistemas de incentivos de-
penden evidentemente, en gran parte, de la medida en que el
gobierno pueda o quiera dedicarse a cambiar la estructura
institucional de la sociedad. La respuesta de los paises en
cuestion no parece llegar demasiado lejos, No ha habido
una inclinacién destacada a nacicnalizar o confiscar lg pro-
piedad privada, ¥, por consiguiente, la ampliacion del sector
piblico depende principalmente de la funcién que cabe al
gobierno respecto a la direecién que deben seguir las nuevas
inversiones. Han influido también poderosamente en esos pai-
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ses las tradicviones de la democracia parlamentaria, con todo
lo que entrafia en cuanto a la consideracién de los intereses y
actitudes existentes. Esas consideraciones de tipo institucio-
nal, tienen evidentemente una gran importancia para deter-
minar la forma 6ptima de relacién entre la potestad centra-
lizada y descentratizada para la adopcién de decisiones en la
cstrategia del desarrollo,

34. Dadas las circunstancias, el gobierno se encuentra en
competencia activa con un considerable sector privade para
atraer los ahorros disponibles, la mano de obra calificada y el
perscnal de direccion. Y cuanto méas amplio sea el programa
publico de desarrolle mas floreciente pucde llegar a ser el
sector privado y mas vigorosa su compelencia para hacerse
con los escasos recursos. En todos los planes quinquenales
promulgados hasta ahora en la India v el Pakistan la actua-
cion del sector privado ha sido mejor de lo que estaba plani-
ficado ¥ la del sector piblico, peor. Ademas, el gobierno se
halla bastante limitado en sus esfuerzos por aumentar las
fuentes de ahorro de que pueda disponerse para las inversio-
nes piblicas, no sélo por el bajo nivel de los ingresos sino
también por la adhesion gque muestra a los niveles de consu-
mo la representacién politica.

35. No se ha intentado en Asia meridional ni en la :
yoria de las regiones insuficientemente desarrolladas, apoa .
da los paises comunistas, planificar la produccién corriente
por el sistema de “instrucciones”, ni en el scctor privado ni
en el publico. En lo fundamental, si no en su totalidad, han
estado en manos de la direccién de las empresas las com-
binaciones de insumo y las fuentes de abastecimiento, las
combinaciones de produccidén vy las salidas de consumo, los
métodos téenicos de produccion, la compensacion del trabajo
y otros aspectos de la produccion y comercializacién, La in-
fluencia oficial en los indices de produccidn ¥ consumo en el
sector privado ha seclido consistir principalmente en subsidios,
impuestos ¥ contreoles de precios, deferminados por el mercado
interior o por el mercado internacional, El control de los pre-
cios de los servicios publicos ¥y otros tipos de monopolio se ha
hecho en forma muy parecida a la de los paises capitalistas
adelantados. En lo que se refiere al producto ¥ consumo de
los recursos existentes, los precios de mercado —en los que
s6lo influye moderadamente la intervencién del gobiernc—
han determinado el indice y direccién del empleo de los re-
cursoa,

36, Los esfuerzos de planificacién en el Asia meridional
se han concentrado méas en el indice de formacion de capital
¥ en la atribucién de las nuevas inversiones. Las fuentes de
capital, aqui como en cualquier otra parte, han sido los aho-
rros voluntarios privades, los excedentes presupuestarios
corrientes, el ahorre forzoso que entrafia la inflacidn y los
préstamos y donaciones extranjeros, En realidad, lo pro-
bable es que los aumentos ripides ¥ espectaculares en el
indice de formacién del capital se produzean sélo por aplica-
cién de los excedentes presupuestarios, o en ciertas circuns-
tancias, per un ahorro forzeso inducide por la inflacién, Am-
bas fuentes han side desoladamente exiguas en el Asia
meridicnal. Log gastos ordinarios del Estado han meostrado
una tendencia a aumentar con tanta rapidez como los ingre-
soa ordinarios, lo que ciertamente parece haber ocurrido en la
mayoria de las regiones insuficientemente desarrolladas. El
sistema do la inflacién no se ha aplicado en el Asia meridio-
nal de modo tan extenso como en América Latina, En esta
dltima regién, los ingresos originados por la inflacién han
tendido a ir a parar, en cuantia desalentadora, al consumo.

37. Como se ha indicado antes, el Estado estima nece-
sario competir, en la esfera del ahorro privadoe, con un sector
privade floreciente. En esas circunstancias, la parte que le
togue al Estado puede guedar limitada a los ahorros depo-
sitados en las cuentas postales, lag instituciones para el pe-
quefioc ahorro y las companias de seguros propiedad del
Estado o bajo su estricta fiscalizacién. Las ganancias, fuente
primaria del ahorro privade, van principalmente a las inver-
siones privadas. El ahorro privado ha aumentado tanto en la
India como en el Pakistdn, pero el aumento no ha sido en
mode alguno destacade. Esto ha dado ocasién a que los prés-
tamos v donaciones extranjeros en afios recientes hayan re-
presentade una considerable fraccion de las inyersnone's tota-
les, v una fraccién mucho mavor de las inversiones piblicas,
tanto en la India como en Pakistin.

38. Al sumar todas esas fuentes se ve que aunque las
inversiones, como porcentaje de los ingresos nacionales, han
aumentado considerablemente en la India —en Pakistan me-
nos— el aumento ha side menor de lo que habian previsto
los planificadores ¥ menecs de lo que correspende a un vigo-
roso impulso del ritmo y direccion de] desarrollo. Por otro
lado, la parta en la formacién de capital que corresponde a
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s publicas ha sido grar al menos con arreglo
a 1us pauvues occidentales, Algo mas del 509, de las inver-
siones totales en la India durante los periodos del primero
y segundo plan ha tenido caracter publico. En el Pakistan la
parte correspondiente ha llegado casi a los dos tercios. Las
principales tuentes han sido el déficit financiero, los présta-
mos de las instituciones de ahorro intervenidas por el Estado
y los préstamos y donaciones del extranjero.
3v. Iil moderado incremento en el indice de formacién
de capitai y la parte considerable que corresponde a Jas m-
versiones publicas no aciara todo con respecto a la influencia
de los plantficadores en el proceso de desarrollo. ‘I'anto en la
India como en el Pakistan, el gobierno esta en situacién de
ejercer un control considerable sobre la orientacién de las
mverswne:. privadas, Ciertos ambitos estan reservados a las in-
versiones publicas. E1 control del gobierno en lo que se refiere
a la formacién de corporaciones, cuestiones de seguridad, im-
puestos y subsidios y, lo que es mas importante, a la atri-
bucién de las escasas divisas extranjeras, pueden infiuir de
modo profundo en la orientacién de las inversiones privadas.
40. Dadas las posibilidades de desarrollo que se ofrecen
a los planticadores, dentro de las limitaciones mmpuestas por
la estructura institucional de las sociedades en que operan,
¢hasta qué punto la potestad centralizada de decisiébn debe
sustituir al veredicto del mercado? Parece evidente que en
aquellas economias en que predomina todavia la empresa pri-
vada, la parte de las inversiones publicas destinada a propor-
cionar la infraestructura de capital —los ferrocarriles, carre-
teras, energia, riegos, instalaciones portuarias y cosas analo-
gas— tiene que atenerse en lo fundamental al mercado. ks
de presumir que tiene que ser asi en lo fundamental, pero no
por entero. Los servicios publicos pueden originar la deman-
da o pueden ser consecuencia de ela y, en ciertas circunstan-
cias, pueden ejercer una poderosa atraccidén cou respecto de
la situacién. kil desarrollo econémico es un proceso de con-
ducir y dejarse conducir, y los planificadores pueden tanto
dirigir al mercado como seguirlo. n la eleccién de la teeno-
logia hay también fuertes razones en muchos paises insufi-
cientemente desarrollados para no seguir al mercado. Los
desequilibrios de estructura pueden producir precios facto-
riales que se desvien tanto de los precios de equilibrio que
las opciones tecnolégicas basadas en los primeros llevaran
consigo el que se empleen mal los recursos. Tiene que reco-
nocerse, sin embargo, que el sistema de fijar los precios por
proyeccién o por calculo para superar esas dificultades se
encuentran con mdas frecuencia en las obras que tratan del
desarrollo que en la planificacién del desarrollo.

41. El principal argumento en favor de una potestad cen-
tralizada de decisién con respecto a las inversiones, fuera del
ambito de la infraestructura, es la presunta existencia, en las
fases primeras de desarrollo de las inversiones industriales,
de importantes economias externas. Cualquier decisién con
respecto a las inversiones tiene que basarse en lo que se espe-
ra sean la demanda y precios futuros y no en la demanda y
precios vigentes. Pero cuando las demandas estidn tan rela-
cionadas entre si como tienden a estarlo en un gran complejo
sidertrgico o petroquimico y cuando la expansién de una
parte de ese complejo produce economias de produccién en
los otros, existen poderosos argumentos en contra de un des-
arrollo fragmentado. Y hay razones para creer que en muchos
paises insuficientemente desarrollados las inversiones privadas
en muchos de esos tipos de empresas o seran fragmentadas o
no llegaran a realizarse. Una consideraciéon de este género,
junto con una posesién de recursos naturales altamente favo-
rables, hay que suponer que sea la base de la preferencia
que muestran los planificadores en la India por las grandes
inversiones en la industria del acero y las industrias de inge-
nieria mecanica pesada. Indudablemente, las economias ex-
ternas son potencialmente grandes en las primeras etapas del
desarrollo industrial, pero también hay que decir que en la
practica las decisiones de planificacién que tienen como fin
realizar economias externas, no se han basado en un conjunto
considerable de pruebas sélidas.

42. Fuera de la esfera de las inversiones piiblicas direc-
tas, los planificadores cuentan potencialmente con un amplio
surtido de instrumentos con los que pueden moldear consi-
derablemente la orientaciéon de las inversiones privadas. Fi-
guran entre éstos un gran nimero de medios de control, que
comprenden desde prohibir las inversiones, hasta diversas for-
mas de racionamiento de los materiales escasos, las divisas y
otros elementos de insumo, o limitar la produccién y adoptar
medidas encaminadas a influir en los incentivos, como los
impuestos, subsidios y controles de precios. El uso eficaz de
esos instrumentos estd, no obstante, limitado por la ignorancia
en la sede central respecto de los efectos directos e indirectos
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de su aplicacién, y por la falta de métodos y personal adm:
nistrativos adecuados. E] efecto negativo del empleo de esos
instrumentos para disuadir de que se proceda a la produccion
y las Inversiones en clertas Areas puede ser mayor que el
efecto positivo de fomentar la procuccion y las mversiones
enl otras. Ademnas, en una sociedad en la que predomina la
empresa privada, donde el estado de las relaciones entre el
gobierno y los medios financieros ejerce una inlluencia im-
portante en ¢l modo de obrar de los negocios, un intento
demasiado enérgico de encauzar desde la sede centralizada
direccién de las inversiones en las empresas puede muy bien
acarrear un efecto adverso sobre las inversiones totales.

44. En suma, aunque la planilicaciéon en las econoinias
llamadas “mixtas’ de los paises menos desarrollados cuenta
con un espacio considerable para infiuir en el indice y orien-
taci6n del desarrollo econdmico, hay que reconocer que ra-
zones de tipo institucional es probable que mantenga dentro
de limites bastante estrechos el ritmo con que puede incre-
mentarse la formacién de capital; que el sector privado man-
tenga una competencia activa con el lkstado para conseguir
los fondos de inversién y el personal de direccién capacitado
disponibles; ¥y que el hecho de mantener entre el gobierno y
el mundo de los negocios las relaciones necesarias para una
actuacién eficaz en el sector privado, impidan la potestad
centralizada en la adopcién de decisiones en el grado que los
planificadores estimen necesario para una rapida contigura-
cién del proceso de desarrollo.

44. lxn conclusién, esta claro que las relaciones éptimas
entre la potestad centralizada y descentralizada en la adop-
cién de daecisiones plantea problemas a las sociedades socia-
listas, a las capitalistas y a las sociedades mixtas de los paise
insuficientemente desarrollados. Una planificacion attament:
centralizada, al estilo soviético de los primeros tiempos, pa-
rece dar buen resultado cuando las prioridades son claras y
poco numerosas, cuando el proceso de produccién no es tan
complejo como tiende a serlo con el aumento de los ingresos
per capita, y cuando se dispone de una gran abundancia de
mano de obra que procede de la agricultura para contribuir
a atenuar las repercusiones de los errores de calculo eco-
némicos. La tendencia de esas condiciones a desaparecer ha
llevado a la Unién Soviética y a otras economias socialistas
a buscar procedimientos mas descentralizados en ¢l acopio de
informacién y en la direccién de empresas y a un sistema
de incentivos mejor adaptado a la potestad de decisién des-
centralizada. A pesar de haber avanzado algo en esta direc-
cién, siguen siendo esencialmente sociedades de “mando”
es dudoso que sea posible llegar al grado de descentralizaciéon
necesario para que el mercado determine los precios sin su-
primir instituciones consideradas como fundainentales para la
sociedad.

45. Al considerable descontento con respecto a los resul-
tados de la potestad privada de decisiéon ha llevado, en el
medio siglo altimo, en todos los paises capitalistas, adelanta-
dos a una intervencién considerable por parte del Estado.
Las decisiones centralizadas han influido hasta cierto punto
en la atribucién de los recursos y la distribucién de los in-
gresos, pero el efecto mas importante de la potestad centra-
lizada de decisién en esas economias ha tomado la forma de
la estabilizacién de los precios. Esto viene a constituir una
especie de planificacién global, que tiene como objeto influir
mediante una accién centralizada en el nivel de la demanda
global, empleo, nivel de precios, balanza de pagos y quizas
otras magnitudes macroeconémicas. Desde la guerra, ciertos
paises europeos occidentales han intentado ir mas alla y “pla-
nificar” la distribucién por sectores de las inversiones. Sin
embargo, esos planes han eludido en gran parte las sanciones
y su principal influencia parece haberse hecho notar al ate-
nuar la incertidumbre de los que tienen la potestad de adop-
tar decisiones tanto en el sector publico como en el privado,
con respecto a la magnitud y d1recc1on de las demandas
futuras. La planificacién en los paises capitalistas podria ir
algo mas alla, y llegado el momento lo hara sin duda. Pero
las presiones institucionales asi como la logica del sistema
limitarA probablemente la planificacién a mejorar y orientar
el mecanismo del mercado y no procederd a ninguna susti-
tucién sustancial.

46. Algunas de las economfas mixtas del mundo menos
desarrollado han llegado mas lejos en la ruta de la planifi-
cacién centralizada que cualquiera de los paises capitalistas
adelantados, en sus intentos por acelerar el proceso de des-
arrollo econémico. Pero también en esto parece que la rela-
cién 6ptima entre potestad centralizada y descentralizada, en
la adopcién de decisiones. estd determinada principalmente
por las posibilidades y limitaciones inherentes a la estructura
institucional.

Comercio Exterior



