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X

INTRODUCCION

Las paginas siguientes tienen por objeto describir el oficio del pla-
nificador en Venezuela, de la manera mds sencilla posible, colocdndola
alalcance de un nigmero mayor ae personas, mds alld del reducido grupo
de especialistas que lo practican. La ideq de escribirlas arranca de un
prolongado contacto con estudiantes, profesores y profesionales de las
mds diversas ramas, que de una manera u otra necesitan de la planifica-
cion, la cual ha ganado terreno en los campos mds discimiles y forma
parte, a diferentes niveles de concresion y comprension, de las preocu-
paciones cotidianas de un niimero creciente de personas, que de alguna
manerasienten lapresidnpor asignar recursos escasos afines aliernati-
vos milltiples, o por lograr un equilibrio dindmico entre fuerzas sociales
divergentes.

Lo curioso es que, ante esa demanda creciente a gue se ve sometida
la planificacidn, no existen textos que la expliquen de una manera inte-
gral, vesumiday diddctica, aunque sison numerosos los escritos de toda
indole y alcance a nivel de sectores, temas o regiones especificos.

Esto es particularmente cierto en Venezuela, donde se nota ia ca-
renciade un texto integral, adaptado a la realidad nacional y donde solo
pocas personas tienen acceso alos planes y estudios que a diario se pro-
ducen en ministerios, universidades y firmas consultoras.

Ademds, lamayoria de las cosas excritas en estamateria, estan di-
rigidas a especialistas; utilizan un lenguaje criptico que Gposta una au-
recla de dificultad ajena a lo esencial del método, al cual es necesario
desmistificar, si se desea que se extienda, aumentando as! la posibilidad
de una sociedad mas coherente. Debe estar claro, entonces, giee el pre-
sente esfuerzo no esid dirigido a planificaciones profesionales, salvo en
st calidad eventual de docentes, cuando puede serles de alguna utilidad
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un. récuento ordenado de la materia, qie seguramente meforardn,
afladiendo su propia formacidn y experiencia.

‘ El libro estd basado en una extensa bibliografia y en la experien-
cia personal del autor, a la gue se han ido sumando lecturas que se
solapan y enriguecen durante el trabajo diario, sin que sea posible a
veces, identificar autorias especfficas, especialmente cuando se trata de
afirmaciones que han legadeo a ser lugares comunes en materia de de-
sarrollo econdmico y social. En todo caso, cada vez que esa autoria es
identificable, se ha hecho la anotacién de rigor. ‘

. En‘m[ sentido, debe estar claro también, que no se pretende ser ori-
ginal mds alid de lo que significa el esfuerzo de reunir, sintetizar y siste-

marizar informacion y criterios dispersos, afladiendo algunos aportes
personales.

Ahora bien, una aventura como esta estd Hena de dificultades, las
cuales pueden ser resumidas en los puntos siguientes: primero, alctinzar
una generalizacidr aplicable a cualquier campo, a un nivel instrumen-
tal segundo, laseleccion de aspectos a incluir, para no convertiv el tra-
bajo en un catdlago interminable, tercero, mantener separada la teoria
del desarrolio de la metodologia para su planificacidén.

La manera de superar estos problemas podria ser discutida du-
rante meses, sin llegar a conciliar las opiniones contrapuestas que segi-
ramente surgirian. Por tanto, o que se hizo fue tomar un camino prag-

ma;u;) y echar adelante, siempre con el propésito de ser iitil en alguna
medida.

Por lo demds, la orientacion de ese camino proviene de las pregin-
tas hechas durante aftos por el tipo de personas a las Que esid dirigido
el trabajo: qué hacer?; como empezar?; donde terminar?, qué es rele-
vante?; y muchas otras similares.

Por otra parte, la orientacion bdsica de {o expuesto aqui es hacia
la planificacién del desarrollo, visto desde un dngulo estatal, es decir,
no empresarial, Sin embargo la metodologia discutida es también apli-

ca{ﬂ;& de una manera w otra y en mayor o meror medida, a la actividad
privada.
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En cuanto al contenido, luego de la presente introduccion, se re-
sumen las bases conceptuales y metodologicas que constitiyen o mds
generalizable del tema; y el capitulo 11 discute la fase correspondiente
a la definicién de objetivos.

De seguidas, los capltulos IV al VI abordzn los puntos mds opera-
tivos, es decir, las fases de diagnostico, seleccion y evaluacion de instru-
mentos para alcanzar los objetivos, mecanismos para implementary re-
visar el plan y mecanismos para organizarse trabajar en los aspectos
precedentes

Luego, el capitulo VI aborda las diferencias existentes entre la
planificacién a corto, medio y largo plazo; y el capitulo IX, las carac-
teristicas de los diferentes niveles territoriales, es decir, nacional, re-
gional, subregional y wrbano, dedicdndole un aparte especial a la pla-
nificacién comunitaria. Mds adelante, el capitulo X describe los con-
tenidos y objetivos de los campos mas amplios de aplicaciondel método,
es decir. el econémico, el social y el ambiental, intentando una sintesis
con todos ellos al final. Un campo, o mdas bien una dimension mity €s-
pecial, la ordenacién del territorio, es tratada en capitulo aparie, el
nimero X1 ; y el capitulo X1 describe las herramientas de trabajo mas
wsuales, a un nivel mds que todo de informacion sobre su existencia y
utilidad.

A continuacion, el Capitulo X111 estd dedicado a o esencial de la
Planificacidn EstratégicaSituacional, considerada como una evolucion
muy positiva de laplanificacién radicional destinada a aumentar su efi-
ciencia como instrumento para el desarrollo. Finalmente, en el Capitulo
X1V se especula en torno al posible futuro del oficio; en el XV se aporta
wna bibliografia bdsica.

Finalmente, debe estar claro que el presente trabajo no aspira a
ser, un recetario gue se puede Seguir paso a paso, pues nada serla mas
contrario al espiritu dindmico ¢ iterativo de la planificacion, sino una
orientacion general que plantea el tipo de problemas y de métodos que
el planificador enfrenta dia tras dia.

- 17
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I

BASES CONCEPTUALES
Y METODOLOGICAS

Definiciones de planificacion

Los diccionarios definen a la planificacién como “accién y efecto
de planificar™; a planificar, como “trazar los planos para la ejecucidn de
una obra; hacerel plan o proyecto de una accién”; y 2 plan, como “inten-
to, proyecio, estructura”, resultando asfun circulo tipico que pocoonada
aclara.

DPehecho, hanexistidoy existen una amplia variedad de definiciones,
conio lo demuestran, por ¢jemplo, algunas de las recopiladas por Dror %,
Asf, para Newman 2, “en téminos generales, planificar e8 decidir por
adelantado lo que debe hacerse; es decir, un plan es un curso de accién
proyectado”. Para Gulick 3, “planificar es disefiar en grandes lineas las
£0sas que ¢s preciso hacer y los métodos para hacerlas, a ﬁn de alcanzar
los propGsitos establecidos para la emprcsa :

i Dror, Yhezkel
The Pianﬁmg Process: A Facet Desing”, en “A Reader in Planning
Theory” de Andreas Faludi.. Urban and chmnal Planming Series. Volumen 5.
Pergamon Press. 1976. Pags. 323 - 343

2 Newman, William. “Administrative Action”
Pitman Publishing Corp. 1958. Pdg. 15.

3 Gulick, Luther. “Notas sobre 1a Teoria de la Organizacién™,
N.Y. Instituto de Administracién Piblica, 1937, Pdg. 13.
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Otra definicidn que vamds alld e incluye a la vtilidad del método,
esla de Merriam ¢, segtin la cual: “Planificaci6n es un esfuerzo organizado
para utilizar la inteligencia social en la determinacién de polfticas na-
cionales. Estd basada en heches fundamentales en relacidn a losrecursos,
cuidadosamente ensamblados y concienzudamente analizados; en una
bisqueda de los factores que deben ser unidos a fin de evitar el colapso
de polfticas o 1a falta de unidad en la direccién general; enunmirarhacia
adelante y hacia atrs. Considerando nuestros recursos y tendencias, tan

cuidadosamente como es posible, los planificadores miran adelante para
la determinacidn de polfticas a largo plazo”. Para Koontz y O’ Donnel,
f‘ Ia planificacién es una de las funciones del administrador Y. como tal,
bjwolucra la seleccion, entre varias vias alternativas, de obietivos, pol-
ticas, procedimientos y programas. Es, por 1o tanto, toma de decisiones
que afecian el curso futuro de la empresa. .. Planificar €8, as{, un proceso
mtc_lecmal. la definicién conciente de cursos de accion, el basamento de
decisiones en propdsitos, hechos ¥ estimaciones”. v

Mis siniéticamente, pero més profundamente, Dahi ¢, afirma que
“mis y més, la planificaci6n es considerada como cquivalente de 1a ac-

cidn social racional, es decir, comoun procesopara alcanzar una decision
racional”,

Para Gustavo Andrade Lieras, ” se trata de “un procesodinigido ara-
cionalizarlatoma de decisiones individuales o colectivas, presentando.. .

e et

4 xﬁﬁ; 51‘:13,’ Charles. “The National Resources Plapning Board™ en “Planning for
N.Y. Henry Holt SCo. 1941. Pag. 486.

3 9’Dmmel, Cyril y Koontz, Harold,
La naturaleza y propésito de 1a planificacién™ en “Long Range
Planning for Management”,
N.Y. Harper § Row, 1904, Psgs. 21 y 22,

6 Dahd, Robert.

“The Polites of Planning™, Intern t al Soci 1
Vol. 11. N* 3.1959, Pégg. qag, | onel Soctel Science Joumal.

7 Andrade Lleras, Gustavo
“Planificacién para el desarrollo™. Bogots, 1960, Pigina 15
Citado por Carlos Zuzunaga Flores en “Manual de Introduccion a
Ia Planificacién™, Pag. 7. Biblioteca de Accitn para el Desarrollo. Lima, 1963.
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soluciones alternas en la consecusion de los mistnos fines, sus posibles
implicaciones y resultados™,

Jorge Ahumada,® aporta una definicion que involucra una toma de
posicion en cuanto a algunos temas centrales de ia planificacion y que
forma parte del bagaje de buena parte de los planificadores venezolanos.
Seginella, se trata de un “instrumento destinado a permitir el més ldcido
y completo andlisis de practicamente todos los complejos problemas que
enfrentala sociedad, y a ofrecer métodos de organizacién capaces de 10-
grar la mejor utilizacidn de los recursos con el mfnino. posible-de costo
social, pues si el desarrolloha de producirse necesariamente, y asf parece
serlo, para poder satisfacer las necesidades que demanda una poblacion
que sufre una explosion demografica y un aumento sin precedentes en
susexpectativas.. . serd necesarioque ese desarrolio se haga en condiciones
tales de lograr el méximo de eficiencia en 1a utilizacién de los recursos
y el minimo de costo social paraobtenerlo... Es una técnica para la se-
leccion de medios y fines de conformidad con una norma”.

- Mds recientemnente, y dentrode la misma ténica precedente, valela
penaincorporar anivelinternacional la definicion de Oigman, Heibovitch
y Boiteux % y a nivel nacional la dltima aparecida en CORDIPLAN 19,
Segan los primeros, “Reducida alaexpresidn mas simple, planificarsig-
nifica anticipar el curso de accion que ha de adoptarse con la finalidad de
alcanzar una situacién deseada. Tanto la definicidn de {a sitmuacion de-
seada como la seleccién del curso de accién forman parte de una se-
cuencia de decisiones y actos que, realizados de manera sistemética y or-
denada, constituyen el proceso de planificacién.

8 Ahumada, Jorge.
“La planificacitn del desarrollo”™.
Cuadernos de 1a Seciedad Venezolana de Planificacidn.
Vol. 1.N21.1962. P4g. 2.

9 Oigman, Abraso, Leibovitek, Adoifo. Boiteux, Colbert.
“Proyectos de Desarrollo, Planeacin, Implementacion y Control. Pag. 194,
Banco Interamericano de Desarreilo, Escuela Interamericana de Administracion
Pablica. Fundacidn Getulic Vergas - Editorial Limusa. México, 1981,

10 CORDIPLAN

“Proyecto de Ley Orgénica del Sistema Nacional de Planificacién, Exposicidnde
Motivos”, Mimeografiado, 1985, Pag. 1-28
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Entiéndase porplanificacionel proceso generalizadoquenodepende
del campo de accion al cual se aplica. Se utiliza tanto para la adopcién de
dec_xsmnes que envuelvan pocas variables y opciones de fAcil identifi-
c:'imén, como tambi€n para el andlisis de sistemas complejos, a nivel na-
cional e internacional”.

Y segiin CORDIPLAN:

“;a concepcidn y formulacion de objetivos, politicas y estratlegias,
detgrmmando los medios necesarios y la coordinacion y control de eje-
cucu?n delosplanes, programas y proyecios procurando un desarrollo ar-
mémgo yequilibrado, entre los diversos sectores de la actividad econdmica
y social, asf como entre las distintas regiones del pafs”.

. v“El progreso del pafs no puede ser producto del azar o de la impro-
v1sa<':16n, sino que, por el contrario, debe preverse con antelacion, esta-
bleciendo el rumber y el destino hacia donde se quiere dirigir. Debk ser,
por lo tanto, el resultado de un proceso racional de &nélisils, discusién y
toma fie decisiones cnel cual se planteauna propuestade cambio o de su-
pera_cxén anle una situacién inicial, que siendo examinada y evaluada
motivé la necesidad de transformacion y de lograr niveles més elevados,
en el desarrollo”.

Lasdefiniciones precedentes constitu yenunamucstrade lasmuchas
que han sido formuladas en diferentes momentos v campos de actividad.
Pese a sus diferencias, es posible encontrar cn ellas un conjunto clave de
elementos, a saber: 1a preocupacién por el futuro, la naturaleza de proce-
Soporetapas y la racionalidad en el sentido de intentar disminuir log cos-
105 ¥ aumentar los beneficios.

En Venezuela, una manera usual de definir Planificacion es como
unmetodo para escogerentre diversas alternativas de accion parael logro
dfa uno o vanos objetivos. Recuérdese a este respecto, que segun el dic-
cionano, método es “modo de decir 0 hacer con orden una cosa: modo
de oprar 0 proceder, hibitc o costumbre; procedimiento que s¢ sigue en
ias ciencias para hallar la verdad ¥ enseftaria™

22 -

Sin embargo, esta definicion no ¢s precisa, pues puede existiry de
hecho existen diversos métodos para seleccionar alternativas de accidn.
Esnecesarioincluiren ellalos elementos basicos que diferencianalapla-
nificacién de cualquier otro modo de hacer 1as cosas. Cabe as{ definirla
COmMO un proceso, es decir, como un conjunto de fases sucesivas gue con-
sisten en la definicién de objetivos a alcanzar, el diagnéstico del objeto
planificado y la definicion y evaluacion de instrumentos capaces de tra-
nsformar la realidad existente en otra mds deseable v posible. El iniciar
un proceso de ¢sta naturaleza supone que un problema oconjunto de pro-
blemas ha sido detectado o previsto y que s¢ considera importaite so-
lucionarlo.

Es frecuente también el que, implicita 0 explicitamente, Ia planifi-
¢acidn sea vista como un método para distribuir recursos escasos enire
fines nniltiples alternativos, maximizando beneficios y minimizando
costos, asimildndola asf a Io esencial de 1a Ciencia Econtruica, 1o cualno
significa necesariamente que deba ser economica, en ¢l sentido de no
aceptar y entender sus implicaciones sociales, politicas, cuiturales y am-
bientales.

Durante los ditimos afios, 1a manera de entender la planificacién
implicita en las definiciones sefialadas se enriguece notablemenie con
una vistén profundamente sociopolitica del oficio. Ast, por ejemplo, en
Francia se afirma actualmente que: “El objeto de 1a planificacién noes
solamente un asunto de modelos: es sobre todo la participacin efectiva
en sus destinos de todas las fuerzas sociales”. !

D¢ manera coincidente, en Venezuela tende a imponerse ladefini-
¢ion del movimiento estrdtegico-sitvacional, considerando a 1a planifi-
cacion como un juego entre fuerzas sociales, lo cual tiene importanies
consecucncias conceptuales, metodoldgicas y operativas, como se verd
et el Capftulo 13 dedicado a este tema.

1 Comrnission de Reforme de ta Planification
Rapport au Ministre d'Etat, Ministre du Plan de I Amenagemenidu Territoire.
Pag. 9. La Documentation Franczise. Parig. 1982,
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En realidad, todas estas definiciones viejas y nuevas pueden ser
cgmplementazias, lo cual permite lNegar a una sintesis y afirmar que Pla-
nificaci6n es un método para la toma de decisiones en tomo a ia trans-
formacién de una simacién actual en otra futura m4s descable, distriby-

yendo recursos escasos entre objetivos muiltiples, de forma tal que,enla .

medida de io posible, se¢ minimicen los COsios, se maximicen los bene-

ﬁcios ¥ se alcancen equilibrios dindmicos eritre los diferentes grupos so-
ciales involucrados.

Esta definicién reune dos conceptos fundamentales del método: el
de eficiencias y el de su naturaleza eminentemente sacial, los cuales re-

quieren alguna aclaratoria adicional para su mejor comprension en el
presente contexto,

Asf, el término eficiencia, es decir, la diminucion de costos y el au-
Iento de beneficios, noimplica necesariatmente alcanzarniveles 6ptimos,
Ya que niveles inferiores pueden eventualmente satisfacer mej‘ér la con-
dicién de equilibrios sociales. Y en cuanto a estos equilibrios, se enfatiza
sunaturalezadindmica, es decir, el hechode quecambian constaniemente
en funcién del jucgo de poder entre las diferentes fuerzas,

_ Este método constituye un PToceso compuesto por las fases si-
guientes:

1. Definicion de objetivos.
2. Diagnéstico.

2.1 Descripcién de lo planificado tal y como es en la reali-
dad.

2.2 Descripcion de lo planificado tal ¥ como deberfa ser.

2.3 Explicaci6n de por qué 1o planificado es como cs v no
como deberfa ser.
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2.4 Prognosis: descripcidnde c6mo evolucionar lo planifi-
cadosi sus condicionantes actuales continuan actuando
igual que hasta el presente.

3. Prospectiva: cuadrogeneral del futuro deseable y posible, que
aghutina los objetivos perseguidos.

4. Seleccidnde instrumentos para transformarlo existente en 1o
deseable y posible,

4.1. Seleccion preliminar.
4.2. Ewvalvacion.

4.3. Seleccién final de conjunios de instrumentos factibles,
compatibles y complementarios.

5. Definicién de mecanismos para implementar y revisar los
“planes.

Unade las primeras y mds importanees cosas que deben estar claras
en relacidn a estas fases, es que cllas no sonlincales ni aisladas, sino que,
por ¢l contrario, interaccionan las unas con las otras ¥ s¢ solapan con-
tinuamente a lo largo del proceso.

Una vez aclarados los conceptos previos, es necesario definirel tér-
mino“Plan”, el cualno es més que ol resultado del procesode planificacion,
integrado por el conjunto de instrumentos seleccionados para alcanzar
los objetivos y la secuencia a seguir para su aplicacién. Como una con-
secuenciamuy naturai, se denomina también Plan al documento que con-
tiene esos instrumentos y su secuencia ¢, inclusive, sucle sefialarse como
tal al conjunto de documentos contentivos de todo el proceso de plamfi-
cacion, aunque siempre se destina un tomo especial para recoger las
propuestas, denomindndolo “plan propiamente dicho”,

Unconcepto muy relacionado esel de “Programa” el cual noes mas
que una forma de precision de los planes, en términos temporales y mo-
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netarios, generalmente a corto o mediano plazo. Dicho de otra forma, Ios
programas traducen al plan a términos operativos, convirtiendo alos ob-
Jetivos enmetas y asignando recursos para su logro, consti tuyendo asf el
paso intermedio para el manejo presupuestario.

Utilidad de la planificacién

La existencia misma de la planificacién se fundamenta en hechos
centralesdelavidamodema: la escasez de los recursos frente a necesidades
muiltiples y 1a complejidad creciente de las actividades humanas.

El principiode la escasez, que porlo demds ha dado origen a la Eco-
nomfa como ciencia, indica que los factores de 1a produccién, es decir,
la tierra, el trabajo y el capital, a los cuales habria que afiadir el tiempo,
son relativamente escasos frente a las multiples, variadas y crecientes ne-
cesidades del hombre. Siendo asf, su uso debe ser Io mds eficiente
posible, es decir, un minimo de ellos deberfa alcanzar un m4ximo de ob-
jetivos.

Por otra parte, las actividades humanas son cada vez mds y mas
complejas: abarcan numerosos sectores y subsectores entrelazados, al-
ternativas tecnolOgicas discimiles, encadenamientos econémicos y so-
ciales, impactos sobre Ja ordenacién del territorio y el ambiente; todo ello
en un mundo cada vez mas pequefio como consecuencia de las comu-
nicaciones y de las relaciones de interdependencia entre comoraciones
¥ pafses; unmundo, adem4s, en que dificilmente existen concensos enire
los individuos y las fuerzas sociales acerca de lo deseable y 1o posible.

Ast, la responsabilidad de decidir ¢l uso de recursos relativamente
escasos frente anecesidades midltiples en situaciones técnica y socialmente
complejas es muy dificil, para decir 1o menos. Precisamente, la pla-
nificacién es una respuesta a esa dificultad, una manera de enfrentaria,
Para eso, ella misma se va complicando a diario con nuevas técnicas que
Hegan a oscurecerlaante los profanos y adn los iniciados, auncue fo esen-
cial del método continde siendo sencillo y directo.
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Siendo esta la motivacién inicial de la planificacién, ella es extre-
madamente Gtil en los sentidos siguicntes: primero, da a la organizacion
gue lautiliza una unidad explfcita de propdsitos, permitiendozlengranaje
fluido delas pantes, reduciendola dispersion de estuerzos y el consiguienie
despilfarro de recursos. Segundo, establece un mecanismo continuo de
evaluacion de las actividades, 1o cual permite corregirlas o recrientarlas
permanentemente. Tercero, minimiza laimprovisacién enla omade de-
cisiones y los riesgos inherenics a 1a misma.

Pege a estas evidentes ventajas, muchas personas ¢ instimcionesla
rechazan enire otras razones analizadas mds adelanie, por considerarla
demasiado complicada e insumidora de tiempo. De hecho, puede ser as{
st 1a situacion lo amerita o si el planificador es de la especie preciosisia
o perfeccionista.

Sin ecmbargo, pucde ser también extremadamente simple si asf se
desea y limitarse incluso a una forma sistemdtica de pensar, para en-
frentar a todas fas situaciones de la vida diaria, haciendo de elfa una ca-
racterfstica permanente de la mente.

Finalmente, en Venezueia y probablemente en 1a mayorfa de los
pafses, la planificacion comple una funcién altaments educativa, En
efecto, y porrazones quc serén analizadas mds adelante, esmuy frecuente
gue los planes no se apliquen después de claborados, con lo cual podrian
catalogarse como inutiles a 1os esfucrzos empleados en su elaboracidn.
sin embargo, durante ese proceso, se discuten objetivos, se ventilan
conceptos, se genera informacion, es decir, aumenta el conocimiento y
la sensibilidad acerca de los problemas planificados, lo cual achia de una
manera u otra, a favor de la soluci6n de los mismos.

Alcances de ia planificacion

La planificacion es aplicable a cualguier actividad bumana, con los
alcances mids discimiles que quepa imaginarse. Asf, y de acuerdocon la
extension geogréfica considerada, puede ser mundial, continental, sub-
continental, nacional, regional, subregional, local o urbana; y de acuerdo
con ¢l horizonte temporal: a corto, mediano o largo plazo.
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Por ofra parne, puede funcionar en dos planos o dimensiones muy
diferentes: Iz dimension sectorial, enla cual se analizan Iaactividades sin
una referencia explicita al espacio geogrdfico en el que ellas ocurren ¢
interacttian; y la dimension espacial donde, por el contrario, se centrala
atencidn en el tertitorio y en Ia localizacion sobre el de las actividades.

Ademis, puede ser global o parcial, en el sentido de incluir a todos
ics sectores o a parte de cllos solamente. Asf, los alcances dentro de una
pafs, de un plan determinado, pueden ir desde 1a cobertura a muy cono
plazo de una actividad especffica, dentro de un subsector econdmico o
social, en ura ciudad concreta, hasta la cobertura sectorial y espacial, a
largoplazo, de todas las actividades anivel nacional , pasando porlamés
variada gama de combinaciones posibles.

En cuanto al nivel de detalles de las propuestas éstas puedenir des-
de grandes enunciados de poifticas nacionales, hasta el sefialamiento de
proyectos especificos en lugares concretos, pasando también pol una
amplia gama de variantes intermedias, que dependen del interés y los re-
cursos de la orgamizacidn que planifica.

. Logicamente, fa mayor 0 menor amplitud de un plan depende del
campo planificado. Asi, por ejemplo, 1o que puede ser demasiado de-
tallado para un plan nacional de educacion puede resultar demasiado ge-
Jneral ¥ vago para un instityto docente en particular,

Finalmente, 1a planificacidn puede serimperativa o mmeramente in-
dicativa segrin que sus propuestas sean compulsivas ono. As{ por ¢jem-
plo, se acepta normalmente que los Planes de la Nacién en Venezuela
sean obligatorios para el Gobierno y solamente orientadores para el sec-
tor privado y que, en cambio, los Planes Nacionales y Regionales de Or-
c%enamiento Territorial son obligantes para todos los organismos, ins-
tituciones v personas.
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Caracteristicas deseables de la planificacion

Para cumplir eficientemente con la funcion que la sociedad le asig-
na, la planificacién debe ser: integral, objetiva, realista, participativa,
contfnua y flexible.

Serintegral significa abordar la totalidad, o al menos lamayorfa de
las variables relevantes al tema considerado y de las relaciones entre
ellas. Pocas cosas son menos propias de una buena planificacion, que el
tratamiento por separadode dichas variables, sin considerar las relaciones
correspondientes.

Sin embargo, la seleccion y el andlisis de esas variables solo debe
incluir aquellos elementos realmente indispensables para su adecuada
comprension. En ese sentido, la acumulacién indiscriminada de infor-
macién no relevante en funcion de una pretendida perfeccion, suele estar
entre los principales enemigos de una buena planificacion, despilfarrando
recursos y oscureciendo resultados.

Por otra parie, es preciso estar en guardia contra otras dos formas
usuales de “‘preciosismo”’; la resultante del abuso de ciertos modelos ma-
temdticos y laimpuesta por la desconfianza ala calidad de lainformacion.
En efecto, la proliferacién de modelos matemticos en planificacion ha
degenerado en dos cosas: una falsa imagen de respetabilidad de 10s re-
sultados y un cierto fetichismo hacialos instrumentos, independientemente
de la calidad real de dichos resultados. Asf, ha surgido una especie par-
ticular de “preciosista”, segdn el cual, 1a planificacién debe ceflirse es-
trictamente a los requerimientos de su modelo y sila realidad no responde
a ellos, es 14 realidad Ia que ticne problemas. -

En cuanto a la desconfianza a la calidad de Ia informacion, si bien
es una caracterfstica deseable en cualquier planificador, puede llegar a
ser patolégica, especialmente en algunos profesionales de la Estadfstica,
demasiado preocupados aveces porlos valores numéricosdeeste o aquel
coeficiente y menos por Jo que la experiencia y el buen juicio puedan
aportar. No significa esto, un rechazo del modelaje matemdticoy de la
Estadfstica, materiasque ticnen una cnorme importanciaen planificacion,
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¢l rechazo va dirigido, sc repite, a Ias variantes preciosistas en el uso de
50§ insStrumenios.

Otra caracterfstica imprescindible esla objetividad en el anélisis de
las causas determinantes de la realidad considerada. Solamente asf serd
posible preveer su evolucion y tomar medidas para orientarla en un sen-
tido més deseable. Un andlisis subjetivo de dichas causas, tefiido por el
apasionamiento politico o de cualguier otro tipo, conducirfa por el con-
trario, a conclusiones erradas y a decistones incapaces de alcanzar los ob-
Jetvos,

Hay que ener aqul mucho cuidade con dos trampas cldsicas:
primero, el hecho de analizar con objetividad no implica, como algunos
pretenden, que el planificador sea ncutro en ei sentido de no tener o no
defender valores; 1o que implica es 1a necesidad de no dejarse arrasirar
a ciegas por ellos, ignorando que pueden existir tantas “verdades” como
fuerzas sociales mvolucradas, a ser tomadas en cuenta si 5¢, desea
explicar 1o que ocurre v 1o que deberfa ocurmir,

Muy ligado alaobjetividad, el realisrno estambiénuna caracterfstica
de primer orden: ser realista significa hacer propuestas factibles, no solo
desde puntos de vista sociales, polfticos ¥ administrativos. A este
respecto, tiene una enorme importancia la plena conciencia acerca del
marco que establece el estilo de desarrolio del pafs en el que se planifica;
s decir, acerca de la manera como s¢ produce, a quién pertenecen los
medios de produccién v cémo se reparten los beneficios y costos.

Porlodemds este realismo no debe ser paralizante: por el contrario,
el planificador tiene la obligacidn de ser audaz y convertirel estilo de de-
sarrollo mismo en objeto de planificacion, explicitando, como minimo,
la medida en que su rigidez afecta ef logro de 1o deseable, de forma tal
que la sociedad tome conciencia de ello y pueda decidir eventualmente
su cambio, en alguna medida.

Y precisamente, ese concepto delodeseaole, que puede ser muy di-
ferente de un sector social a otro y de una regidn a otra, determina que fa
planificacién deba ser participativa y noel trabajo aistadode un grupode
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especialistas; es decir, contar con Ia opinién y discusion de 108 grupos
afectadlos por la realidad estudiada. Stlo de esa manera se puede ser ob-
jetivo y realista y contar, ademds, con una actitud positiva para la gjcu-
¢ion de los planes.

Finalmente, la planificaci6n debe ser contfnua y flexible, es decir,
ajustarse permanentemerie a la realidad cambiante. De no hacerlo asf,
los planes se convierten rdpidamente en letras muertas que nada tienen
que ver con la realidad en que estdn inscritos, surgiendo cl peligro de que
se les olvide, o peor aun, que se hagan realidad sus propuestas ya obso-
Jetas, las cuales pueden ser muy contrarias a lo que es deseable hoy.,

Adicionalmente, y ya no como un requisito deseable en ia manera
de planificar, sino como algo intrinseco del método, cabe sefialar conla
definicién de Abumada, que dicho método es éticamentc neutro, es de-
cir, aplicable en un sentido u otro, para el bien o para el mal. Afirmacién
ésta que ha sido objeto de amplias y amargas discusiones al confundirse
el instrumento planificacién con la accidn concreta de planificar en una
situacion v en un momento dado.

Evidentemente, ¢l planificador que enfrenta un determinado pro-
blema, lohace aceptando impl{cita o expiicitamente, sus propios valores,
los de la sociedad en que habita, tos de sus superiores 010s de sus clientgs
y, por lo tanto, incurre en responsabilidades morales y sociales al
compartir y promoveresos valores. En tal sentido, se asemejaal cientffico
que es responsable por la orientacion que da a su ciencia, pese a que ia
naturaleza del método cient{fico sea neutra,

Muy relacionado con la responsabilidad, estd el supuesto de que el
planificador no decide, sino que se limita a presentar varias aliernativas
al polftico, para que decida. $i bien esto es cierto, en (érminos generales
y tedricos, requiere algunas precisiones: enla prictica, usuaimentc se de-
sarrolla una sola via de accidn durante el proceso descartando otras po-
sibilidades, porque son evidentemente inferiores o porque €l organismo
que planifica carcce de tiempo y de recursos para dedicdrselos. En se-
gundo lugar, los valores compartidos por el planificador inpregnan todo
el trabajo y su argumentacion, gira alrededor de ellos. De esta forma,
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quien fnalmente debe decidir se encuenira con una sola propucsta, o con
varias cuyas ventajas y desventajas sefialan claramente aunaen cs,pecial
apqyada por todo un climulo de razonamientos que no estd en capacidad
de juzgar o que, simplemente, no tiene tiempo de juzgar.

Algunos apellidos de la pianificacion

Enlospuntos precedentes hasidodescritoel procesode planificacion
de I_a manera més general posible. Sin embargo, en diferentes momentos
y c:rcunsta!.}ci?s se ha puesto el énfasis en esta o aquella faseoenuno u
otro proc:edtmxento ¥y Se generan variantes del tema central, que conducen
a dgennmados apellidos. Aparecen asf formas “diferentes” de planifi-
camfjn, que parecieran apartarse de las ideas aguf expuestas, sin que en
realidad las invaliden en su esencia: 1a necesidad de diagndsticos, la

definicidén de objetivos y la seleccidn i \
y evaluacion de instiu
alcanzar lo deseable. mentos para

0 - " ‘
A continuacion se describen algunas de estas variaciones: para

Friedman 2, la Planificacién Funcional es aquella en que “el planificador
asume los objetivos y se comporta racionalmente, sélo conrespecto alos
medios”; en t‘anto que la planificacién Normativa, se preocupa por los
fines perseguidos, es decir... * tiene que ver fundamentaimente con los
fines d»:? 1a accidn de un sistema social. “Los objetivos de la planificacion
n?rmatlva son los del sistema mismo”. Mds adelante se verd cOrno el ape-
Itido Normativo tiene una connotacion diferente para otros autores.

También se habla de Planificacién Transversal, para referirse ala
de aq_uellos sectores 0 recursos, como el transporte o el agua, que estin
relacionados con todas Ias actividades humanas y que, por tamio, no pue-
den ser analizadas sino en un contexto globalizante. En realidad, es mas
apropiado hablar de la planificacion de sectores o recursos transversales

y no de planificacion transversal, como si esta fuese una especic dife-
rente.

12 Friedman, John
'(‘:La ;ocacis.:)in «lie éa(té:laniﬁcacién“
Cuaadernos de lat iedad Venezolana de Plani iG
Nos.7 y 8. 1963. Pig. 2. cxolana de Planificscion.

Unapeliido relativamente nuevo en Venezuelaesel de Estratégica,
al que suelen dérsele tres significados no necesariamente excluyentes:
uno para designar el énfasis enlos problemas més centrales; oo para re-
ferirse a la atencién dada a }a manera cOmo impiementar las propuestas
del Plan; y Otro que se maneja come alternativa integral de la planificacién
iradicional, ¢s decir, 1a Planificacion Situacional o de Situaciones, ta cual
ha estado recientemente en el centro de la ortentacion dada al Sistema
Nacional de Planificacién. Ella apunta a cambios importanies en la
conceptualizacién de la profesion, recogiendo criticas que $¢ nan hecho
ala tradicional, durante afios. En el capitulo 12 sc resume y discute este
enfoque.

En realidad, a nivel internacional, ef término Planificacion Estra-
tégica es mucho mas confuso atn, como lo demuesira Steiner P, al tratar
de defirirlo de Ja manera siguiente: “Hace tiempo. . .abandoné el uso ex-
clusivodel término planeacién a largo plazo a pesar de que no todos estan
de acuerdo conmigo cuando utilizo como sindnimos planeacién corpora-
tiva, planeacién directiva completa, planeacion general, plancacién a
fargo plazo, planeacion formal, planeacion cooperativa, planeacién es-
tratégica y otras combinaciones con &8t palabra, Sin embargo, cada vez
se utiliza con mayor frecuencia planeacion estratégica para describir 1a
misma que con fos pasos antes mencionados”. La mayorfa de los escri-
tores tiene sus propias definiciones, 1as cuales varfan enormemenie en
cuanto al nivel de abstraccién, sustancia y aceptacion.

Cabe concluir aqui que estos apellidos y otros pueden tener acep-
ciones diferentes para personas diferentes y que no serfa facil establecer
significados nicos. Entodo ¢aso, ¢s evidente que no se trata de métodos
realmente antagdénicos, sino de énfasis en uno u otro aspecto del mismo
Proceso.

13 Steiner, George.
“Planeacion Bstratégica”. Compafiia Editorial Continental. S A.
México. 1986, Pig. 20.
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LOS OBJETIVOS

Los diccionarios definen objeive como: “Fin ointento; blancopa-
ra ejercitarse en el tiro y cualquier otro objeto sobre el que s¢ dispare”™,
lo cual refleja bastante bien la acepcion del érmino en planificacidn, en
cuyo contexto se le define también como “una expresion de deseo™; es
decir, el objetivo es aquello gue se desea alcanzar median{e accionegs pro-
puestas por el proceso de planificacion.

La definicion de los objetivos no ocurre de una sola vez, sind me-
diante un proceso iterativo: se parte de una definicidn m4s 0 menos vaga
¢ inuitiva, que refleja un detemninado grado de insatsfaccion v que
luego se perfila a medida que el diagnéstico avanza, Enefecto, es éste el
gue determina las causas y las consecuencias de lainsatisfaccidn queha
generado Ia decision de planificar, permitiendo una revision més obje-
tiva y consciente de 1o que se considera deseable o no.

Mis adelante, al seleccionar y evaluar 1as propuestas que habrdnde
conducir a su logro, piede quedar demostrado que los objetivos son, 0
muy ambiciosos o demasiado pobres y que, por tanto, deben ser sustitui-
dos por otros més realistas.

Las fuentes de los objetivos, son miltiples, pero es posible distin-
guir tres tipos primordiales: primero, aquellos previamente definidosen
ias leyes, reglamentos o estatutos; segundo, aquellos gue se hacen evi-
dentes en virtud de una problemdtica observable; y tetcero, aguellos que
resultan de diagndsticos dentro de un proceso de planificacion preven-
tivaamayoromenor plazo. Los dei primer grupo son definidos por legis-
ladores de algin tipo; los del segundo, por polfticos; ylosdel tercero, por
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tecnderatas. Una vez establecidos, 1a actitud de la comunidad afectada

porellos puede variar, desde la sumision, hasta la aceptacién mds laxa y
descuidada © el rechazo total,

Todo esto conduce a preguntarse, en qué medida aqueltos que ge-
nerat objetivos reflejan realmente el sentir de la mayora, lo cual, a su
vez, conduce al tema de la representatividad. A medida que las socie-
dades, instituciones ¢ grupos sean mds peguefios y homogéneos, mis
probatle serd gue los objetivos sean compartidos por todos. Por el con-
trario, a medida que crezcan y se hagan heterogéneos, més dificit serd ¢l
congenso y 10s objetivos entrardn normalmente en conflicto, siendo pre-
¢iso alcanzar compromisos entre elos, cuando no la imposicién de algu-
nos por 108 grupos dominantes,

_Sicndc esa la realidad, 1a vigencia hisidrica y socialde 1os objetivos
constituye un problema crucial para la planificacion, pues de €lla depen-
de su propia validez. Portanto, se ha disefiado instrumentos que pbroviten
apreciar el grado de importancia que 1os diferentes grupos de la sociedad
asignan a los diversos probiemas y a sus eventuales soluciones. Entre
elios destacan 125 encuestas de opinidn y el Sistema de Evaluacion por
Multindveles y Multicriterios, también conocido como Proceso Andlitico
Jerdrquico que serd descrito mds adelante.

También cabe destacar aquf que todo objetivo s a su vez, instru-
mento para el logro de otro objetivo superior, credndose situaciones
equfvocas frecuentes, que perturban a los procesos de planificacién. A
esto se afiade ¢l que un mismo “fraseq” puede serinterpretado de manera
muy diferente por diferentes grapos o personas, aunque aparentemente

exista un gran concenso, ilusion gque suele desaparecer a medida que el
trabajo avanza.

o Por tanto, es imprescindible un gran esfuerzo por precisar los ob-
Jjetivos y por expresarios didfanamente, dedicando tiempo a la discusion

colectiva, hastg alcanzar la seguridad de que los involucrados tienen 1o
mismo en mente.
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Por otra parte, los objetivos suelen colidir entre 8Ty pucden men-
cionarse, como minimo, tres grandes tipos envolventes de conflictos: en
primer Iugar, las realidades apremianies que han de ser atendidas de
inmediato o a muy corto plazo, tales como lanecesidad de ineentivar las
principzles aglomeraciones para indaucir empleo, pueden encontrarse
con ¢l deseo de tener a largo plazo un sistema urbano menos concen-
trante.

En segundo lugar, el crecimiento econdmico determinado por la ta-
sa de beneficio emptesarial, ademds de requerir grados altos de concen-
tracion poblacional, puede tender al usc de tecnologias intenisivas en
capital, cuandoel desarrollo social demandaria, porel contrario, tecnolo-
gfas fntensivas en mano de obra, en jugares mas apartados y deprimidos.

En tercer lugar, las acciones necesarias para ¢l desarrollo utilizan
un determinado espacio y unos recursos naturales, a la vez que generan
contaminantes del aire, de Ia ticrra y del agua. De esta forma, dichas ac-
ciones pueden ser conflictivas ante un objetivo que plantes la conserva-
¢ién, defensa y mejoramiento del ambiente.

Una vez més, no existen recetas para solucionar este tipo de
problemas. Algunos gobiernos pueden ser catalogados como desarrotlis-
tas, en el sentido de que suponen la suficiencia del desarrollo econdmico
para alcanzar la justicia social y no prestan atencién a lo que pueda ocu-
rrirle al ambiente. Otros estdn mds inclinados at bienestar de la poblacion
y asacrificar, en alguna medida, las tasas de crecimiento del Producto y
manifiestan mayor preocupacion por el planeta. En Venezuela, se {rata
delograr alguna forma de equilibrio entre los grandes objetivos econdmi-
cos, sociales, ambientales y de seguridad y de defensa.

El planificador enfrentando con este tipo de disyuntivas podria
orientarse de tres maneras complementarias: con el conocimiento que
tiene acerca de la tonica del gobiemo; el sondeo de fa opinidn poblicacen
general y de los grupos directamente afectados en panicular; y andlisis
de diversa naturaleza para definir la combinacion de objetivos parciales
que pudiera optimizar ei biencstar global, garantizando 1a estabilidad de
fa estructura social en su conjumo,
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) Finalmente, y como quiera que Ia planificacién debe ser realista, es
preciso sefialar que el estilo de desarrollo del pals constitnye un gran aco-
tador para sus objetivos en todos los campos, niveles y horizontes tem-
p_oraies. Se entiende por tal estilo de desarrollo a la manera Comao una so-
ciedad responde a las preguntas sobre: qué, para quién y c6mo se pro-
dgce, 1o que a su vez, equivale a saber quién posee qué y ¢6mo se dis-
tribuyen los costos y beneficios del desarrolio.

Las respt_aestas 4 CS1as preguntas constituyen la estractura mds ge-
neral de la sociedad, pudiende ser ellami4s o menos eléstica, definiendo

asflo que se puede 0 nose puede hacer, sin que las fuerzasen juego entren
en conflicto.

. Pf)l‘ supuesto, la planificacién puede plantearse como tema la mo-
. dxﬁcac':xfin de €538 estructuras y proponer lo necesario para ello, si tal es
1a decisitn politica, apoyada en algin grado de concenso social.

v
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EL DIAGNOSTICO Y LA PROSPECTIVA

Eltérmino diagndstico, describe 1afaseen la que se juzgala bondad
del estado actual de la materia planificada, en relacién a otro estado de-
seable, se precisan las causas de esa situacién y se prevee su evolucidn
si todo continua igual.

La similitud en este campo entre médicos y planificadores resulta
impresionante: asf como es frecuente un tipo de medicina que ataca a la
simomatologia y no a las causas de la enfermedad, abundan planificado-
¢S GuUE RO se preocupan poraveriguar larafz de 10 que ocurre y se lanzan
a elaborar propuestas para eliminar los males econdmicos o sociales evi-
dentes.

Descripcion de la realidad existente

Taly comosugicre la defimicion previa, 1a primera fase del diagnos-
tico consiste en describir el objeto planificado tal y como ¢s en la reali-
dad, lo cual planica dos grandes probiemas: dividir al objeto en partes
manejables y seleccionar las variabics gue mejor ias caractericen.

Lasolucién de estos problemas dependerd de Ja materia encuestion
y de los objetivos perseguidos, por lo cual resulta diffeil establecer ge-
neralizaciones al respecto. Sinembargo, en 1os parrafos siguicnics se dan
algunas orientaciones y un cjemplio tpico que pernitird formarse una
idea sobre como proceder.

Pero, antes es necesario desarrollarun esquema conceptual grifico
del objetoa planificar, integrando 10s resultados que se desea obtenercon
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los conocimientos pecesarios para ello. E1 Grdfico 4 es ilustrativo al res-
pectf), esquematiza la relacién ambiente-desarrollo a los fines del Plan
Nacional de Ordenamiento del Territorio. Las actividades productivas
afectan al ambiente, a través de su localizacion y su tecnologfa, generan-
| do conflictos. Asf pues, el diagndstico vy las fases siguientes se refieren

a .la locatizacidn v 1a tecnologfa de cada actividad, en cuanio afectan al

Sistema Urbano vy la calidad del ambiente. La discusi6n que tomd a este

esguema como punto de partida permiti¢ ir dividiendo la reatidad en par-
tes manejables. '

" Con seguridad, uno de los objetivos més frecuentes es el de pro-
ducir mis y mejor un producto o un servicio; en tales casos, parece ra-
zonable pariir de 1as preguntas siguientes; 1, Que se produce; 2. Cudnto
se produce; 3. Cudnto senecesita; 4. Cémo se produce; 5. Dénde se pro-
duce; 6.Comosevende; 7. Cudles sonlos costos; 8. Cudles sonlos bene-

ficios.
A4

‘ La pregunta sobre qué se produce se refiere, no solo auna cnumera-
cidn (!e productos, sino también a sus caractetisticas vy a su capacidad pa-
ra satisfacer determinados requerimientos. La de cudnto se produce €8
mdis obvia todavia y no requiere mds comentarios por ¢l momento.

La relativa a cuéinto se necesita es mds complicada, a medida que
1o producide tiene un mimero mayor de usuarios diferentes, 1o cual obli-
ga a definirlos y caracterizarlos. Esto es particularmente cierto, cuando
o producido es un insumo para otras actividades, lo cual establece una
cadena de relaciones que es preciso seguir 1o mejor posible.

Re‘sponder a cdmo se produce implica referirse a fa organizacidn
produf:tzva, alatecnologia y alas refaciones sociales de produccion que
s¢ derivan de ella. A su vez, el diagnéstico de la organizacion puede to-
mar dos direcciones: una que ¢s resumible en un organigrama y un flu-
jogramade actividades; y otra que visualiza a la organizacién cumplien-
douna funcién externa en €l sentido de que ella origina lo queentregaa
ctyos sistemas, v varias internas que 1a capacitan para ello.
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Esas fuiciones internas son las siguientes: reclutamiento de perso-
nas, seguridad, adaptacion al medio, fijacién de objetivos, asignacion y
jerarquizacitn de roles, establecimiento v transmision de corocimien-
tos, integracién mediante premios y castigos y evaluacion. !

En cuanto a la tecnologfa, serd necesario considerar: su cficiencia,
es decir, la relacion entre lo que insume y 1o que genera, tanto en términos
materiales como monetarios; su grado de obsolescencia en relacion a
nuevas posibilidades; 1a medida enque s¢ adapta al tamafio actual y pre-
visible de lademanda; el grado en que puede crecer modulamente, es de-
cir, mediante inversiones relativamenic pequefias que sigan el paso dela
demanda y su refacion con el ambiente natural y humano.

Finalmente, las relaciones sociales que se derivan del hecho pro-
ductivo y de su tecnologfa, constituyen un aspecto raras veces iocadoen
la planificacion del desarrollo econdmico, pese a su importancia. En
efecto, la forma de apropiacion de los medios de produccitn y 1a na-
turaleza mds o menos sofisticada de la tecnologia determinan formas di-
ferentes de relaciones entre empresanios y asaiariados. Desde ese punto
de vista una plantacion, por ejemple, €s muy diferente a un conuco. Por
tanto, las acciones necesarias para aumentar la produccién en un caso u
otro, encontrardn ambientes polfticos-institucionales diferentes.

Pasando ahora a la pregunta sobre dénde producir, sera NEcesano
responderla desde dos dngulos: el ambiente natural y el sistema urbano,
entendiendo a esie tltime como el conjunto de centros poblados con di-
ferentes jerarquias y funciones sobre el territorio v las relaciones de todo

tipo que los unen.

1 ambiente natural actia como un conjunto de condicionantes po-
sitivos y negativos a fa produccion, siendo a la vez oferente de materias
primas, agua y energfa; como sustento miés o menos adecuado de 1a1n-
fraestructura fisica; y receptor mds 0 menos frigil de efluentes liquidos,

1 Sitva Michelena, José Agustin
Apuntes sobre Politica y Sociedad. CENDES 1964
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s6lidos y gaseosos capaces de modificar ia calidad de la tierra, el aire y
el agua.

En relacion al sistema urbano, el diagnostico tratard de identificar
aquellos lugares que aseguren el mayornimero posible de ventajas com-
parativas para el sector o rama planificada. Estas ventajas pueden refe-
rirse, segin el caso, a Ia cercanfa de materias primas, de mercado y de
¢conomia de aglomeracion y de escala en general. Estas iltimas englo-
ban las ventajas derivadas de la presencia de servicios y de infraestiuc-
tura fisica y Ia posibilidad de repartir 1os costos entre un ndmero mayor
de unidades preducidas, en funcidn de una demanda también crecicnte,

La siguiente pregunta, cémo se vende, se refiere a los mecanismos
mediante los cuales la produccidn llega hasta las manos de los consumi-
dores y constitu ye. sinlugar a dudas uno de los elementos mds importan-
tes del precio final especialmente en Venezuela.

*
A este respecto, serd necesario considerar tres cosas: el sistemia de
recoleccion y almacenaje, el sistema de distribucién y el transporie in-
- volucrado en ambos casos. A continuacion, los costos son divisibles en

fijos y variables y los beneficios de acuerdo a su distribucién entre em-
presarios y asalariados.

Porlo demds, este esquema es aplicable también a sectores sociales
Cuya planificacion responde al objetive de producir m4s ¥ mejores ser-
vicios, ya que, en efecto, estén su jetos a una relacion oferta-demanda,
presentan problemas de localizacion, tecnologfa y organizaci6n y, final-
INEnte iNCuren en costos ¥ generan beneficios aunque estos no sean tan

facilmente medibles en términos TONCLArios, como sus equivalentes es-
trictamenite econémicos.

Una vez dividida la realidad en partes manejables y descritas cada
una de ellas mediantz las variables apropiadas, se procede a analizarias
entérminos de relaciones causa-efecto, Dicho de otramancra, se procede
a desarrollar un “modelo analitico”, el conjunto de relacione

8 entre va-
riables que permite analizar el problema, ‘
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Esto puede ser hecho de una manera mis 0 menos soﬁstica@(ija, de-
pendiendo como siempre de los objetivos, c.iel i}efnpo y de io,q- !’;‘\.u!;SOS
disponibles. Enun extremo, puede bastar_lamtumén, ¢l ﬁsnocunézril ;ﬂ Z:
laexpericncia para definirlosencadenamienios entr‘e vana?ﬂ?zg m dlante
flujogramas causa-cfecto; en otro extremo, es posible la @hza;; °
complejos modelos matematicos‘ (?omputanzados; y en ¢l intervalo, po
supuesto, existen diversas posibilidades.

L.a forma mds simple de modelo matemdtico consistg €1} UNA ecua-
cion cuya variable dependiente es aquella cuyo comportamientose dese:
explicar; y las variables independientes todas aquei‘las que pued:en cons
derarse como explicativas. Mediante un proceso 1t_erat1v0 n_mnano,ﬁse
conoce lamedida en que cada unade esas vanables mdepengimnt% y ca-
da una de sus combinaciones posibles explica a la dependiente, selec-
ciotdndose finalmente el conjunto que mejorlo hfiga. Asu vez, caga va-
riable independiente puede convertirseen dependlente.. serexplicada ;;:
otras y asf sucesivamente, hasta que el modelo adquiere gran comp
jidad.

Evidentementz, un modelo simple puede ey:plicar POCO pem sexf
muy ficil de implementar en drminos de informacién necesariay cogto,
en cambio, uno grande puedeexplicarmucho, Pero sermuy dificil de m;p
plementar. Sin embargo, esta diferencia tiene limites, pues un moclzl {s)
muy complicado pucde estar basado en tantos sgpuestos, que sxlzs. ;esdi-
tados se alejen considerablemente mAs de 1a realidad, que una vision di-
recta y entrenada.

Descripeién de la realidad deseabie y posible

En el punto precedente se analiz Ia descripeion de 1?; reatidad ac-
tual, tal y como ella s, con el pronésito de juzgarla, es decir, con el pro-
psito de establecer si es “buena o mala”, lo cual requiere, 6gicamente,
un patrén de comparacion,

Enun gran mimero de casos, este problema se soluciona I.Hf:dlaﬂtﬂ
el us¢ de patrones predefinidos por Ia experiencia o por estudios es,p.e‘-
cializados, que pueden formar parte de normas establecidas por organis-
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mos nacionales ¢ interacionales, con la aceptacion de la mayorfa de los
pafses del mundo.

Ast por ejemplo, se acepta que una hectdrea de determinado culti-
vo, bajo ciertas condiciones, deberfa producir una cierta cantidad: que

rretera cuando la relacién Volumery/Capacidad superaa 0.75; un aulapor
cada treinta o cyarenta alumnos, etcétera,

Un problema con este tipo de patrones es que, a menudo, no co-
rresponden a las reatidades concretas de un pafs o regién determinados;

€s decir, no siempre se ha hecho el esfuerzo por adaptar lo tomado de
otras latitudes v cultural,

Unejemplo notorio de ello es el uso de “cestas” de alimentos capa-
ces de satisfacer las necesidades bdsicas de una familia, durante un cierno
tiempo, de donde se derivan determinados requerimientos de produ¥cion
eimportacién. Estas “costas” suelen estar compuestas atendiendo 2 hdbi-
10s que sonel resultado de un proceso de transculturacion indiscriminada

Y pocas veces, atendiendo 3 lo que el medio natural locaj puede ofrecer
en mejores condicinnes,

As{ pues, y si bien la existencia de estos patrones es un gran ayuda
para los planificadores, se les debe tomar siem Ppre con un sentido critico
de su validez para el caso concreto en que son aplicados,

Por lo demds, no son aplicables a una gran cantidad de probicmas
sociolgicos, cultyrales o politicos, en los que Ia valoracién subjetiva,
determinada por el estrato social, la idiosincracia local vy 1as caracter{sti-
Cas personales, entre otros factores, son determinantes. En esas sitnacio-
nes, serd preciso investigar, mediante 1as técnicas adecuadas, el sentir de
los diferentes grupos humanos involucrados.

Ahora bien, la descripeion de la realidad deseable, al ignal que la
descripcion de la existente, no debe limitarse a un recuento de sus partes
componentes, sino analizar y cuantificar las relaciones funcionales entre
cHas, esiableciéndose asf 1o que se denomina “modelo nermativo”, ya
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que sirve de patrén o norma, en contraposicion con el precedente, que era
“analftico” o explicativo.

Igualmente, esie modelo normativo puede ser ¢xpresado de ;ltl;:ix
manera intuitiva, directa y simple o adoptar ia forma de modeios;i xgﬂ e
mdticos computarizados. De hecho, ¢ri su mayor ;parte., se‘ra c{:lueii 100 de
modificar los pardmetros en las ecuaciones alnaliucas, ?a;xén {;l oS com-
cidir con 1o que se considera de:f,eable y posible. Estz‘a‘ ;Jlnmg 11;1 i L
cuerda que “lo deseable” estd siempre acotade por “1o posi cn{os es:
precisamente, ia fase cormespondiente alaevaluacidnde mstrgm
td destinada a precisar esa acolacidn.

Explicacién

Una vez descrita la realidad piMﬁcada taly como es y‘tlal x:ozrlxi(z
se ledesea yes posible, se pasa ala fase crucial del dxagn.éstmo‘.:1 a ﬁxxlft -
cacitn de las diferencias entre ambos estados, que permita fun au’r!l:’;i !
firmemente las decisiones para transfomar 1a primera en la segunda.

Esta explicacitn debe tener las Cas*a&?terfstica§ siguientes: pnﬁestrg
no limitarse a las causas mds directas y evidentes, sm(l\ remomarse‘m "
los verdaderos orfgenes; segundo, y como consecuencia dela ar}ten oéSi_
encerrarse en la naturaleza directa de 1a m_atema planificada, sino cl -
derar sus relaciones con otras, con 1a sociedad en general v ;02 gauna
biente. Légicamente, una exageracion de ¢sta fase podilfa CO:}L ftl;co auna
investigacidninterminable. Sinembargo, tanio f"'l mode Oalé ficocormo
el normativo, habrén permitido det;cmr_las vamab&s estrat gxcf ;-ma e
cir, aqueilas con un mayvor poder sintético de explicacion, §ﬁ :adones
que seréd posible concentrarse en elas y no perderse en rami
impertinentes.

La prognosis
El diagndstico concluye con una estimacion de cOmo evolucionard

lo planificado en el futurp, si sus condicionantes acmgles. conmg;?:
igual. A esta estimacion tendencial del faturo se le denomina; progndsis.
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El desarrollo de esta fase requiere un buen conocimiento acerca de
la evolucion histérica de los fendémenos analizados, 10 cual habrd sidoya

- estudiado er: buena medida a propasito de los modelos analftico ¥ nor-
-ativo,

Una vez m4s, caben aquf dos extremos metodoldgicos con un gra-
diente intermedio de posibilidades: en uno, basta la intuicion, la expe-
riencia y el conocimiento; en otro, se utitizan los modelos matematicos
m&s 0 menos sofisticados. La seleceidn de una u otra alternativa estarg
fuertemente influida. porlamanera en que hayan sido abordadas las fases
precedentes. De haberse utilizado modelos matemadticos, bastard mante-
Rer constantes los pardmetros analfticos ¥ proyeciar tendencialmente las

variables explicativas, para obtener los valores también tendenciales de
ias dependientes.

La prospectiva
¥
Laprospectiva en planificacién puede serdefinida comolatarea de

bosquejar un cuadro general del futuro deseable y posible, en donde se
enmarcardn las acciones propuestas por el Pian.

A este respecto, es necesario em pezar por definir dos conceplos uti-
lizados a veces como equivalentes: escenario e imagen objetivo. Se en-
tiende por escenario, el conjunto de grandes condicionantes del future,
que no son objeto del proceso de planificacién que se adelanta; Ia imagen
objetivo, en cambio, expresa globalmente el conjunto de objetivos a al-
¢anzar en el plazo estipulado.

Laimagen objetiva es causa y cfectn, ala vez, de las propuestas del
plan; y su horizonte tem poral dependerd, al igual que 1a del gscenario, de
la amplitud de la materia tratada y del ritmo con que varfer Ias variabies
importantes de la misma.

Asf porejemplo, la planificacion de vari ables monetarias demanda
una referencia de pocos meses, ¥a que son muy coyurturales, en tanto
que la planificacién de ta ordenacion del territorio de un pafs requerird
horizontes de muy targo plazo, vaque lainercia de Ia localizacion pobla-
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cional y de actividades econdmicas, necesita mucho tempo para vatriar
significativamente. :

Ahora bien, una imagen objetivo no debe ser cox}siderada como al-
go rigido a ser alcanzado con precision en un determinado .1a§pso, apog—
téndole todo y forzando pennanentemen%e al plan. Estd po_sxmén, que ha
sido adoptada en mdés de una circunstancia, no puede ser sino fmst:antt:s,
pues igniora las realidades del corto plazo, muchas veces contrapues
alasdellargo plazo, asf como los cambios que sufren las expectativas en

general.

Porel contrario, la imagen debe ser considerada como algo aman-
tenerenmente y a perseguiren términos globales, perrmi}cndo los r;;deos
impuestos por o coyuntural y estando dispuestos amodificarla enlame-
dida en que ello sea necesario,

En cuanto a los elementos integrantes del escenario y of.e laimagen,
cada unoen su nivel y naturaleza, su seleccion estard detegm.nada por las
variables estratégicas, e decir, por aquelias de cuya variacién df;pende
fundamentalmente la de 1as demds que estdnen juego, y porlas circuns-
tancias que determinan su comportamiento de una manera predomi-

nante.

Asf por ejemplo, un elemento presente en cua.Iquier ¢sfuerzo %mf-
pectivo es el tamafio de Ia poblacién, puesella exp_hf:a en gran medi 1{; 2
demanda de practicamente todos los bienes y servicios; y egtabiece 1—
tes como insumo de mano de obra, a o gue pueda producirse.

En el caso venezolano, la situacion petrolera constituye, irremedia-
blemente, otro elemento imprescindible pues de ella depende hasta aho-
ra, la posibilidad de financiar ¢l desarroilo.

Por otra parte, Ias visiones del fuduro tienen dos grzfmcies condicio-
nantes; el medio natural v el estilo de desarrollo. El mgdxo natural cons-
tituyce la base Glitima de todas las actividades. alas que influye podt?rg‘sa-
mente, especialmentc en los p:imcros.sstadios del desarrollo. Y slz ien
s cierto que no se puede ser determinista en este aspecto, ya que la tec-
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n-ologfa puede transformar al medio, esto tiene limites naturales, finan-
cieros y culturales dificilmente traspasabies,

En cuanto al estilo de desarrolio, se recuerda que fue definido enel
cepftulo sobre objetivos, como la manera en que dentro de una sociedad
se responde a Ias preguntas sobre qué, para quién y cémo producir, lo que
asuvez equivale a saber quién posee qué y como se distribuyen ios costos
y beneficios; es decir, €l estilo de desarrollo acota fuertemente el tipo y
aicance de los objetivos y, por ende, 1a configuracion del futuro.

Ademds, es posible distinguir dos tipos de escenarios y/o imégenes
objetivo: los tendenciales y los de anticipacién o prospectivos propia-
mente dicho. Los primeros equivalen al concepto de prognosis discutido
a propdsito del diagndstico y se limitan a proyectar al futuro lo que ha
venido ocurriendo; en tanto que 1os segundos se plantean, en mayor ¢ me-
nor medida, la adopcidn de rambos diferentes mds deseables.,

Muy lamentablemente, el Sisterna Nacional de Planificacidn en
Venezuela ha dado pocaimportancia ala prospectiva, limitdndola a unos
cuanios enunciados muy generales dentro de 1os Planes de 1a Nacidn,
instrumentos quinguenales, fuertemente determinados por lo coyuntu-
Tal. Es solo recientemente que el proceso de planificacién de 1a ordena-
citn del territorio trata de llenar este vac(o.
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LA SELECCION Y EVALUACION
DE INSTRUMENTOS

Definicion y caracteristicas

Se entiende por “instrumento”, a todo aquello capaz de contribuir
a transformar la realidad observada en otra més deseable y posible, es
decir, a todo aquello utilizable como medio para alcanzar 108 objetivos.
En tal sentido, los instrumentos pueden ser tangibles e intangibles. Los
primeros corresponden a elementos de lainfraestructura fisica y del equi-
pamiento vy los segundos, a las acciones operativas, admindstrativas y ju-
rdicas.

Suseleccion se hace partiendo de un primer gnipomés Omenos evi-
dente, de acuerdo con las causas y manifestaciones del problema consi-
derado en ¢l diagnéstico y la prospectiva y de conformiidad con los obje-
tivos. Este primer grupo es sometido a dos tipos de andlisis: uno de fac-
tibilidad y otro de compatibilidad y complementariedad. El de factibili-
dad demuestra en que medida son realizables y aplicables los instrumen-
tos; entanto que el de compatibilidad y compiementariedad determina su
posibilidad de coexistencia y de reforzamiento mutuo. '

Durante estos andlisis, algunos de 10s instrumentos pueden ser des-
cartados, y surgirotros no contemplados hasta el momento, los que even-
tualmente podrian requerir alguna ampliacion o profundizaciéndel diag-
néstico. Este proceso puede Hegar a cuestionar como impracticablesalos
objetivos previamente definidos, haciéndose necesario abandonarlos o
modificarlos.
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Politica, estrategia y proyecto

Antes se seguir adelante, ha parecido conveniente incluiraqufla de-
finicién de tres términos, que se presentan a variadas interpretaciones y
confusiones, a pesar de que se les utiliza muy frecuentemente: polftica,
estrategia y proyecto.

Los diccionarios definen a politica, como “Arte, doctrina u opinién
referente al gobiemo delos Estados; modo de dirigirlos” y porextension:
“Arte de conducir un asunto para alcanzar un fin”. Y a estrategia, como:
“Arte de dirigir Ias operaciones militarcs, Técnica, maniobra, Habilidad
para dingir w: asunto, destreza”.

Evidentemente, cstas definiciones, no aclaran el punto. En planifi-
cacion, ta polftica de un sector u organismo, puede entenderse como ¢l
conyunio mds general de instrumentos seleccionados para alcanzar 10s
objetivos y que definen la orientacién global que se da dicho sector v or-
ganismo; es decir, 1a politica suele expresarse como un listado de ac-
ciones generales.

A este respecto, cabe recordar, como ya se hadicho, queclnivel de
generalidad de los instrumentos es relativo, depende del nivel del tema
o de 1a organizacion que planifica. Asf, puede hablarse de 1a polftica na-
cional de educacitn, por ejemplo, 0 de lapolftica a seguir enuna escucla.

Otra manera de entender el termino polftica es como “El conjunto
de criterios para la toma de decisiones™.! Asf, “el contar con polfticasnos
ahorva 1 tomar de antemano decisiones de detalie, porque hemos defi-
nido como decidiremos {en base a cuales criterios), cuando se presenta
¢l caso”.

Muy frecuentemente, cstos crilerios son considerados, no como
“politica”, sino como “principios” que rigen la polftica, definida esta se-
. giin: 1a primera posibilidad,

1 Antonorsi, Marcel
“Planificacion y politica ccondmica™. Universidad Nacional Abiera. 1983,
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Eltérmino Estrategiasuele serempleado conlos siguientes signifi-
cados: como listado de acciones para alcanzar los objetivos, confundién-
dose asf con la primera acepcidn de polftica; como “conjunto de acciones
coordinadas con miras al logro de los objetivos propuestos”; comolama-
nera de organizarse y actuar secuencialmente para implementar Ia po-
litica; y como arte de ganar terreno y hacerlo perder al oponente,

No es laintenci6n del autor entrar a discutir 1a validez de unau otfa
de las definiciones de polftica y estrategia. De hecho, existen muchas in-
terpretaciones y es totalmente imprescindible aclarar en cada caso, de
qué se esta hablando. Personalmente prefiere entender polftica como
conjunto de principios rectores y estrategia como arte de ganar terreno y
hacerlo perder al oponente, lo cual coincide conla concepcidn situacion-
ista segiin la cual la planificaci6n es un juego permanente entre fuerzas
sociales.

Por su parte, un proyecto no es més gue un instramento concreto,
queinvolucra varias acciones interrelacionadas, conun grado de impor-
tancia y complejidad tal, que requiere reunir antecedentes y utilizar un
coniunto de écnicas para estimar sus ventajas y desventajas,

Otra definicién interesante es1a del ILPES, 2 segiin 1a cual: “Proyecto -
es el plan de una unidad de accidn capaz de materializar algin aspecto del
desarrollo econdémico, proponer 1a produccion de algiin bien o 1a pres-
tacién de algdn servicio, con el empleo de una cierta técnica y conmiras
a obtener un determinado resultado 0 ventaja econémica o social. El
proyecto supone también Ia indicacién de 10s medios necesarios para su
realizacién y 1a adecucacién de esos medios a los resultados que se per-
signen”. Finalmente, puede decirse también que “Proyecto es toda um-
dad de actividad que permite materializar un plan de desarroflo”.

2 Instituto Latinoamericane de Planificacién Econdmica y Social
“Guia para la presensacidn de proyectos”
Bditorial Universitaria S.A. Santiago de Chile, 1978, Pag. Proyecto

3 Melnick y Figueroa, E.

“Promocidn de 1a preparacion de proyectos™.
ILPES, Santiago de Chile. 1965. Pag. Proyecto.
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Evaluacién
Definicién

Se entierde por evaluacion, el proceso mediante el cual se deter-
mina el grado en que un instrumento 0 un conjunto de ellos es factible y
capaz de contribuir allogro de los objetivos. Dicho proceso consta de tres
fases o andlisis: el de factibilidad, el de compatibilidad y el de comple-
mentariedad.

El andlisis de factibilidad se reficre, a 1a posibilidad de que el ins-
trumento puede ser implementado y aplicado v se e subdivide en: técni-
¢o, financiero, econdntico, social, administrativo, polftico de seguridad
y ambiental. ' ‘

En esencia, todos esos andlisis 1o gue hacen es comparar los bene-
ficios de un instrumento, con sus costos; comparacion que, a menudo,
aunque no necesariamente, ioma la forma de un coeficiente beneficios/

* costos considerado aceptable en la medida en que sea superior o inferior
a 1a unidad. '

Ambes, los beneficios y los costos, son de dos tipos: directos e in-
directos. Los primeros son aquellos mds estrecha y viziblemente ident-
ficados con el instrumento y suelen ser mas facilmente cuantificables; en

tanto que los segundos son colaterales generalmente mds dificiles de
" identificar y cuantificar. De hecho, una evaluaci6n era mejor, en la me-
dida en que logre incluir el mayor mimero de beneficios y de costos.

Factibilidad técnica

El andlisis de factibilidad técnica es un prerequisito para los demds,
pues es el que define si existe o nouna solucién material, una tecnologfa.
Este es, predominante, un campo de cientfficos, tecnélogos ¢ ingenieros
y, en ocasiones, puede insumir una cantidad considerable de esfuerzos,
si se trata de proyectos a largo plazo o de larga duracion, ya que latecno-
logfa, que puede ser tomada como més 0 menos estables a corto plazo,
1o es mucho menos, a medida que el tiempo considerado es mayor.
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Generalmente, 108 proyectos que involucran una relacion tecnelo-
gla-ambiente poco conocida, como en el caso del manejo de los bosques
tropicales, pueden requerir una importante concentracion en investiga-
cion bdsica previa. A este respecto, vale una vez mas el lugar comuiin de
que las soluciones tecnoldgicas adoptadas en otros pafses y rmomentos,
no tienen que ser necesariamente vdlidas en circunstancias diferentes.

De hecho, los planificadores se encuentran asediados a menudo por
vendedores de soluciones, de Llos mds increibles pafses y organizaciones
y es larga la lista de naciones subdesarrolladas que han servido de labo-
ratonio para probar nuevas y deslumbrantes tecnologfas de dudosa efi-
cacia.

En otro incontable mimero de casos, especizlmente cuando las so-
luciones compradas son buenas, s¢ adquiere 1o que s¢ ha dado en larnar,
una “caja negra” (black box), es decir, ¢l uso de la tecnologia sin saber
enque consiste exactamente, lo cual impide o dificulta su mantenimiento
o0 su mejoramiento estableciéndose asf una dependencia perrnanente del
vendedor,

La evaluacion financiera

La valuacion financiera reduce todo a ganancias y pérdicias mone-
tarias realmente efectivas y utiliza, en su forma mas elemental y directa,
al coeficiente beneficio/costo como expresion sintética de la bondad del
proyecto. Asf, un proyecto cuya relacion b/c sea superior alaunidad, serd
considerado en principio rentable v Ia rentabilidad aceptable o lano ren-
tabilidad soportable, dependerd de la naturaleza del proyecto y delog in-
tereses en jucgo.

Porejemplo, si en Ia evaluacion financiera de una carreters, el nu-
merador B es 1a suma de lo cobrado por concepto de peaje, el denomina-
dor €, la suma de los costos do construccidn y mantenimiento y el ¢o-
ciente, 0,75, el proyecto serd considerado como muy buenc para ¢l Es-
tado, en vista de otros beneficios indirectos no contabilizados; pero serd
rmuy malp desde el punto de vista de un concesionario a quien se ofrezca
1a realizacién de 1a obra con derecho a cobrar peaje.
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. Ahorabien, como 10s beneficios y 10s costos ocurren en momentos
diferentes de la vida Gtil de un proyecto y el dinero a ser recibido o gas-
tadoenel Tuturo, tiene hoy un valor menor, en funcidén de latasade interés
predominante, existe loque se denominaen matemdtica financiera, la ac-
tualizacion, Ia cual hace homogéneas, da un valor presente, a las di-
ferentes cantidades, permitiendo su sumatoria. En tal sentido, 1a magni-
tud de 1a vida il asignada al proyecto v 1a tasa de interés escogida para
ia actualizacion, pueden variar sustancialmente el valor del cociente,
siendo por tanto muy importante prestazies la mayor atencion.

Los coeficientes mas usvales en la evaluacion financiera son ia
Rentabilidad del Capital, la Tasa interna de Retorno y 1a Velocidad de
Rotacién del Capital. La primera ¢s el cociente de las utilidades divididas
por el capital uiilizado; 1a segunda, Ia tasa de interés que iguala hoy las
corrientes de costos y beneficios, a lo largo de la vida il del proyecto;
y la tercera, ¢l valor bruto (sin excluir 1a depreciacion) anual de la pro-
duccidn dividido por el capital.

Como e¢s ficil de adivinar, este tipo de evaluacion es caracterfstica
delas empresas privadas, las cuales estdn guiadas por el principio deima-

yor benieficio monetario. Si bien las empresas estatales 1a utilizan tam- -

bién, no dependen exclusivamente de ella, pues otros criterios econémi-
cos, sociales y polfticos pueden tener tanto © mayor peso en sus decisio-
nes.

I.a evaluacién econdmica

Laevaluacién econtmica es un concepto mds amplio que el de eva-
iuacién financiera, pues no se limita a contabilizar entradas y salidas de
dinero realmente ocurridas en relacién directa a lo evaluado, sino que in-
cluye el mayor nimero posible de beneficios y costos indirectos; asi, la
evaluacién financiera de una carretera (al contrario de 1a evaluacidn eco-
némica} no incluir{a entre sus beneficios, por ejemplo, el ahorro enhos-
pitalizacién por concepto de un mayor nivel de seguridad, ni entre sus
costos, al valor monetario de especies animales vegetales con valor co-
mercial. que pudieran extinguirse como consecuencia de 1a nueva via.
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Cabe advertir a este respecto, que muy a menudo se habla de eva-
Iuacidn econémica-financiera, como una sola cosa; sin embargo, parece
adecuado establecer 1a distincién entre ambas va que, definitivamente,
obedecen a motivaciones y 4mbitos diferentes.

De gran importancia en este punto resulta ef concepto de “Multipli-
cador”, para estimar beneficios indirectos de una inversién. La forma
més simple de expresarlo es diciendo que K=1/1-8, donde K es el mul-
tiplicador de lainversién y S, 1a propensién marginal al ahorro, es decit,
lo que se aborra de cada unidad monetaria del ingreso. Evidentemente,
1-5 es la propensidn marginal al consumo,

Ahora bien, el producto de K porun determinado incrementoen la
inversion (DI), permite cuantificar 1a suma de aumentos consiguientes en
la produccién (DP). Recuérdese que un aumento de inversién en ufia ac-
tividad genera m4s empleos y demanda més materia prima, lo cual de-
termina mayor produccién en otras actividades y asf sucesivamente, es
decir, desencadena un “efecto multiplicador™, que varfa con la actividad
v su localizacién,

En efecto, el multiplicador de una inversién serd mayor en 1a me-
dida en que esté més encadenada tecnolGgicamente a otras, es decir, en
1a medida en que el mimero de sus relaciones insumo-producto sea ma-
yor. Por otra parte, el efecto que una actividad ejerza dentre de un drea
geografica, dependerd de 1a mano de obra y de otros insumos que pueda
adquirir localmente.

Asl, es frecuente que, entre varias alternativas de accién, se escoja
aquelia con mayor efecto multiplicador, es decir, aquella capaz de gene-
rarmayor produccién 0 mds empleo. Sinembargo, no siempre es posible
cuantificar un multiplicador propiamente dicho; loque sf resulta general -
mente posible, es el seguimiento de 1a cadena de efectos a partir de una
decision tomada, al menos en sus principales esiabones, bien sea median-
te modelos matemdticos utilizados en fases precedentes del proceso de
planificacion, omediante el ejercicio de aldgica y el buen conocimiento
de la situacion.
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Los coeficientes m4s usuales para la evaluacion econdmica son la
Relacién Producto/Capital y la Intensidad de Capital. La Relacfién Pro
ducto/Capital es el cociente de dividir el valor agregado, (_la diferencia
entre el valor de mercado de la producci6n y el costo de los insumos) por
el capital utilizado.

La intensidad de capital puede adoptar tres formas: lainversadela
velocidad de rotacion, es decir Capital/Produccién anual: lainversa de_ la
relacion Producto/Capital, es decir, Capital/Valor agregadp: y Deprecia-
cién/Valor agregado. Obsérvese que estos coeficientes tienen que ver
con 1a éficiencia econémica, con el objetivo de producir mds con menos.

Finalmente, s presenta el problema de la asignacion de vaiorgs a
1os beneficios y a los costos, ya que los precios de mercado no reﬁeja'n
necesariamente el valor de 1as cosas. La solucién dada a este compleio
asunto es la de restarlos impuestos, sumar los subsidios y emplearlos de-
nominados “costos de oportuidad”, entendiendo por costo de opor-

. tunidad de un recurso requerido por un proyecto en “el valor deloqguese

dejarfa de producir en otra actividad en la que se podria utilizar y de la
que se le sustraerfa para emplearla en el proyecto”™.

La evaluacién social y cultural

La evaluacion social estd destinada a identificar aquellas acciones
que mejor cumpien 10s objeti\fos sociales, es decir, los objetivps de més
empleo, mayor ingreso, mejor distribucién del ingreso y mejor educa-
cion, salud, vivienda y recreacion,

En relacién al objetivo de méas empleo, €8 necesario combinar dos
criterios: el empleo generado por cada uno de los instrumentos cva%ua—
dos, independiente de] capital utilizado para ello; y la relacion capital/
empleo generado.

A este respecto, es importante el concepto de mulﬁp@icador de}l em-
pleo, estrechamente ligado al del multiplicador que relaciona a lainver-
sién con 1a producci6n. Una vez estimada la variacién de la segunda en
funcién de una variacion de la primera, es posible estimar el efecto final
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sobre el empleo, mediante el conocimiento de las ramas de produccién
involucradas y de 1as relaciones tecnolgicas correspondientes.

Por su parte, el objetivo de mayor ingreso, si bien estd muy ligado
al anterior, no significa necesarimente 1o mismo, ya que diversos tipos de
mano de obra pueden tener remuneraciones diferentes y 10 mismo pasa
con ¢l precio de los demds insumos, adquiridos en mayor o menor grado
dentro de 1a localidad ¢ regién donde se desarrolla el proyecto en cues-
tién.

Por otra parie, es bien sabido que, eniamayorfade 10s casos, el pro-
blema no es tanto el monto global de los ingresos sino la forma como se
distribuye entre las diferentes clases sociales y grupos de interés, cons-
tituyendo un problema central del desarrollo social,

Ahorabien, cuando se tratade instrimmentos expresamente disefiados
para alcanzar ese objetivo de redistribucion, tales como subsidios a los
precios, o impuestos a los ingresos altos, su evaluacitn resulta ficil. Sin
embargo, una amplia variedad de instrumentos disefiados para cubrir
otros objetivos, tienen algunaincidencia redistributiva, que generalmen-
tc es dificil de captar y medir.

Por ejemplo, cualquier cosa que altere los niveles de precios 0 que
permita una mejor calificacion de los trabajadores, tendrd efectos impor-
tanites sobre la conceniracién de los ingresos.

Finalmente, la evaluacion de los instrumentos desde ¢} punto de
vista de su aporte a la educacion, 1a salud, la vivienda y 1z recreacién no
dependerd solamente de la magnitud del aporte en si, sino también de su
importancia en relacion a los déficits correspondientes. Por ejemplo, un
aportede magnitud mediana en una subregidnmuy subdesarrollsda, serd
més importante que un aporte de gran magnitud, en una subregién muy
desarrollada, lo cual también es validoen cuanto a los objetivos de mayor
empleo, mayor ingreso y mejor distribucidn del ingreso.

Mucho menos frecuente es1a evaluacion cultural. Antes de deciral-
go al respecto conviene recordar que, en su sentido més amplio, cultural
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es: “Elmodo de vida de un grupo social; 1a parte del ambiente de un grupo
hecha totalmente por el hombre, con inclusién de todos los productos
materiales e inmaseriales de la vida grupal que se transmiten de una ge-
neracion a otra”. * '

En ¢l presente punto, sin embargo, se utiliza el término en un se1i-
tido mds restringido, es decir, como: “Ese todo complejo que incluye el
conocimiento, las creencias, el arte, 1a moral, Ia ley, las costumbres y
cualquier otra capacidad o hébito adquiridos por el hombre como miem-
bro Ge 1a sociedad.® :

Evidentemente, ¢l hecho de que una accion cualquiera pueda ser
emprendida y aceptada depende del contexto cultural donde se inserta.
Asf, por ejempio, el fracaso de lamayorfadelos grandes sistemas de rie-
goen Venezuela, es atribuirle, en gran medida, alaecxistencia de unatra-
dicion minima en la materia.

La evaluacién juridica y administrativa

En esta fase del proceso de evaluacion, ¢l planificador debe pre-
guntarse si los instrumentos que propone son factibles desde el punto de
vista de la legislacién y de la Administracién, Encaso de que larespuesta
sea negativa, debera definir lo que serfa necesario hacer al respectoy 1as

-dificultades gue ello involucra.

Por regla general, precisar la factibilidad legal ono de un instru-
mento resulta facil no asf 1a capacidad de una determinada estructura ad-
ministrativa enun momento dado. Serdnecesarioinvestigaracerca delos
recursos humanos, 16cnicos y financieros de Ja misma, de 1a importancia
que se asigna al objetivo en cuestién y de Ja tradicion que existe en
relacion al tema.

4 Theodorson, G.A. y Theodorson, A.G.
“Diceionario de Seciologia”
Biblinieca Lexicon. Editorial Paidos. Buenos Aires. 1978

5 E.B. Tyler.
“Primitive Culture”. Londres, 1971
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Esto, que evidentemente es un lugar comun, no es tan ficil en la

préctica, al menos por las razones sefialadas a continuacion: primero, las
funciones que tedricamente corresponden a muchas oficinas pablicas
puedennotenernadaque ver con las que realmente ejercen enla prictica,
bien sea porrazones historicas hoy desconocidas, por cuestiones circuns-
tanciales o por personalismo. Segundo, hay casos en que la abundancia
de recursos humanos de ciertas instituciones no es més que una mascara
para la concentracién de personas no calificadas y no dispuestas al tra-
bajo. Tercero, casi cualquier oficina publica es reacia aincursionarente-
mas nuevos o a aumentar el ritmo de su actividad diaria.

Cuarto, n0 siempre existe una instancia concreta a la cual asignar
laimplementacion del instrumento, siendo necesario crearalguna, Quin-
10, otras veces, por el contrario, 1a funcidn en cuestién se encueritra dis-

- persaentre varlos organismos que compiten o se ignoran, despilfarrando

los recursos que podrfz asignarse al logro de los objetivos planteados.

La evaluacion ambiental

Qualquier actividad humana tiene alguna forma de incidencia sobre
el ambiente, a través de dos factores muy relacionados entre sf: su locali-
racion y su tecnologfa.

En cuanto a la localizacion, esta puede ser mds 0 menos adecuada,
dependiendo de las potencialidades y condicionanies impuestos por el
medio. Y en cuanto a la tecnologf(a, su bondad dependerd de 1a medida
en que pueda aprovechar recursos naturales locales y genere sdlidos, li-

quidos o gases capaces de modificar 1a calidad del aire, del aguao dela
tierra.

Por supuesto, esa capacidad de alterar las condiciones del medio,
no depende solamente de 1a cantidad y tipo de los desechos, sino también
de la capacidad de dicho medio para absorber agresiones, manteniendo
el equilibrio actual o creando otro superior; es decir, depende del grado
de fragitidad y de resilencia de los ecosistemas afectados.
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La importancia creciente que casi todos los pafses del mundo estén
dando a este tema, ha determinado que durante los iltimos afios se insista
en desarrollar métodos para cuantificar los impactos ambientales proce-
dentes de las actividades humanas.

Entre otras clasificaciones posibles de tales métodos, se anotaenel
- Cuadro 1 1a utilizada por Esteva ¢ quien ademds, aporta tres ejemplos
mauy representativos: el de Leopold, que es probablemente el métodom4s
simple y conocido; un modelo tipo Gauss para estimar laemisién de con-
tarinantes desde un foco ala amdsfera; y unt todelo muy compliejo con
un amplio sistema de ecuaciones.

El método de Leopold consiste en una matriz cuyas columnas co-
rresponden a una variada gama de posiblesimpactos ambientales, entan-
to que las filas indican 1as diferentes acciones evaluadas. En cada casilla
se marca con un X cuales impactos provienen de cuales actividades, con
loque evidentemente es posible definir las combinaciones m4és pernicio-
. sas. Cada casillapuede sercalificada de 1 a 10 (o de cualquier forma con-

veniente), segiin 1a intensidad del itnpacto; y esta calificacién es mult-
plicable porla ponderacién cimportancia que se dé a cada actividad. Sin
embargo, es preciso tener en cuenta que los diferentes tipos de impactos
- ambientales pueden reforzarse unos con otros, y Hegar a ser peligrosos,
aunque tomados independientemente sean inofensivos.

6 Esteva, Marfa Teresa ’
“Las evaluaciones de] impacto ambiental”. Cuadernos del CIFCA,
Madnd, 1977, '
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CUADRON®1

CLASIFICACIONDE LAS METODOLOGIAS PARA LAS
- EVALUACIONES DEIMPACTO AMBIENTAL

FUNCIONANALITICA

METODOLOGIA

IDENTIFICACION —

PREDICCION —

EVALUACION —

Fuente: ESTEV A, MARIA TERESA .op, cit.

Descripeidn del Sistema Ambiental
Existente.

Determinacién de los Componentes del
Proyecio,

Definicién de las alteraciones del Medio
causadas por el Proyecto,

Identificacién de las slernativas am-
bientales significativas

Revisién de! Cambic Cuaniitative Es-
pacial en el Medio Anibiene identifi-
cado.

?Estirnacién de la probabilidad de que ¢f
impacto ocuita

Determinacién de la Incidencia de Cos-
tos y Beneficios de los Grupos Usaarics
yenlaPoblaciénafectadaporel Pryecto.
Especificacién y comparacidn de Rela-

ciones costo/beneficio entre varias alter-
nativas.
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Los modelos gaussianos, incluidos aquf solo con el propdsito de
ilustrar el tipode variables y la complejidad de su mangjo, incluyen datos
como los siguientes: Concentracion de contaminanies en el punto (x, vy,
z) en gr/m3; Caudal de emisi6n del foco en gr/m3; Desviaciones tfpicas
de 12 curva de distribucion normal (de Gauss) transversal y vertical, del
penacho en metros; Velocidad media del viento en el punto de vertido,
en mts/seg; Altura del foco en mts; Distancias enia direccion del viento
medio y transversal; Altura sobre el nivel del mar.

Fin cuanto al modelo mas complejo, incluye setenta y ocho pardme-
tros, cada uno de los cuales tiene una funcidn diferente que simula su

comportamiento ambiental.

Por otra parte, es posible clasificar con Gass y Sisson” alos medelos
sobre la contaminacién del aire segtn el cuadro N* 2. De manera similar,
1os autores incluyen los tipos de modelos en el cuadro N3, para la con-
taminacioén del agua, como parte de una recopilacion mayor, referente a
Jiversos aspectos de este recurso.

Evidentemente, estas clasificaciones no pueden ser tomadas de una
manera rigida ni comolas tnicas posibles, existiendo fueries solapes en-
tre una categor{a u otra. Lo importante es seftalar la gran variedad de
modelos existentes, el hecho de que no son de aplicacion facil y el que
todos, en mayor o menor medida y de una manera u otra, s¢ preocupan
por contrastar el tipo, cantidad y frecuencia de los contaminantes cop ia
capacidad de absorcién del ambiente, determinada por un conjunio de
variables predominante naturales.

Algunos en particularaffadenlas incidencias econdéniicas y sociales
de 1a contaminacién y/o el costo y los efectos de los programas de
monitoreo y control.

Gass, Satl y Sisson, Roger.
A Cruide 1o Models in Govermental Planning and Operations”. Savger Books

Potomac, Maryland. 1975,
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CUADRON®2

TIPOS DE MODELOS SOBRE
CONTAMINACION DEL AIRE

MODELO/AREA CARACTERISTICAS
DE DECISION TIPO GENERAL IMPORTANTES .
~ EvaIz.wsién de Standars - Distribucién deprobabi- — Utiliza datos para obtener
- Monitoreo lidades de comcentracién  distribuci6n de probabilida-
de contaminantes des de contaminantes, que
puede usarse para. estimar
cuande a menudo serd viola-
do un standars,
- Evaifmcién de Standars - Distribucidndeprobabi- — Esta distribucién puede
—Monitoreo lidadesdeconcentraciones  enconitrar cuando un standard
m:ix_imas. deconcentracidnméximase-
réviolado.
— Prediceion de concentra- —Modelo Regresion —Se puede evaluarcuales fac-
ciénde f:ontammamasllden- tores causan contaminacion
tificacién de factores causa- y prever niveles de concen-
les y andlisis econdmico. tracion.
~Prediccidny proyecciénde ~Modelos de Aralisis ~ 8¢ paeden proyectar valo-
contaminankes. ) ~Series de Tiempo res individuales de concen-
~Edentificacién. Tendencias, tracién con datos histéricosy
‘ tendencias en jos niveles de
polucion. ‘
- ?rediccién de concentra- —Modelos de Difusién ~Usandodatos sobre veloci-
cidn de contaminantes en dad del vientoy otros parame-

puntos diferentes de un drea

—Optimizacién de Recursos,
Planificacion de Estrategias

- Programacién Lincal y
no Lineal

Fuenter GASS, SAUL Y SSISSON, ROGER

tres metereoidgicos. Se pue-
denpredecir concentraciones
de polaentes en varios pun-
108.

— Dan una estrategia para la
asignacion oplima de recur-
sos limilados, tales como
combustibles, equipode mo-
nitoreo, eic., para maximizar
jaefectividad deun programa
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CUADRON23

TIPOS DE MODELOS SOBRE
CONTAMINACIONDEL AGUA
MODELO/AREA
DE DECISION

Calidad del Agua Simulacién Analitica Muestran los impactos sobre pard-

Impactos sobre Estadisticas metros fisicos de cuerpos de agua

Cuerpos de Agua ' debido a desechos. :
Pardmetros usuales: oxfgenodisuel-
to, nutrientes, sainidad y tempera-
{ura.

Modelzje Ecoldgico  Simulaciéa ‘Sonmodelos dirigidosa estrazcgias
amplias de organismos y & ticticas
especificas.

‘ . Modelos de Simulacion Muestran aspectos cuaiitazivog de

i Escorrentia Urbana  Estadisticas la escorrentia urbana y permiten

‘ tanto el control del uso de la tierra
como controies estructurales de Ja
cindad.

Modelos de Impactos  Andlisis de Insumo Pro-  Intentan definir costos econémicos

Econdmicos y Socia-
les del Control de la
Contaminacion

minacién sobre aguas
superficiales

Impactos de laConta- -

ducto. Sistemas de Simula-
cién. Andlisis de Juegos,
Estadisticas

Simulacitn

y dernogréficos y ayudar en la im-
plementacitn de programas.

Dispersién Temporal y Espaciai de
Poluentes.

La evolucién socio-politica

No basta con que un instrumento sea factible desde puntos de vista
financieros econémicos, sociales, culturales, jurfdicos, administrativos
y ambicntales para garantizar su aplicacion. Se requiere muy especial-
mente que sea politicamente aceptable y, a menudo, esta condicién so-
brepasa cualquier otra.

En tal sentido, es necesario: identificar los grupos a ser afectados
positiva 0 negativamente por la aplicacién de los instrumentos; la mag-
nitudde losimpactos y el posible grado de rezccidn de dichos Zrupos: sus
formas de expresién y de organizacién; y su cuota de poder. Ensuma, es
necesario tener ideas claras acerca del balance efitre 1o que s torelable
0 no por cada grupo y su capacidad de reaccidn.

Enla préctica, el desarroflo metodolégico para estimar ese balance
es muy incipiente todav(a. Matus ® plantea ideas claves al respecto; y Cal-
cagno, Saiz y de Barbiere®, asf como Casteliano!® sugieren métodos con-
cretos relativamente sencillos, participando en una hiisqueda que ha de
ser intensa durante los préximos afios.

El método Calcagno, Saiz, de Barbieri ha sido recientemente en-
sayado a nivel preliminar en el contexto del Plan de Ordenamineto dal
Tenitorio del Estado Zulia."! Las propuestas de este plan han sido agr-

8 Matus, Carlos
“Polftica y Plan”. Instituto Venezolano de Planificacién
Caracas, 1983

9 Calcagno Allredo, Sainz Pedro, De Barbier, Juan
“Estudios Politicos Letinoamericanos” FLACSO.

0 Castellane, Hercilio
“Aportes metodoldgicos para e} andlisis de 1a factibilidad sociopolitica de los
planes”.

MARNR. Oficina det Plan Nacional de Ordenamiento del T e17T1ioTio.
Marzo de 1986,

11 Castellano, Hereilio

Plende Ordenacién del Territoriodel Bstado Zuli apreliminar de viabilidad socio-
politica. MARNR.
Junio de 1986,
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padas en seis grandes enunciados genéricos, cuyo significadonoes a@s»
{racto, sino total y Hiteralmete ligado a acciongs muy COncretas; €5 decir,
cada uno de ellos tiene un sentido especifico hoy y en el Zulia.

Diches enunciados son: mejorar la estructura del sistema wrbano,
descontaminar, aplicar las categorfas de preservacion alas tierras agrico-
tas, tucionalizar el uso de los recursos forestales, racionatizar el uso det
aguay racionalizar el uso de 10§ recursos pesqueros. Por otra parte, se han
identificado 17 actores: ia Comisién Regional de Ordenamiento, la C{)r—
poracicn de Desarrollo del Zulia, ¢l Concejo Municipal de Maracaibo,
oiros Concejos Municipales, las autoridades dela Costa Oriental dpl La-
go, las conipaftias petroleras, los industriales de Maracaibo, otros indus-
triales, los madereros, los pescadores, Jos grandes agricultores, los ga-
naderos, los militares, la poblacién en general, Accion Democrética, Co-
pei y otros pattidos politicos.

Para cada accion v cada actor se han manejado los siguientes con-
ceptos:

1. Taterds: Cada actor tiene un determinado grado positivo o ne-
galivo de interés, en relacién a cada accidn o propucsta del
Plan, que puede ser cuantificado entre +1y -1,

5 Valor de cada accitn: 1a media de los cuadrados de los in-
iereses.

3, Energfa: el producto del interés de cada actor en una accion,
multiplicado por el valor de dicha accion.

4 Interés conjunto: cada actor tiene un interés distinto en cada

acCion.; su inierés conjunto en relacién al Plan serd 1a media
de los intereses parciales, ponderando por los respectivos va-
lores.

(7.1

Antagonismo entre cada par de actores: 1a suma de las dife-
rencias de las energfas de cada uno en relacién a cada una de
las acciones.
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10.

il

12,

13.

14,

Control institucional: se refiere al grado de control (0 a 100)
que corresponde a cada accidn, de acuerdo con Ias normas

establecidas al respecto, e independientemente del éxito de
dicho control, '

Control de hecho: se refiere alamedida (02 100) en que cada
actor realmente es capaz de controlar el problema a! cual res-
ponde la accidn.

Peso de los actores: es una apreciacion del grado (0 a 100) de
influencia que, en general, tisne cada actor en el contexto de
la sociedad zuliana.

Factibilidad institucional: suma del control institacional de
los actores con de interés positivo en la accion evaluada.

Factibilidad de hecho: suma del controt de hecho de ios ac-
tores con interés positivo en la aceidn evaluada,

Estabilidad de una accién; es la posibilidad de su manteni-
mientode acuerdo con el control de hecho, ¢s deir, es lasuma
del producto de 1os intereses de los actores en 1a accién, por
el correspondiente control de hecho.

Presion: 1a presidn de un actor sobre un acto es el producto de
su Energfa multiplicada por su peso.

Solidez de una accién: mide ¢l grado de concenso entomo a
La accidny s¢ le define comolasuma de las presiones ejercidas
por los diferentes actores,

Compulsién: se refiere al grado de compulsitn (o convenci-
miento) que serd necesario aplicaren aquellos casos en que la
estabilidad sea precaria. A fales fines, se entiende como pre-
cario cualquier coeficiente de estabilidad menor a 0.5: y por
compulsion, la diferencia entre estabilidad de la accién y esa
minima aceptable, mmltiplicada por el control de hecho.
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En cuanto at método Castellano, también ensayado en el contexto
del Plan de Ordenamiento del Zulia, puede ser resumido de 1a manera si-
guiente: para cada accion definida se identifican los grupos responsables
por implementarla (agentes) y los grupos afectados positiva o negativa-
mente. Los agentes son sometidos a un andlisis de eficiencia, 1a cual de-
pende de tres conjuntos de factores: 1a coberencia intrinseca del grupo,
el tipo de relacién v de afinidad con el grupo o grupos afectados; ylaca-
pacidad y motivacion en relacitn a la accién en cuestién.

La coherencia intrinseca es un término que define la calidad en si
del agente, independiente de los efectados y de ias acciones, en términos
de liderazgo, estratificacion, complacencia, autonomia, potencia, anta-
gonismos, permeabilidad, participacion, polarizacién, flexibilidad y ho-
mogeneidad,

Se distinguen cuatro formas primarias de relacitn agente-afectado:
Subordinacion, cooperacion, competencia v antagonismo, suponiendo

. que, a medida que se pase de una total subordinacién a un total anta-

gonismo, Ias posibilidades de que el agente sea eficiente disminuyen. Por
su parte, 1a afinidad puede ser de objetivos, politica, profesional o
personal, siendo posible una mezcla mayor o menor de estos conceptos.

Finalmente, l1a eficencia del agente depende de su capacidad y de
sumotivacidén alaaccion. La capacidad puede sertécnica, financiera, ad-
ministrativa, legal y decisora; y la motivacion dependera de fos elemen-
tos de su propio balance de ganancias y pérdidas y del balance que haga
enrelacién alas ganancias y pérdidas parala comunidad, 1a ciudad, la re-

gidn v el pafs.

Se pasa ahora al andlisis de receptividad de los grupos afectados
positiva o negativamente por las acciones. Dicha receptividad dependera
del tipo de relacién y de afinidad con el agente y de la motivacion en re-
lacidn a la accidn,

Es posible proceder entonces al andlisis de reaccién probable de los
grupos afectados, 1a cual dependerd de su grado de aceptacion o rechazo
de tas propuestas y de su poder para oponerse, el cual dependerd, asuvez,

o8 -

del grado de control que tenga sobre 1a materia y d :
y poiftico. ¥y de¢ su poder econémico

. Una vez m?s, debe estar claro que estos métodos no preienden ser
un producto terminado. Todo lo contrario, se encuentran en evolucion ¥
Son apenas una muestra de 1o mucho que hay que hacer durante los pro-
X1mos aflos en materia de evaluacion de viabilid; i i

abilidad socio ;
o polfiica de los

Jerarquizacién

La' mmportancia relativa de los instrumentos y de los ¢riterios de
evaluacion varfan segiin e} grupoqueevalile, la region o pafs considerado’
yel momentoi Dicho de otra forma: unos mstrumentos t;on mds argentes
O mnds convenientes que otros y, adem4s, 10s recursos son generalmente
escasos y resulta imposible implementarios a todos al mismo dempo De
allf surge 1a necesidad de jerarquizar las propuestas, es decir, de fm}"r el
Odeen temporal y/o espacial en que deben ser cubiertas. Una n,lzmpra.cow
mente de hacer eso consiste en una matriz, cuyas cclumnaé cst;m en
cabezadas por criterios de evaluacién y cuyas filas estdn encabezadas ;
}.zfs Propuestas . Cada criterio recibe una ponderacion que refi.eja la op?-
n;é;’a m4s 0 menos consensual de evaluadores y afectados: yen cada f’i-
sillase anota la puntuacion que reeibe cada propuesta de acuerdo cm; u::a
escala predeterminada. La Gitima columna contienc la media ponderac;a
de las puntuaciones recibidas por cada propuesta, en base 2 cada criiério

. {ifna variante mucho mas poderosa de este método v que se estd
il%’;p()ﬁ]ﬁﬁd{) rapidamente en los més diversos campos, ¢s a!ﬂdex}ornina;io

Proceso Analitico Jerdrquico” el cual se describe a contnuacitn a rov.f'—
chando un trabajo previo del autor 2, apoyado a sz vez en .trabaI;os d:c

12 Cés!.ellano, Hercilio
“Evaluacién multicriterios en la planificacién de] "
Pi;}n.N acionai de Transporte. Metodologia Parciat ;nsportc e Veneaucla'
O_Q({ma Ministerial de Planificacidn del Transporte,
Ministerio de Transporte y Comunicaciones. 1982,
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. Saaty ¥, dela Universidad de Pennsylvania, a quien corresponde en gran
medida la paternidad del método.

n términos generales, de lo que se trata es de comparar por pares
{a conveniencia de un conjunto de altemativas posi_bles de ac_:mén en.base
4 criterios cuyo peso relativo es previamente definido, tamb}én'medxan;e
comparaciones. A su vez, {a comparacion .entre eslos critenos plflie: :1
basarse en otro conjunto superior y asi sucesivamente. E1 resultado‘ 1
es una jerarquizacion de las alternativas que acumula las ponderaciones
sucesivas.

Las comparaciones se hacen utilizandouna c?sca}a de_:l 1al9. chﬁsrl
ella, 1 equivale a igual importancia; 3, a un poquito més _u_nportant ; a,
amés importante; 7, amucho misimportantcy 9, a definitivamente mas
importante.

En cada nivel de comparaciones se genera una matnz a partir dela
cual se calcula el Vector Propic o Caracteristico y el Vaior Propio o (fizzw
racierfstico. El Vector Propio estd integrado por los pesos Correspondi-
entes a cadauno de los elementos comparados; ¥ ei‘valor Propioesun 1111;
dicador de consistencia segin el cual, el cero eguwale a perfe.cto y el
a la inconsistencia méxima, dando asf oponumdafi df’ reconsxderar' as
ponderaciones iteragvamente. Sin embargo, no S iNsiste €1 que los jui-
tios sean consistentes o transitivos desde el punto de vista maiem atico,
pues elio serfa contrario a muchas reatidades sociales, econdmicas y po-

liticas.
1 método tiene virtudes importanies:

1. Esnatural, esdecir, proporciona und buena traducci@n c}uccta
del conocimiento de observadores calificados a prioridades

concretas.

5 Fsfhcil de computar y haproducido resultados razonables, en
multitud de aplicaciones.

B e iearchy Process” McGraw-Hill, Inc. 1980.
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3. Satisface la restriccién de que un cambio pequefio en los va-

lores asignados provoca un cambio también pequefio en el re-
sultado.

4.  Proporcionauna herramienta dtil para manejarlainconsisten-

cia y una medida dela brecha global entre juicios y consisten-
cia.

Una aplicacién interesante se hizo para jerarquizar las propuestas
que integran ¢1 Plan Nacional de Transporte, en el que se definicron caa-
troniveles: 1. Objetivo global del pafs, 2. Objetivos especificos del pafs.
3. Areas geogréificas. 4. Proyectos 0 acciones.

Por objetivo global del pafs se entiende ¢l Desarrollo Integral del
mismo, €l cual se desagrega enlos siguienies objetivos segin del VIPlan
de 1a Nacién: Crecimiento Econémico, Mejor Nivel de Vida, Conserva-

cién, Defensa y Mcjoramiento del Ambiente y Seguridad y Defensa Na-
ctonal.

Por crecimiento econdmico s¢ entiende mayor produccion, inde-
pendientemente del empieco generado, 1a prestacion de servicios o la
distribucién delingreso. Pormejornivel de vida: mejor educacion, salud,
vivienda, ingreso y recreaciodn. Por conservacion, defensa y mejoram-
iento del ambierte, ¢l aprovechamiento de los recursos naturales, sin
destruir su capacidad de recuperacion. Y por seguridad v defensa, el
afianzamiento de las fronteras v el resguardo de las ircas estratégicas.

El proceso se inicia con la siguiente pregunta: Dentro del desarrollo
Integral, que es mds importante, ¢} creciminento econdmico o el mejor
nivel de vida? Cuantas veces mds importante? La pregunta se repite para
cada par deobjetivos, generdndose la matriz de comparaciones, ¢l Vector
de pesos v el indice de consistencia.

El siguiente nivel, es el de areas Geogrdficas. Las preguntas en este
nivel empiezan asf; Desde el punto de vista del crecimiento econémico,
en cual drea puede una accitn en transporte influirmés: enel drea 1 oen
¢l drea 27, Lapregunta se repite para cada par de dreaspara cada objetivo.
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Al ser planteada la pregunta: Encufl drea geogr&ﬁ_ca ;ma mversggr;
en transporte puede generarmayor crecimiento econémico?, larespu
serd: en aquella que responde a estas caracterfsticas:

a.  Ser prioritaria para la polftica de ordenacién del Eerri%orio;
: pues alli habrd un conjunto coherente de proyectos y accione
que se reforzaran entre si.

b. Tener el méas alto potencial de desarroilg desde el punto 1;3
‘ vista de los recursos naturales y la capacidad productiva

tatada.
¢. Tener el peor nivel de servicio de transporte.

i ibili decir, estaralamayor
_ Tenerel peorindicede accesibilidad, es
: distancizf(::n tiempo promedio de las demds 4reas del pafs,

ponderando por las poblaciones respectivas.

. —
Es decir, dentro de un dreaen laque van aim plen‘zentarzt: :;i;?:is e
didas conjuntas para ¢l desarrollo, que tiene utn altisima p .

_ estd mal servida desde el punto de vista del transporte y a gran distancia

- o

entiempo delos principales centros de actividad ldeipa{s, afl‘i- t:{s) I;:i){{gi)pg‘
e

j transportes tenga el mayaor elec lupht

pable que una mejora &1 los e sioncs,

i 4readonde no se preveano

cador. Por el contrario, énutl O o todo ¢l
ial de desarrollo, muy accesiole

1 escaso o nulo potencial de c‘ie. : sde t0do

;?zfs y bienservida,la utilidad adicional de unamejoraen transporte d

ser marginal,

! 3 3 n
La siguiente preguntacs ¢sta: En cudl delas é-reas, ur;a mvggﬁg ne‘?
transpotte contribuird més a un mejor nivel ‘5? v_1éiadc:iec szep; oo d{/
: iendo 1a mayor priondad d .
Regpuesta: en aquella que temen : o
vistg del crecimiento econdmico, tenga a suvez f;} pz(;; (r:;;eai(;z ‘;f; orar
i 1 transporte sOlo¢ joras
ir, se reconoce elhecho dequee _ ’ : ciore!
?:; condiciones de vida de un drea determma(%a, se requxeze 11&; grssb;o o
de otros factores, cuya interaccion se hace p;mble ivtirg:é;a ?as anspor.
i in potencial y bien s¢ ) :
el contrario, en un drea s po . ‘
Iz::lotrransporte sersn nulas en cuanto al efecto sobre el nivel de vida
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A continuacitn nos preguntamos: Desde el panto de vista de lase-
guridad v defensa nacional, en cudl drea es preferible mejorar el trans-
porte?. Respuesta: en aquella con las caracierfsticas siguientes:

a.  Ser ptioritaria para el Consejo Nacional de Seguridad y De-
fensa

b, Estar mal servida.
¢.  Tenerel peor indice de accesibilidad.

Finalmente, cabe preguntarse: en cudl es posible mejorar el trans-
porte afectando menos al ambiente? Respuesta: en aquella menos fragil
ente 1as agresiones provenientes de esa actividad.

En ¢l Nivel 4 se analizan 108 proyectos drea por drea y en este ¢aso,
las preguntas se discuten con los entes regionales de planificacion y
decision, Las respuestas son una mezcla de objetividad y subjetividad v
deben incorporar reflexiones en cuanto a: la importancia relativa de cada

modo en cada 4rea; y la mayor o menor importancia nacionat del pro-
yecto. ‘

Evidentemente, se darfa mayor prioridad a un proyecto de interés
nacional que a su vez mejore 1a situacidn del modo més deficitario lo-
calmente, en funcitn del nivel actual de servicio y el tipo de produccidn
predominante. Por el contrario, proyectos en modos no deficitarios y que
ademds, no tengan interds nacional, recibiréin las prioridades mds bajas.

Ahora bien, en todo ¢l andlisis desarrollado hasta este punto, noe se
ha introducido el costo de los provectos, el cual es una condicionante
muy fuerte. Una posibilidad serfa la de jerarquizar los proyectos segin
mulicriterios y sumar acumulativamente sus costos hasta un punio que
coincida con los recursos disponibles; sin embargo, més razonable re-
sulta pensar en términos de los beneficios aportados por cada unidad de
costos, Esto lleva a utilizar dos coeficientes de evaluaciop por cada pro-

yecto: la relacidn monetaria Beneficio/Costo v el coeficiente de prion-
dad segtin Multicriterios.
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En cierto modo, se estarfa duplicando la evaluacion, pues la de-
manda futura que se asignaa cada proyecto estard influida porel conjunto
de sus efectos indirectos. es decir, dichos efectos se traducirdn a nimero
de vehiculos © de vuelos y determinardn ¢l tamafio del numerador de la
relecion B/C. Sin embargo, esta traduccién en la prictica, es siempre
azaroza, por 1o que de todas formas, resulta importante contar con una
apreciacién adicional, ademads, el Multicriterio aporta algo diferente co-
mo es 1a sujecidn a criterios ponderados.

Llegados a este punito, puede llamar 1a atencion el hecho de haber
dedicado tanto espacio a la descripcién de un método en particular,
dentrode untrabajo tan general como el presente, Larespuesta esqueello
no es casual, sino gue responde a laenorme importancia que el autor asig-
na a ese sistema de evaluacién, no tanto por los coeficientes que final-
mente se calculan para jerarquizar, sino fundamentalmente, por ¢l pro-
ceso de defindr y ponderar criterios. Durante ese proceso, se hace obli-
gatorto un anélisis muy exahustivo de los objetivos, de 1o que realmente
significan y de lo que cada instrumento estd en capacidad de contribuir
para su logro. A su vez, esto revela las posibles deficiencias del di-
agndstico y mucho de 1o que serd necesario hacer para la implemen-
tacién, Los resultados de 12 discusidn en grupo a este respecto son tan
ricos ¥ variados, que no se vacila en afirmar que bien pueden constituir
1a fase m4s apasionante y productiva del proceso de planificacion.

Compatibilidad y complementariedad

Como ya ha sido dicho, no se trata de escoger Instrumentos ais-
tados, sing conjuitos coherenies de ellos, es decir, factbles, compatibles
y complementarios. Precisamente, la medida en que la escogencia res-
ponda a esas caracterfsticas definird el que la politica total sea coherenie
o incoherenie.

El tema de la compatibilidad va ha sido tocado a propdsito de los
objetivos. De manera similar, los eventuales conflictos entre instrumen-
108 pucden ser divididos en tres grandes grupos: primero, 1o que resultan
de la necesidad de atender los problemas urgenies a corto plazo, frente
al deseo de adelantarse al futuro; segundo, 1os que se derivan de la con-
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frontacién de dos motivaciones primarias para la economfa privada
parael Es‘tado. es decir, el beneficio empresarial y propiciar mejores ni:f
vei(?s de vida; utilizar tercerp, las contradicciones que surgen entre lane-
cesidad de utilizar los recursos naturales v 1a de mantener su calidad.

Ejgmplos que pueden contribuira comprendermejor este problema
son 105:. siguientes: una nueva autopista para aliviar a congestién en una
gran‘c%udad, frente a la construccion de vias rarales en el interior para
propiciar Ia desconcentracion; el aumento de precios de los principales
b1efles de consumo paraincentivarla produccién, frente a campafias edu-
;a;;:@ 6pa(ria mejorar la alimentacion; ¥ un incremento rdpido de la ex-
ortacion de madera, frent ‘ j
Cltranea los bomgees ¢ anuevas leyes y reglamentos que protejan a

1 En una socie(‘iad que fratade conciliarlos intereses mds discfmiles,
a formulacion de instrumentos CONLrapuestos en mayor o menor grado

¢s frecuente, requiréndose una gran atencién par i
) aqueelbe
sea lo mayor posible P nefclogloba

‘ Por otra parte, el concepto de complementariedad supone que Jos
msﬂmentos seleccionados se refuercen entre si en el tiempo y en el
espacio. Asf, aprovechando los ejemplos anteriores, la construccién de
vias rurales que persigue incentivar la desconcentracién, se verfa refor-
zac_ia por desestimulos a la ciudad primacial; el aumento de precios para
esumular 1a produccién, por subsidios al consumo; v la exportacién de

gladcra, por campafias de educacién ambiental ¥ programas de resiem-
ra.

- 75



VI

LOS MECANISMOS DE
IMPLEMENTACION Y REVISION

Introduccién

Ningtn proceso de planificacion estd realmente completo s no se
preveen los mecanismos para suimplementacién y revision y lo dramdtico
es que pocas veces se hace esto, al menos en Venezuela; y cuando se hace
es de una manera muy superficial. Las razones para ello parecen radicar
en buena medida en una actitud de rechazo por pane de los planificado-
res, a las actividades de ejecucion que a diatio realizan el gobiemo o la
empresa privada y, probablemente, ese rechazo provenga de su forma-
ci6n academicista, y de cierto desconocimiento de materias administrati-
vas, juridicas y polfticas. Péngase atencidn a que esta afirmacion no se
refierea la teorfa dela planificaciton en sf, sino ala actitud de muchos pla-
nificadores,

En el presente capftulo se discuten los criterios y problemas mas
evidenies en relacidn a este tema. Pero, antes de continuar, es preciso
tener claro que el factor primordial para la aplicacidn de un plani es ia vo-
luntad polftica, suponiendo légicamente, que el plan es realmente aplica-
ble, es decir, factible desde tode punto de vista. Pareciera que esa vo-
luntad estd implicita en el hecho de que aquellos que deciden hayan or-
denadola elaboracion del plan; perocllonoesnecesariamente cientorhay
oportunidades en que los planes se inician porque existen oficiras con
personal y mobiliaro que espera ser utilizado de alguna manera; o por-
que da “imagen’ aparentar que las decisiones no se toman al azar; o por-
que se desee retardar o diluir 1a solucidn de un problema,
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En suma, €8 preciso tener en menie que sila -vo?untad politica
realmente es firme, podré uglizar diferentes vias para aplicar ‘?1 plan. En
cambio, 1a situacién inversa diffcilmente puede darse, es decir, una yfa
de aplicacién tedricamente bien disefiada tenderd a fracasarenla mefilda
en que los responsables superiores no deseen realmenie actuar segin lo
planificado.

La participacién de los niveles de decisién

De acuerdo con 1o expresadoen el punto precedente, la primerame-
dida a tomar para garantizar el éxito del plan, esla par'ticipacidn de l_os
niveles de decision en el proceso mismo de planificacién. Esto no sig-
mifica necesariamente una dedicacién diaria a €se proceso, pero sfuna de-
dicacian tal que asegure su opiniény decisiénen momentos claves, ta_les
como la definicién y jerarquizacién de objetivos y cﬂtenos: deevaluacidn
y el disefio final de 1a politica. Fn todo caso, s preciso evitar 10 que nor-
malmente ocurre: que los responsables se encuentrenun buen diaconun
documento que pretende normar su gestion para hoy y para mafiana, al

gue desconocen por completo.

1na manera de evitar que eso suceda, esla formacién deun Comit.é
inregrado por los responsables de cada uno_de 108 sectores cn que esté di-
vidico ¢l plan, Sin embarge, la experiencia vent?zolana ha demostrado
que esa funcicn, amenosque ¢l Gran Decisor lo disponga de olramancra,
es delepada a Directores de Planificaciono a terceras personas con el pro-
pésito de camplir una formalidad.

Cuando se delega a Directores de Planificacidn, s¢ crea una falsa
sensacién de optimismo y €xito y, en efecto, el_pian se gsonpe. Pero eso
puede no significarnada, yaque lo normal es 1amcoz'ni‘.1mcac.:16n entre ese
tino de Directores y el Gran Decisor. Es pues conch.c;én prlmana.e% que
los responsables finales, aquellos que van a ser }qs eje‘cutores, parpc:pen.
No existe salida sin cllos. Para facilitar esa pammpac_rén, los tf;icmcos de-
her propiciar reuniones muy conas, én basea maten.:al resumido q}m ha-
ya'circolado previamente; y eXponcr sus puntos de_vmta de mancra corn-
cisa v directa, haciendo ver las ventajas y desventajas de cada accion po-
sible, sin tecnicismos innecesarios.

Es mis, 1a solucién final estaria, probablemente, en que la planifi-
cacidn a su nivel superior sea responsabilidad del Mindstro o del Gober-
nador correspondiente, junto con sus Directores 0 Secretarios, actudndo
los Directores de Planificacion como Secretarios Técnicos y como
asesores.

La presentacion y difusién

El documento contentivo del plan propiamente dicho deberfa limi-
tarse a lo siguiente: una breve introduccitn que exponga los principales
antecedentes y problemas enfrentados; un capitulo que defina muy bien
los objetivos perseguidos y 1os alcances; una sintesis del diagndstico yde
la prospectiva: una exposicion resumida de las propuestas jerarquizadas,
seflalando los criterios utilizados para ello; y los mecanismos de la im-
plementacidn y revision.

Este documento debe ser corto, sencillo, de ficiilectura y exceletite
presentacion, dando gran importancia al impacto visual que pueda cau-
sar. Adicionalmente, se editardn tomos con los detalles correspondien-
tes & cada sector o tema tratado. En la medida de lo posible, cada uno de
dichostemas orientadohacialas autoridades responsables porsu ejecucion,

Esto trae a colacién algo sumamente importante: la diferencia entre
un esquema de trabajo y un orden expositivo. Un esquema de trabajo
indica Ia secuencia de actividades a realizar para alcanzar un resultado,
un plan en el presente caso, Un orden expositivo es la manera como ese
procese de trabajo y sus resultados son explicados a ofras personas.

Lamentablemente, 1a confusidn a este respectoes muy frecuente y
existe la tendencia a partir de un orden expositivo cuyas partes son dis-
tribuidas entre los miembros del equipo planificador para ser ensambia-
das posteriormente, lo cual, casi irremediablemente, conduce al fracaso,
Otras veces, por el contrario, se hace una exposicién en base al esquema
de trabajo, resultando un texto confuso y repetitivo, dificil de digerir.

Al completar un primer borrador mecanografiado, se supone que
yaincluye un grado considerable de discusion con los niveles superiores
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de decision, dentro de las instituciones mds comprometidas y con los gru-
pos m4s directa o intensamente afectados. A partir de es¢ momento, la
discusion debe ser ampliada paulatinamente hasta cubrir Ia toralidad de
los entes involucrados en grados menores. A tales efectos, Jo mds ade-
cuado parece ser el uso de algin audiovisual convincente gue pueda ser
presentado por varios de los miembros del equipo en diferentes lugares
ala vez.

Como resultado de esta fase, surgirdn modificaciones de mayor o
menor importancia, que ser4 necesario hacer lomds rapidamente posible,
evitando que el interés se pierda o que el diagnostico se haga obsoleto,
Sélo entonces debers procederse a la oficializacion definitiva del plan y
no al contrario; es decir, no debe ser sancionado un plan, al menos dentro
de un sistema supuestamente democrético, entes de que su contenido ha-
ya sido discutido con el mayor mimero posible de responsables y afec-
tados.

Por lo demds, esta discusién debe ser presidida por un andlisis de
viabilidad sociopolitica en el que se detecten los actores y susdiferentes
grados de interés positivo o negativo, a fin de definir los escollos que
pudieran constituir y actuar en consecuencia.

La asignacion de responsabilidades .

Para cada propuesta es necesario identificar la institucion, oficina
0 grupo responsables por su implementacion. De hecho, Ja manera como
se divide el trabajo a los fines del diagndstico y de la seleccién de ins-
trumentos, tiene mucho que ver con esas responsabilidades y, por tanto,
1a identificacién de las mismas a posteriori suele ser directa y [4cil.

Sin embargo, ello no es asf{ cuando no existe una institucion, oficina
o grupo directamente identificable con la propuesta y cuando la respon-
sabilidad es compartida. En el primer caso, Ia importancia del tema
decidird si vale la pena o no crear un ente especializado de algin tipo o
si se le puede adscribir auno ya existente, al cual se deberd orientar y re-
forzar para que pueda cumplir su nueva funcion.

&0 -

En ¢l segundo caso, cuando l1a responsabilidad es compartida, que
es mucho més dificil, se impone 1a coordinacion o la designacién de un
inico responsable.

A este respecto, hay dos ejemplos de la realidad venezolana, que
pueden conitibuir mucho a la comprensién de los diferentes grados de
complejidad que puedendarse enla fase de asignar responsabilidades: en
un extremo, un Plan Nacional de Transporte corresponde a una institu-
cion que cubre la casi totalidad del sector por disposicitn expresa de Ias
teyes, el Ministerio de Transporte y Comunicaciones, el cual estd divi-
dido por modos de transportes: ¢s mds, cada subtema esidentificable con
una Direccidn, Divisidn o0 Departamento concretos, Portanto, y a excep-
cion de algunos puntos dlgidos en relacién a la competencia de los Con-
cejos Municipales, €l problema no es grave en ¢ste caso.

En el otro extremo, un Plan Nacional de Ordenacién del Territorio
es sumamente dificil de aplicar, pues tiene que ver con las responsabili-
dades de un gran mimero de organismos publicos y privados, a nivel
nacional, regional y local y porque, ademds, se trata de un tema sobre el
cual no existe casi experiencia en el pafs y es solo recientemente cuando
se estdn definiendo sus verdaderos alcances y consecuencias y 1os ins-
trumentos admindstrativos para su manejo diario.

La via juridica

Usualmente, se dedica un capftulo a las bases y al instrumental
Jjuridice de lamateria planificada y se hacen propuestas al respecto, a fin
de asegurar el cumplimiento de 1os mds diversos aspectos del plan. Un
problema diferente es 1a posibilidad de que todo el plan sea ransformado
en ley por el Congreso de la Repiblica, haciéndose asf de cumplimieno
obligatorio para todas 1as instituciones y ciudadanos, Si bien esta es una
posibilidad muy atrayente para personas deseosas de que alguna vez la
planificacion sea plasmada en realidades, ¢lio puede ser peligroso, sino
se le maneja con cuidado.

Enefecto, unaley esrigida y solo puede sermodificada porel Poder
Legislativo, luego de un largo proceso de discusidn v de compromisos
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~ politicos; un plan, en cambio, es {lexible por definicidn, debe ajusiarse
permanentsmente a cambios profundos y répidos de la realidad espe-
cialmente en pafses como Venezuela, con una fuerte dindmica pobla-

" cional, secial, econdmica y cultural. En suma, un pian hecho ley puede
convertirse es una especie de camisa de fuerza,

A este respecto, resulta muy interesante ¢l hecho de que la reciente
Ley Orgdnica para la Ordenacion del Territorio disponga en su Articulo
42, que “Los organismos de la Administracion Descentralizada, y los
particulares y demas entidades de cardeter privado, estdn obligados al
cumplinviento de las disposiciones contemidas en los planes de ordena-
cién territorial”’

Es decir, por primera vez en el pafs, unos planes Concretos forman
parte de su base jurfdica, lo cual aumenta ia necesidad de que scan re-
visados periédicamente y determina la convivencia de reducirlos a aque-
llos aspectos mds sélidos, mds constantes, menos perecederos de la rea-
lidad planificada.

Por otra parte, es ficil caer en la tentacion de promover nuevos
cuerpos legales para implementar propuestas, sin revisar previamente la
amplia gama de leyes y reglamentos con que ya cuenta el pafs. El re-
sultado de esta actitud no puede ser otro que la duplicacién y la inefi-
ciencia jurfdica, en desmedro de 1os objetives que s¢ persiguen, legdn-
~ dose en atgunos casos a contradicciones evidentes entre dos o mis leyes.

Plan-Programa-Presupuesto

La relacién plan-programa-presupuesto constituye una de las més
importantes preocupaciones para cualquier planificador pues, si csa re-
facién fuera adecuada, la implementacién del plan, €l éxito de la pla-
nificacién, estarfan asegurados: ¢l plan establecerfa los incamientos so-
bre 1o que hay que hacer a diferentes plazos; el programa concretarfa las
metas y los recursos necesarios; y el presupuesio asignarfa los fondos.

En consccuencia, el decenio pasado vio florecer los conceptos de
P.P.B., es decir, Planning, Programming, Budgeting. No obstante, €s¢
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florecimiento ha tenido mucho de ficticio y 1a deferencia entre lo pla-
nificado y lo presupuestado continda siendo abismal,

Elmecanismo més concreto para tratar de lograr una comunicacion
perfecia entre las tres instancias, al menos en Venezuela, ha sido durante
veinticinco afios, la creacion de Oficinas Ministeriales de Planificacion,
Programacion y Presupuesto, las famosas O.P.P P, con nototios altiba-
josen el devenir de la administracién piblica. Cabe preguntarse, porque
esta fusién de funciones, tan 16gica en apariencia, no ha tenido éxito?. La
respuesta es bien conocida; primero, porque las funciones de programa-
citn y presupuesto son consideradas urgentes, estdn suietasalos mds va-
riados intereses circunstanciales, y absorben irremediablemente 1a capa-
cidad de gestién de ta Oficina. Segundo, porque 10s grapos de planifica-
€ion, que generalmenie tiene un nivel profesional alto, constituyen un re-

- curso téenico al que los Grandes Decisores cchan mano como consulto-

res, paralatoma de decisiones urgentes, apartdndolos constantemente de
su funcién principal.

Pero, por olra parte, se¢ dice; sila planificacion se “cocina” aparte,
se corre el riesgo de gue sea meramente teorizante, sin apoyo enla rea-
lidad diaria. A nivel global, la inclusién de 1la OficinaCentral de presu-
puesto en la de Coordinacitén y Planificacién, apuntd precisamente a la
solucidn de este dilema; y otra aparente solucion consiste ¢n los planes
Operativos Anuales a nivel global nacional, institucional y estadal que se
adelantan en el pafs, como un puente entre lo planificado y Ia toma de
decisiones reflejada en los presupuestos.

En todo caso, 1a experiencia indica que lo importante una vez mas
es: primero, lavoluntad polftica de asignar los fondos necesarios para im-
plementar lo programado en base a lo planificado, cualquier sea el me-
canismo adoptado en la préctica para planificar, programar y presupues-
tar. Segundo, contar con planificadores realisias que conozcan bien el H-
nite de lo factible o 1a manera de modificar ese Hmite.
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El camino critico de las decisiones

En algiin momento, las propuestas del plan se convierten en deci-
siones que alguien debe tomar. A su vez esas decisiones requieren de
otras anteriores o posteriores, generdndose cadenas de acci6n, que nor-
malmente no son explicitadas por los planificadores.

Se propone aquf, porel contrario, que la definicionde estas cadenas
se haga de la manera mas completa posible, identificando sus puntos _criv
ticos, los tiempos de cada eslabon y las responsabilidades correspondien-
tes. De esta forma, serd posible concentrar esfuerzos en aquellos aspec-
tos que més puedan entorpecer la totalidad del proceso.

La especifidad de los mensajes

Cualquier intento de aplicacién de un plan genera me‘n.sajes dir-
igidos a diversos grupos sociales afectados negativa o positivamente.
Desgraciadamente, no se presta mayor atencidn al.hecho de que estos
mensajes deberfan tener un contenido y una forma diferentesen cadaca-
s0, para mejorar Ja posibilidad de que sean efectivos.

Como ya se dijo en el Capitulo sobre Siagnégi;o, la eiab.oracié.n
de mensajes con esa caracterfstica, requiere ¢l conocimiento previo de di-
chos grupos, de suorganizacién, de sus intereses y, sobre todo, desu cuo-
ta de poder y de la forma como la manejan.

En este tipo de investigacién y enla definicién de caminos criticos
de las decisiones a que se hace referencia en el punto precedcn.te, seen-
cuentran las mejores esperanzas para hacer aplicable a la planificacion.

La revisién periddica del plan
Un plan debe ser revisado con mayor o menor fre;uencia, depe;an
diendo de 1a velocidad de evolucién de la materia tratada, ya que las cir-

cunstancias de origen cambian con el tiempo y también puede cambiar
1a orientacién que polfticamente quiere ddrsele.
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Una delas causas de la obsolescencia de un plan se encuentra entos
cambios tecnoldgicos que permiten producir cosas nuevas, o muchomés
de algo que yase producta, o que hacen accesibles lugares y recursos que
hasta el momento no lo eran. Un ejemplo reciente en el pafs, es la po-
sibilidad de utilizar remolcadores fluviales con apenas cuarenia cent{me-
tros de calado, impulsados a chorro de agua, 1o cual permitir transportar
cargas de cierta importancia por el alto Orinoco, cambiando asf las ex-
pectativas acerca del desarrollo posible de esa region.

Otra causa importante son las fluctuaciones de los ingresos y 1a pa-
ridad monetaria. Asf, en perfodos de auge petrolero, se han emprendido
grandes proyectos, muchos de fos cuales han sido después interrumpi-
dos, al disminuir los recursos financieros.

Por otra parte, la devaluacion del bolivar ha determinado que las
prioridades econdimicas se orientan hacia la sustitucion de materias pri-
mas importadas por nacionales, al desarrollo agropecuario y al turismo
interno.

Estos ejemplos, por supuesto, no agotan 1a amplia gama de cir-
cunstancias que pueder: hacer obsoletos a 1os plancs con mayor o menor
rapidez; pero si son lo suficientemente contundentes como para itustrar
la imponancia del probiema.

Por otra parte, la revision periddica no debe ser un fendmeno ais-
{ado en un momento dado, sino e} resultado de un seguimiento contino,
hecho por los responsables de 1a elaboracidn y de 1a ejecucion del plan,
reunidos de alguna manera convenienie..

También se debe evitar gue los iapsos entre revisién y revisiorn sean
muertos para Jos planificadores, 0 que estos se limiten al simple seguim-
iento enel intervalo. Por el contrario, esos lapsos dehen ser muy ricos en
fa bisqueda y procesardento de informacién mds completa y confiable,
en el desarrollo de mejores metodelogfas y enel esclargcimiento de as-
pectos que no han sido bien tratados.
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Y esto trae a colacidn algo muy importante: una de 1as razones en
contra del uso de metodologfas sofisticadas radica en que los resultados
son diffciles de revisar, En efecto, ese tipo de metodologfas suele
vtilizarse en momentos de bonanza financiera, pues requieren ¢l uso de
computadoras grandes v de asesor{a internacional e insumen cantidades
considerables de informacién compleja y de conocimientos especiali-
zados. Lo més probable es que esa combinacion de posibilidades se dé
una sola vezenmucho tiempo y que al intentaria revision, ella se veaim-
pedida, siendo entonces niecesario recurmir a procedimientos improvisa-
dos sobre la marcha.

En realidad, los esfuerzos del Sistema Nacional de PlaniScacion
deben divigirse al desarrollo, no de planes revisables en plazos mas o me-
nos cortos, sino a ja consolidacién de una planificacién continua, através
de, por lo raenos, las siguientes acclones: primero, la ubicacion de la res-
ponsabitidad onica dltima en manos de los Jefes de Division, comoele-
menios mis permanentes de las instimciones, en contacto directo con la
realidad cambiante v encargados a final de cuentas de1a aplicacién de los
planes.

Segundo, 1a aceptacitn de la existencia de 10s mecanismos extra-
planificacidn para la toma diaria de decisiones y la insercion en ellos, a
fin de aumentar su racionalidad. Tercero, ¢l uso de metodologfas senci-
llas y participativas para ¢l andlisis de causas, la prediccién de futurosy
1a jerarquizacion de problemas y acciones, como ya se dijo en el punto
la participacitn de los niveles de decision, el paso de la responsabilidad
superior de planificar a los Ministros y Gobernadores, junto con sus Di-
rectores v Secretarios, Técnicos y asesores.
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vii
" MECANISMOS PARA PLANIFICAR
Introduccién

En los capftulos precedentes se han descrito 1as fases que integran
el proceso de planificacién, y se han seflaladolas caracteristicas alas que
debe obedecer una buena planificacion, asf como muchos de los proble-
mas que ella enfrenta cotidianamente; es decir, que en buena medida se
ha ido planteando de alguna manera el tema de con cudles mecanismos
se planifica.

El propdsito del presente capftulo es el de ahondar en esos procedi-
mientos y sistematizarios, tocando los temas relativos a 1a organizacion
necesaria para planificar, la configuracion y funcionamiento del equipo
de trabajo, el esquema para trabajar. la integraci6n de las partes compo-
nentes del plan y el uso de consultores.

La organizacion

Laplanificaciéndel desarrolio en Venezuela tiene su sede principal
en la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién de 1a Presidencia
de la Repadblica, apoyada en las Oficinas Ministeriales de Planificacion
y en las Oficinas Regionales de Coordinacién y Planificacidn o en otros
organismos a los gue s¢ asigna la responsabilidad de tales.

Se supone que CORDIPLAN, mas que un fabricante directo de pla-
nes, sea quien dicte las pautas generales y coordine ¢l trabajo de esos
entes, hastalograruniotal coherente. Lamedidaenque estoselogravaria
mucho, dependiendo del sector o de la regidn.
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En cuanto a los mecanismos sectoriales, se supone gue en ei.N;{i-
nisterio mas directamente responsable exista una Oficinaa ni\rfai minis-
terial, que dicte pautas especificas, de conformidgd con l'fls nacionales y
coordine la labor planificadora de todos los 0rganismos vinculados al te-

ma.

La manera como funciona esto ¢n la practica ha sido y es muy de-
sigual a lo largo del iempo y de sector a sector, dando en general una
imagen espasmodica, enla que grandes esfuerzos durante algunos me-
ses, son seguidos por largos perfodos de silencio. }_"cse atodo, 1a calidad
de los planes sectoriales ha ido mejorando paulatinamente.

Con respecto a la ubicacién de estos mecanisn}os sectoriah‘as, se ha
discutido largamente en torno a dos altenativas: primero, la fusibnono
de 1a planificaci6n, con ia programacioén y el presupuesio; s§agundo, ia
consolidacién o no de todos los subsectores en una sola oficina. .En re-
lacién al primer tépico, ya fue cubierto en el capfiulo correspondlf;nt_e 3
los mecanismos de implementacion del plan, llegdndose a 1a conclusion

‘de que pareciera mejor separar a 1a planificacion y que, en todo caso, io
importante es la decision polfticade hacer valerlo planificado, traducién-
dolo a programas y presupuestos.

" En cuanto a 1a consolidacién de los subsectotes, la argumentz_icién
¢s 1a siguiente: si cada uno de ellos tiene su propia oﬁf:ina de plamﬁ.ca—
ci6n, como en el caso de las Direcciones de Planificaci6n para cada uno
de los modos de transporie enel M.T.C., el proceso estd mas en cqnfacto
directo con las realidades y con los niveles mas operativos de decision y
de accion. Por otra parte, la posibilidad de dotar y coordina}' adecuada-
mente varias oficinas cs realmente dificil. Si por el contrario, todes _1os
subsectores estdn concentrados en una sola oficina a nivel superior,
existe 1a posibilidad de que €sta seamuy bieg dpt_ac{a de personal y equi-
pos; pero, sin dudas, se pierde operzﬁvifjad einiciativaen la base y se re-
cargan las decisiones en ¢l nivel superior,

Una solucién intermedia adecuada parece ser 1a siguiente: la Ofi-

cina Ministerial puede funcionar conun equipo pequeflo, aitamt’ame cali-
ficado, que defina metodologfas, establezca un programa comin de tra-
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bajoy sirvade puenie con CORDIPLAN ycualquier ofro mecarismo ex-
terno, Esta oficina, ademds, puede prestar un servicio grande de compu-
tacidn y modelaje para todos, evitando as{una duplicacion de gastos, L.os
Directores Generales correspondientes, tal como fue sugerido en el Ca-
pftulo 6, acompafiados de sus Directores de Planificacién, integran un
Comité coordinado por ¢l Jefe de la Oficina Mimisterial y e esquema es
repetible anivel de las Direcciones Generales conndcleos muy pequefios
en tas Direcciones de Linea, permeando as{ a toda la organizacion.

Este esquema es el que, de una manera u ofra, funcioné para el
M.T.C. a propdsito del dltimo Plan Nacional del Transporte v parece 16~
gico enun sector cubierto casi totalmente por un solo organismo. Cuando
1as responsabilidades recaen sobre muchos organismaos diferentes, como
la ordenacién del territorio, por ejemplo, 1a soluciGn Gene que ser di-
ferente. En este caso, existe toda una Direccitn General de Planificacién
y Ordenamiento Ambiental enel MLARN.R,, ef cual estd dividida fun-
clonalmente por programas y no por materias o recursos, al menos en su

configuracién inicial, y se apoya en las Divisiones Zonales de todo el
pais.

Dicha Direccion sirve de Secretarfa Técnica a una Comisién Na-
cional de Ordenacion del Territorio, presidida por CORDIPLAN e in-
tegrada por representantes de alto nivel de todos los organismos res-
ponsables por 1a materia. De manera similar funciond en su tiempo, 1a
Comisi6n para elaborar el Plan Nacional de Aprovechamiento de los Re-
cursos Hidrdulicos (COPLANARH), adscrita administrativamente ai
entar:es Ministerio de Obras Pablicas.

En suma, la planificacién sectorial en Venczuela se organiza alre-
dedor de esos dos esquemas, con variantes y altibajos.

Anivel regional !, rige hasta el momento lo dispuesto en el Decreto

178 del 8 de Enero de 1980 sobre “Regionalizacién y participacién de la

Comugidad en ¢l Desarrollo Regional”.

1 Ministerio de Relaciones Interiores

"Desarrolio Regional”. Editorial Metropolis C.A.
Caracas, 1683,
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El equipo de {rabajo

La planificacidn es un trabajo en equipo ya que se manejan cono-
cimientos discfmiles y muchos puntos de vista acerca de 1o conveniente
o inconveniente. Para lograr satisfactoriamente su propdsito, el equipo
debe atender cuidadosamente a los siguientes aspectos:

a) Ser interdisciplinario

Es decir, integrar 1a totalidad o la mayoria de los conocimientos
pertinentes al tema tratado, lo cual no significa necesariamente una per-
sona por tipo de conocimiento, pues un solo profesional puede manejar
© eventualmente varias materias con propiedad. Por una razén similar,
tampoco significa reunir a todas las profesiones involucradas,

Esmas, dltimamente se ha extendidola conviccidn de que, mas que
interdisciplinario, €l equipo de planificacién debe ser transdisciplinario
en ¢l sentide de que cada uno de los integrantes deberfa manejar un mf-
nimo de los conocimientos especializados de los demds, Enefecto, el in-
tercambio de informacion o criterios entre especialistas de campos di-
ferentes no es fcil, pese a todos los esfuerzos que sehagan ylo que puede
estarocurriendo en la préictica es un simple “voto de confianza” de cada
uno uno en relacion al resto. El verdadero intercambio solo serd rico, en
1a medida, precisamente, en que los conocimientos de base sean mas o
menos compartidos.

A este respecto, es muy importante incluir los conocimientos ne-
cesarios para tratar con la variable polftica, aspecto que muy errdnea-
mente es usualmente exclhido. Ental sentido, Ja participacion de un poli-
16logo, preferentemente un socidlogo especializado en ese campo, serd
fundamental.

b) Ser relativamente pequefio
La costumbre de incluir todas las profesiones v una persona por

cadatipo de conocinmiento, puede conducir a que el equipo central sea de-
masiado grande, 1o cual ¢s poco conveniente porlas dificultades de coor-
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dinacion y por el costo. Por el contrario, el equipo central debe ser mas
bien pequefto, 1o cual no impide gue se auxilie con otros equipos mas es-
pecializados, funcionando paralelamente, en base a sus directrices.

Una menera de lograr esto, aparte de 1o ya dicho, consiste en prefe-
tir integrantes que, ademds de conocer su tema, manejan herramientas
como la estadfstica y la computacién, haciendo més fcil Ia comunica-
¢idn con especialistas en esas materias, En efecto, estas disciplinas, que
independientemente de su valor propio, son herramientas de trabajo den-
tro de la planificacién, junto con la investigacién de operaciones, ¢l
enfoque de sistemas y otras, se han sofisticado considerablemente, du-
rante los 1iltimos afios y su desarrollo tedrico ha avanzado mas que sus
aplicaciones, demandando una dedicacién especifica que los planifica-
dores, en su mayor{a, no estdn en capacidad de afrontar.

El resultado es preocupante: por un lado, especialistas en herra-
mientas que no encuentran uso; por el otro, eventuales usuarios que des-
conocen las herramientas. Y 1o peor es que, en vez de puentes, se estdn
abriendo trincheras entre ambos bandos. Las dos soluciones que hastael
momento se han intentado no parece que funcionaran bien’ unas veces se
incluyen estadigrafos, expertos en sistemas y similares en el equipo cen-
tral, con grandes problemas de comunicacion, dada por unaparte, su ten-
dencia al preciocismo y al consiguiente desprecio por todo aguello que
no sea numérico, con las honrosas excepciones del caso; y por 1z otra,
la pereza de los planificadores mas tradicionalistas, para incursionar en
las matemélticas.

Otras veces, s¢ recurre a una Division o Departamentode Computa-
ciny Sistemascomo suele Hamérseles, considerdndolo como un apéndice
al servicio directo de 1os planificadores. En estos casos, es frecuente que
los especialistas en cuestion se sientan inconformes con su condicion de
auxiliares y tiendan a desarrollar sus propios programas de trabajo, en
desmedro de la eficiencia general.

L.a solucidn real parecerfa estar en una actitud mas abierta de los
planificadores en el sentido de intentar dominar estas herramientas nue-
vas, al menos hasta donde ellas son comprobadamente ttiles a 1a plani-
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 ficaci6n por el momento, dejando su mejoramiento y amphamén al cui-
dado de los especialistas.

¢} Estar bien coordinado

Un grupo de personas trabajando sobre 10 mismo,.en el mismo
lugar no forman necesariamente un equipo; es mas pueden ser menos
equipo que varias personas compartiendo un tema desde lugares diferen-
tes, con una coordinacién adecuada.

Precisamente, la coordinacidn es uno de los requisitos centrales de
1a planificacion. Sin elia, 1a integracion de conjunto de 1os problemas es
imposible. En tal sentido, el Coordinador ticne una gran responsabilidad
que cumplir en cuatro sentidos: como persona, técnico, administrador y
poiftico.

Como persona, debe cuidar que 1as relaciones entre los miembros
del equipo sean sanas y de altura, como administrador, proporcionar las
instalaciones y equipos necesarios y ocuparse de los trdmites burocrati-
€os; como téenico, ser capaz de comprender en una medida significativa
loque todos hacen y visualizar claramente los puntos de contacto; como
politico, involucrar a los niveles de decisién y manejar 1a “venta” e im-
plementacion del pian.

Las cualidades necesarias para cumplir satisfactoriamente todas
esas responsabilidades son diffciles de concentrar en una sola persona.
Por esa razon, se dan dos tipos de Coordinadores: aquellos gue manejan
los aspectos administrativos, politicos y personales, delegando la fun-
cién técnica; y aquellos, mas técnicos, que delegan otras funciones.

d) Contar con los recursos necesarios

Evidentemente, un equipo de planificacién no podrd alcanzar su
propdsito sino cuenia con las instalaciones, equipos v personal auxiliar
necesarios. Las instalaciones, si bien no requieren ser lujosas, deben te-
ner ¢l m{nimo de comodidades y privacidad que favorezca un trabajo in-
telectual y creativo y que, ademds, facilite el intercambio permanente de
ideas en salas adecuadas.
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Entre los equipos destacan: primero, los de reproduccion, que per-
mitan aprovechar informacion dispersa, distribuir intemamente material
de inter€s comuin, consultar otras instancias y oficinas y divulgar resul-
tados. Segundo, ios de cdlculo y computacion, que pueden ser clasifica-
dos en tres grandes grupos: calculadoras individuales para operaciones
rutinarias sencillas; microcomputadoras para el uso comiin ubicadas en
algin lugar aislado, pero cercano y de f4cil acceso, para ¢l manejo de
operaciones mas compleias, modelos senciilos; v, cuando menos, acceso
a una computadora grande, st no ¢s posible poseerla, para utilizar mo-
delos mas complicados o manejar grandes cantidades de informacion.
Tercero, otros equipos para mediciones especificas, como odégrafos y
contadores de trdfico enla planificacidn de transporte, o los limnfmetros
en la planificacidn de recursos hidrdulicos, no tienen por que pertenecer
al Equipo Central y, por el contrario, corresponden a oficinas especiali-

-zadas que propor¢ionan informacion bésica o la procesan.

Particularmente iimportante en este aspecto es el uso de las compu-
tadoras. En efecto, en algunos sitios prevalece todavia el concepto de que
una organizacion debe utilizar un computador grande v prestar servicio
a todas sus dependencias, directamente 0 mediante terminales. Estono
€s sino un rezago de los tiempos en que, para obtener cierta capacidad de
computacion, era insoslayable contar con un equipo grande {para 1a épo-
ca)muy costoso. Lamentablemente, esta solucion favorece siempre alos
asuntos urgentes ¢ inevitables, como la némina, ¢l despacho de pedidos
ola contabilidad, en desmedro de 1a planificacion, aparentemente menos
importante, a ia que siempre se regatea tiempo.

Hoy en dfa, la proliferacion de miniy de micro computadoras, cada
veéz mas potentes y baratas, justifican el que cualquieresfuerzode planifi-
cacién de cierta magnitud, cuente con su propio computador, déndole as{
una gran agilidad ¢ independencia, especialmente enlo relaivo al ugo de
modelos de simulacitn, es decir, aquelios capaces de responder gué pa-
sarfa, si las variables independientes o ios pardmetros varfan en 2ste O
aquel sentido. Por otra parte, estd demostrado que 1a facilidad de acceso
a un computador, multiptica el ndmero de {fendmenos que losinvestiga-
dores y los planificadores desean y pueden estudiar, enriqueciendo as( no
solo el conocimiento bdsico, sine la generacion de soluciones.
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En cuanto al personal auxiliar, y aparte de la Secretaria, hay que dis-
tinguir tres grupos bdsicos: primero, profesionales auxiliares de los
miembros principales del equipo, entrendndose ademds para sustituirlos
eventualmente; segundo, auxiliares no profesionales, para la busqueda
de informacion y cdlculos rutinarios; y tercero, dibujantes.

Pocas veces, un equipo de planificacién puede darse el lujode con-
tar de manera exclusiva, con los equipos y personal auxiliar sefialados.
Por el contrario, lo mas probable es que deba compartirlos con otros
grupos, 1o cual requiere alguna especie de coordinador, capaz de distri-
buir equitativamente todas las demandas, de manera que sean satisfechas
a tiempo.

Se insiste en este punto, aparentemente muy secundario, porque
constituye unz de las mayores fuentes de retardos y de frustraciones,
dentro de 1a prdctica del oficio del planificador en Venezuela, En tal
sentido, ¢l Coordinador del proceso se ve obligado a utilizar parte de su
tiempe, en ganarse labuena voluntad de los auxiliares compartidos, sino
desea ver todo su trabajo atrasado, plagado de pequefios errores muchas
veces intencionales, mal mecanografiado o poco presentable,

e} Convivir en armonia

Los integrantes de unequipo de planificacidn deben convivirdu-
rante largos perfodos: dos afios es probablemente un término promedio
en la ecxperiencia venezolana. Esa convivencia significa verse a diario,
discutir, compartir situaciones personales y familiares, poner al descu-
bierto manfas y pequefieces e, inevitablemente, roces y malentendidos,
que deben ser manejados positivamente.

Por otra parte, ¢l oficio de planificar reune a hombres y mujeres cu-
yo estereotipo pareciera estar caracterizado por una personalidad mas
bien compleja, que contrapone las virtudes de cierto altruismo, dedica-
cién y creatividad, con la frustracidn militante y un cierto abuso de la crf-
tica y de 1a autocritica. Todo esto es para decir, que si bien abundan las
oportunidades para ser positivos, existen también las oportunidades para
1a discordia y la pequefia intriga, como en cualquier grupo humano.
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La manera como los miembros del equipoen general y el Coordina-
dor en particular manejen estas situaciones es de gran importancia: sila
discusién y la critica son constructivas, bien intencionadas ¥ bien
expresadas, serdn productivas; sf, por el contrario, son destructivas, mal
intencionadas o mal expresadas, conducirdn inevitablemente al fracaso. .

f) No anquilosarse

‘Los equipos de planificacién con cierta permanencia denden a
convertirse en grupos cerrados que autorefuerzan sus propias posiciones
y Hlegan a hacerse impermeables a 1a critica y a las opiniones ajenas. Di-
chomas grificamente Tlega un momento en que se “cocinan en su propia
salsa”. Logicamente, en la medida en que no se renuevan conocimientos
¥ ({ﬂterios Y aumenta el aislamiento, el grupo pierde credibilidad yem-
puje, languidece ¥ si no muere totalmente, vegeta lastimosamente,

For tanto, son importantes los mecanismos de renovacidn, inclu-
}icndo la asistencia a charlas o cursillos de actualizacién, visitas especia-
lizadas, asesorfasexteinas, suscripcion a publicaciones especializadas y
sopre‘tqdo, 1a autocrftica periédica y sincera. Esta wltima puede haceme.:
COII]F:Idl!’ conmomentos claves del proceso, aquellos en que es necesario
precisar metodologfas y criterios o coordinar resultados finales ¥ S€ pres-
ta paracambiar durante unos dfas, de ambiente de trabajoy de rutinag, tras-
ladéndose a algin tugar aislado, tranquilo y agradable. La experiencia
dgmugstra ampliamente, que eslos retiros, que también se prestan parala
discusion sin interrupciones con funcionarios muy ocupados, tienen un
gran efecto sobre Ia productividad de los equipos.

&) Tener continuidad

. Un equipo no puede catalogarse como tal, desde el momento
MISMO en que sus miembros se reunen por primera vez. Toma Hempoen-
tenderse y acoplarse hasta funcionar fluidamente. Cada vez que esa flui-
dez es interrumpida por la salida de uno o varios miembros o la incor-
poracitn de otros, el ritmo de trabajo decae y se pierden semanas en al-
canzar un nuevo equilibrio,
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Sin embargo, una forma mas perniciosa de discontinuidad es la que
ocwrre al cambiar el nivel directivo de 1a organizacion v oficina que pla-
nifica, especialmente cuando se da un cambio de gobiemno. En esos mo-
mentos, precedidos y seguidos por largos perfodos de incertidumbie,
suele ser rechazadala orientacion que se le estd dando al proceso, sin que
exista las mas de las veces una allernativa a la mano. Son momentos de
frustraciones, que suelen conducir ala dispersion del equipo yhasta al ol-
vido de 1o que ya estd hecho, a veces por muchos aflos, transcurridos los
cuales, no es raro encontrar el mismo grupo de planificadores, mas en-
vejecidos por supucsto, reiniciando 1a misma tarea.

La solucién de fondo a este problema estd en la difusién adecuada
y permanente de lo que se estd haciendo, 2 nivel de todos los partidos po-
lfticos y de las instituciones mas involucradas en el tema; y, sobre todo,
en un nivel minimo de concenso nacional acerca del futuro deseable y de
1o que se debe hacer para alcanzarlo.

Entretanto, los planificadores tienen que acostumbrarse a ver 1os
grandes esfuerzos de planificacién, con paciencia, aflojando cuerdas
cuando el tiempo o exija, presionando cada vez que se pueda y recha-
zandoel pesimismo y Ia frustracién militame. Es decir, los planificadores
deben estar convencidos de que su trabajo es valioso y, por tanto, no per-
pitir gue 1as circunstancias, la desinformacitn y 1as pequefieces acaben
con €1, Tiene que ser flexible en muchos sentidos, para salvaguardar lo
fundamental de su labor, recordar que no es el duefio de 1a verdad ab-
soluta, comprender puntos de vista y la posibilidad de modificar poco a
poco. En fin: no precipitarse nunca

El esquema de trabajo

Antes de lanzarse a trabajar, el Equipo necesita vna gufa, una orien-
tacién sisternética de lo que cada quien tiene que hacer y de comoencajan
las partes entre 51y enel total,

Acesta fase sele debe dedicar tiempo, ya que, si el esquema es com-
pleto y claro, el trabajo se hard fluidamente y con rapidez. Por ¢l con-
trario, si el esquema es incompleto, o mal armmado, el trabajo avanzari
torpemente.
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A este respecto, cabe recordar aquf lo expresado anteriormente, en
el sentido de la confusitn entre esquema de trabajo y orden expositivo,
¢s decir, loque serfa el Indice del trabajo una vez terminado y redactado.
Cuando se parte de este 1iltimo, se asignan capftulos a personas, se arran-
ca rdpidamente, cada quien escribe por separado y, al final, se hacen in-
tentos desesperados por ensamblar un total, Cormio es de suponcer, el re-
sultado tiende 4 ser un mero engrapado de partes, sin mayor coberencia
en-tre ellas.

Ahora bien, 4 un esquema de trabajo no se llega de una manerz di-
fecta; se trata de un proceso iterativo, que comienza por una profunda
conceptualizacién del problema que se tiene entre manos, es decir, por
una definicion de su contenido y alcances y de las motivaciones qae con-
ducen a planificario. Como resultado de estas reflexiones, se ilega a un
primer esquema general, conteniendo las grandes partes en que es divi-
sible el tema, asf como las principales relaciones entre ellas.

Un ejemplo tfpico a este respecto se tiene en el Grafico 1, womado
del documento “'Proyecto Orinoco-Apure. Sistema de Planificacion. Es-
(uema de Trabajo, Version 3", En la parte superior, aparecen el VI Flan
de la Nacién y los planes de desarrollo de las regiones incluidas, como
fuentes de directrices generales, en base alas cuales se definen tres gran-
des Escenarios para el afio 2.000, 1o cual significa que las conclusiones
det ire{bajo se referirdn a tres posibilidades diferentes de organizacion del
espacio nacional.

Luego, seindicaun andlisis de los insumos disponibles paralapro-
duccién enel drea, es decir, trabajo, tierra, capital, materias primas, agua
v energfa, 10s cuales pueden provenir del exterior, de otras regiones del
pafs o de la regién misma. Estos insumos se dirigen a dos tipos de des-
tinos: proyectos centrales 0 motrices y otros proyectos relacionados o de-
rivades, que dan origen ainfraestructuras fsicas, insumos para otros pro-
ductos y bienes finales, que a su vez generan efectos muldplicadores en
1a economifa,

Todo el esfuerzo productivo ejerce presiones sobre ¢l Sistema Ur-
bano y flujos de transporte que revierten de nuevo sobre dicho sistema,
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¢l cual estd condicionado en su respuesta por realidades ambientales y
geopoliticas, Dicha respuesta se refiere a la relacidn oferta-demanda de
viviendas y de servicios de educacion, salud y recreacidn.

Una vez que el sistema anterior ha sido discutido en todas sus con-
secuencias, cs posible pasar aun flujograma de actividades propiamente
diche, especificando tareas, tiempos e interrelaciones.

A continuacién, se distribuyen las actividades entre los miembros
delequipo central v el resto de las instituciones participantes y deesta for-
ma4, ademds de contar con una gufa de trabajo, se cuenta con un instru-
mento de control del mismo.

Légicamente, este esquema debe ser flexible, de acuerdo con los
problemas que se vayan presentando. Finalmente, el flujograma puede
ser traducido a lo que se denomina Camino Critico PERT o CPM), una
técnica muy bien conocida, que llama la atencién acerca de los puntos
‘mas neurdlgicos, es decir, aquellos que pueden constituir “cuellos de bo-
tella” y que, por tanto, deben ser atendidos con especial cuidado.

Todo este proceso de conceptualizacion y de esquematizacion del
trabajo debe ser recogido en un documento muy sintético y claro, gene-
ralmente denomninado “Bases conceptuales y metodolégicas™, el cual de-
be ser discutido cuidadosamente con todas las oficinas o grupos involu-
crados enel proceso de planificacién que seinicia. Esa discusion, al igual
que muchas otras, convendria hacerla primero por separado, facilitando
asf los acuerdos antes de llegar a una reunidn plenaria,

La integracion de las partes

Seguramente, 1o més diffcil dentro de un proceso de planificacion
es lograr una adecuada interrelacion entre los diferentes andlisis y re-
sultados que lo integran. Por tanto, no es de extrafiar gue la critica obli-
gada a casi cualguier plan se refiera ala falta de integracion entre sus par-
tes, acorapafiada por ese gesto universal de los planificadores: 1os dedos
de ambas manos fuertemente entrelazados.
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Sedice: Ah! El trabajo estd muy bueno; pero...”, y los dedos seén-
trelazan. Tan ¢s asf. que mds deun erftico auitranza no se molesta enleer

'y se limita alanzar el dardo de 1a {alta de coordinacién, a priori, seguro

de que estard en lo cierto, o tnuy cerca. También es frecuente que el gesto
corresponda a un engrapar de papeles, como queriendo decir que entre
ellos no hay mas relacion que la muy circunstancial provista por una gra-

pa.

Precisamente, el presente punto estd destinado a comentar las cosas
claves que es necesario tenter én cuenta (y practicar!), parano caerenla
trampa. Varias de ellas hansido tocadas ya en puntos anteriores, en otros
contextos, pero aquf adquieren su justa dimensitn.

Enprimer lugar, es necesario que todo el equipo de trabajo entienda
realmente las motivaciones y los objetivos del proceso que se inicia, de
la misma manera. Y nunca serd excesivo repetir 1o engafioso que puede
ser un concenso de ese tipo. Luego, el esquema de trabajo, traducido aun
flujograma debe permitir a cada quien visualizar dénde s que su labor
encajaenel resto y de quiény a quiédn aporta insumos y encual momento,

Ademds, 1a discusion permanenie, 1a formal y lainformal, entre tos
miembros el equipo, debe estar siempre dirigida al entiquecimientoy a
1a complementacion, con el flujograma a mano o en mente, Periddica-
mente, el ejercicio de cruzar resultados y propuestas es muy remunera-
dor y puede tomar la forma de una matriz en la que, tanto las filas como
ias columnas, contienen enunciados de los principales resultados del
diagnostico y de la prospectiva, o de las propuestas. Cada casilla llama
la atencion acerca de lo que un enunciado significa para otro y 1o que es
necesario hacer para investigar 0 exponer mejor ese significado.

Finalmente, el uso de modelos matemdticos resulta conveniente
para demostrar 1as relaciones que existen entre las diversas variables y,
para estimar que ocurre en las demds, cuando una cambia. Particular-
mente poderosas en ese sentido son las matrices de insumo-producto, a
ias que se hard mayor referencia, mds adelante,
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Silos objetivos y las motivaciones han sido claros para todos, siel
esquema de trabajo ha sido bien utilizado vy s1 las discusiones han sido
productivas, la integracién de las partes estard asegurada. Pero eso no
basta, es necesario que la redaccién la haga explicita y no dejar que el
usuario de buena fe lo considere asf.

_ Es gecesan’o también, imprescindible, redactar una sintesis que de
uny 1d?a integral del diagndstico, de 1a prospectivay de los instrumentos
seI.ef:c1onados. Dicha sfntesis, independicnternente de todos los demés
volimenes escritos, ser4 lo que la gran mayora de los usuarios buscar,

leerd y ntilizard; de manera que, sino estd o sino es buena, todo el trabajo
sera condenado y rechazado, ‘

Cabe recordar aeste TCSPECto, que una sintesis si bien es corta por
naturaleza y conveniencia, noesun simple resumen, es decir, una manera
brfzve de decir lo mismo que ha sido dicho en extenso. Una sfntesis im-
plica exponer lo esencial de lus relaciones entre partes, dando una idea
global y coherente del tema tratado. A tal {in, la mejor manera de abordar
su redaccidn constsie en elaborar previamente flujogramas de causa-
efectos que permita visualizar ficilmente dichas relaciones.

Los Consultores

Los consultores constituyen uningrediente de ta planificacidn, que
vale la pena analizar con cuidado. Entran en Jjuego en tres oportunidades
cl aves: cuando se desea contar con una experiencia envolvente, en cuan-
to al tipo de planificacién que se estd ade} antando; cuando se requicre un
aporte especializado en un punto concreto ¥y cuando se considere 1itil un
punto de vista fresco, que saque al equipo*‘desu propia salsa” o que, sim-
plex.nente, sume experiencias procedentes de otros pafseso re giones, para
enriquecer el trabajo.

Laparticipacidn de estos consultores debe serbien estudiada, es de-

Cir, es necesario escoger cuidadosamente el momento, Ias personas y las

procedenci&g Cuando lo que se necesita es el aporte de una experiencia
global y critica, a 1o largo det proceso, la participacién del consultor
estard concentrada en la fase de seleccion de objetivos y metodologias y
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- enladiscusién de resultados, conalguna discusion adicional en esos pun-
108 ¢n que se llega a cierto nivel de resultados y se hacen balances antes
de contdnuar.

En cuanto a las consultas especializadas, el flujograma de activi-
dades debe estar en capacidad de sugerir el momento adecuado. Final-
mente, los aportes de enriquecimiento general encajan bien en los mo-
mentos adecuados para 1a asesorfa global antes sefialados, pero son mas
flexibles y dependen mucho de 1o que el proceso mismo vaya sefialando
como necgsario, En este caso, y a diferencia de los otros dos en que més
convenisnic una relacidn personal, 1a asesorfa puede tomar 1a forma de

‘seminarios, que permitan reursr punitos de vista muy variados, en poco
tiempo.

En cuanto a las personas, vale la expresion segin 1a coal: “no todo
1o gne brilla es oro”. En tal sentido, no basta con 1o que pueda decir un
curricatum, serd preciso informarse por todos 1os medios, antes de acep-
tar un consulior.

La experiencia permite ubicar a los malos consultores en alguna de
estas categor{as: personas cuyos superiores desean deshacerse de ellos;
grandes figuras en decadencia; grandes figuras activas, con tiempo de-
masiado limitado; acumuladores de curriculum por 1a via de cursillos v
artfculos en cualquier revista; charlatanes que impresionan con una ver-
borrea florida; y buhoneros de las més increibles tecnologfas.

En este sentido, hay que ser claro en relacidn a una enfermedad que
suele aguefar a muchos planificadores del Tercer Mundo; complejo de
inferiori¢ad ante los expertos del mundo “desarrollado™ o provenientes
de organismos internacionales, Es necesario acabar con eso y ubicarse en
un ptano de dignidad y de auto confianza, que no descartan una mente
abierta y cierto grade de humildad para aprender.

Por supuesto, abundan también los buenos consultores: los que co-
nocen la materia y s¢ complacen en compartir sus conocimientos,
-mediante el trabajo codo a codo con sus asesorados. Los gque no hacen
trampas para vender una tecnologfa. Los que son honestos v no opinan
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sobre lo que no saben. Los que son capaces de aprender en el proceso y
quedar agradecidos.

Es frecuente también contratar consultores, para elaborar un punto
o varios del trabajo que se adelanta. En estos casos, son vélidas las pre-
cauciones antes mencionadas y €8 preciso maniencr un contacto perma-
nente para que 1o hecho encaje bien dentro del total. Es decir, resulta
inadmisible que el contratista desaparezca después de la firma del acuer-
do correspondiente, para regresar al final haciendo entrega de unas pégi-
nas sorpresa, que muy probablemente no lienen las aspiraciones, al no
estar compenetradas con el proceso de planificacion.

Muy relacionado con este tema, vale ia pena mencionar también la
necesidad de unos términos de referencia suficientemente claros, Dichos
iérminos, que suelen ser anexos al texto delos contratos y tener portanto,
validez legal, tierien que ser muy concretos en cuanto al contenido, du-
racién y fecha de las asesorfas o de los andlisis a realizar,

Esa claridad, no excluye la flexibilidad caracterfstica de todo buen'
proceso de planificacién, dando la oportunidad de hacer ajustes si ellos
estdn realmente justificados, sin pretender encasitlar al contratista en
rigideces de cumplimiento imposible.

Abhora bien, los consultores pueden ser nacionales o extranjeros y
provenir de organismos intemacionales, gobiemos, universidades, em-
presas privadas, fitmas consultoras o trabajar por su cuenta. Existen di-
ferencias entre esas altemativas que conviene comentar, Por razones ob-
vias de solidaridad, tendrian preferencia los nacionales, con quicnes es
mas fécil entenderse at menos en principio; sin embargo, no siempre
existen los especialistas adecuados o, simplemente, se requieren puntos
de vista o experiencias diferentes a los que el propio pafs pueda aportar,

Entre los extranjeros, losmecanismos de integracién comoel Pacto
Andinoy el Convenio Andrés Bello promueven el uso de consultores de
1a regitn. Parece justo entonces atendder el lamado, enla medidaen que
la existencia de especialistas y la organizacion de los servicios de con-
sultorfa en estos pafses.

- 103



i

i

,t'} En todo caso, cabe preferir consultores de lugares lo m4s semejan-

j tes al propio y/o con tradicin en la materia espectfica del caso. Asf, pa-
! recerfarazonable traer expertos en ricgo de Espafia, fabricantes de ciertos

/ barcos del Peri, o fabricantes de grandes barcos de Japdn, por ejemplo.

Cualquiera que sea su origen, existe la necesidad de que el consultor
comprenda un minimo del contexto geogrdfico y humano en que va a
actuar. Por supuesto, no cabe esperar que se convierta en un gran co-
nocedor del pafs, pero si que, al menos, se dé cuenta de donde estd. Ello.
es posible haciéndolo liegar con anticipacidén antecedentes bdsicos y per-
mitiéndole unos dfas para aclimatarse antes de empezar atrabajar, Dehe-
cho, los consultores experimentados Hegan a desarroliar un sentido es-
pecial para captar los rasgos fundamentales de diferentes pafses y cir-
cunstancias, ripidamente, estando en capacidad de apuntar alo que real-
mente interesa,

Tambiénlos gobiemnos de pafses desarrollados tienen programas de’
asistencia t€cnica, a 1os que es posible echar mano a bajo costo y con re-
sultados aceptables. Sinembargo, hay que estar en guardia contra dos pe-
ligros: 1a venta de tecnologfas; y algunos pasantes o tesistas disfrazados
de expertos, pagando su servicio militar. Serecalca lo de algunos, en ho-
nor 2 otros que han prestado una colaboracién invalorable a 1a planifica-
cidn venczolana, :

Por su parte, los que provienen de universidades y otras institu~

- ciones de educacién superior, probablemente, aunque no necesaria-

mente, estardn menos sometidos a intereses econdmicos y politicos y

mas actualizados técnicamente. Sin embargo, el academicismo, lainex-

periencia pricticason factores en su contra; y no es nada extrafio, que uti-

licen a otros pafses para ensayar metodologfas y soluciones, antes que en
los suyos.

A suvez, los enviados porsus empresas, solo pueden ser admisibles
cuando ha sidoe decidido previamente el uso del producto o el servicio
producidos por esas empresas. En ese caso, se contard con la mejor ase-
sorfa posible; de locontrario, resultar(a infantil suponerun grado minimo
de objetividad.
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Finalmente, los consultores contratados a titulo personal,por su
propio valor, pueden tener grandes ventajas: por una paric, setd posible
escoger 1a persona que mejor llene los requisitos del caso, sin que esté
atado a otros intereses y, por la otra, tienen acceso a las m4s variadas
fuentes de informacién. Ademds, se prestan alamayor flexibilidad desde
el punto de vista de los arreglos administrativos.

Para concluir el presente subcapftulo, cabe llamar 1a atencion acer-
ca de que el uso de consultores puede crear problemas con los miembros
permanentes del equipo de trabajo, especialmente si no acompafian su
destreza técnica, con suficiente “don de genie”.

Estas situaciones son particularmente graves cuando 1cs consulto-
res, bien sea por descuido o con toda premeditacion guiada por iniereses
poCo sanos, establecen una comunicacién “por arriba” del equipo aseso-
rado, con los cuadros superiores de la organizacion, a fin de obtener un
ambiente mas propicio para lo que desean vender, lldmese vehiculos,
maquinas, represas, modelos matemdticos, o crédito académico.

No se exagera al decir esto: mas de un esfuerzo de planificaciénen
Venezuela se ha visto entorpecido por ese tipo desagradable de heches.
Por tanto, ¢l Coordinador del equipo vy todos sus miembros han de estar
atentos: ser corteses y agradecidos en extremo con los consultores posi-
tivos; pero muy decididos y duros con los negativos.
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LOS PLAZOS

Se ha dicho que 1a planificacién puede ser de corto, medio y largo
plazo, entendiendo generalmente por tal, aunque no siempre, la corres-
pondiente a cinco, diez y veinte afios, razon porla cual esnecesario siem-
pre estar seguros sobre que ¢5 1o que se esté diciendo cuando se habla de
tales plazos.

Laprimera cosaimportante a este respecto, es que, amedida que au-
menta ¢l plazo, aumenta la incertidumbre y dismingye la preocupacion
delasociedad. Pararesponder alaincertidumbre, se recurre generalmen-
te a las siguientes acciones: primero, en la planificacién de largo plazo,
se hace énfasis en aquellos elementos de 1a realidad que cambian o que
puedan cambiar mas lentamente, tales como el estilo de desarrollo, 1a or-
denaci6n del territorio o lo asociado con grandes proyectos deingenierfa.
Por el contrario, en el corto plazo, se privilegian aquellos elementos de
1a realidad m4s susceptibles de cambiar ripidamente, como 1os precios
o la paridad monetaria,

Segundo, a medida que aumenta el plazo, se es mds rigarosoenla
seleccidn de variables, para incluir s6lo aquellas que mejor explican io
estudiado y que tienen mejor probabilidad de seguir haciéndoloen el fu-
Turo.

Tercero, en ¢l largo plazo, el nivel de precisién de las propuestas se

va haciendo necesariamente menor, hasta confundirse muchas veces con
meros enunciados de objetivos.
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Por otra parte, s necesario distinguir entre el plazo asignado ala
impiementacion de una propuesta v ¢l momento en gue se sienten sus
afectos y 1a duracién de esos efectos. A este respecto, €8 de gran im-
portancia 1a temporalidad de ciertas propuestas, cuya vigencia es pric-
ticamente permanente, o coando menos durante plazos muy largos, co-
mo ocurre con los diferentes grados de preservacion asignadosenel Plan
Nacional de Ordenacién del Territorio,a 1as dreas agricolas del pafs. En
este caso, 1a entrada en vigencia de la propuesta es inmediata, pero sus
efectos se extienden al corto, al medio y al largo plazo.

Desde otro punto de vista, puede decirse que la planificaciénnoes-
td bien preparada para tratar la incertidumbre. Una manera de hacerlo es
mediante el uso de modelos estoedsticos o de probabilidades o cuando
menos, mediante la inclusitn de alguna o algunas variables estocisticas
en modelos deterministas. De estamanera, los posibles acontecimientos
no s¢ consideran como necesariamente cierios, sino gue se les asighauna
cierta probabilidad de ocurrencia,

Otramanera usual, esla de elaborar diferentes planes en fmcidnde
diferentes visiones o escenarios del futuro, lo cual resulta diffcil y cos-
toso, planteando de todas formas 1a necesidad de adopiar un escenario u
otro, 2 1a hora de ciertas decisiones.

Por otra parte, cabe recurtir al desarrolio de un mayor ndmero de
alternativas de accidn, frente a circunstancias diferenites, y enesto son de
gran utilidad, tanto los modelos de simulacitn como la teorfa de juegos.

Finalmente, no queda, sino adopiar todos los procedimientos y
actilmdes sefialados hasta aquf, hacer unarevisién periédica de los planes
para adaptarios a los cambios y més atn mantener su seguimiento diario.

En cuanto 2 1a menor preocupacion de la sociedad por los planes a
medida que aumentan 10§ plazos, se ve reforzada por el sentimiento de
transitoriedad en los cargos, que acompafia a quienes toman decisiones
y por el deseo de beneficios al menor plazo posible que mueve a laeco-
nomfa empresarial, ‘ ' :
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Afortunadamente, se trata de una actitud que estd cambiando en
wodoel z;xpndo, tomo consecuencia de una toma de conciencia en tormno
a la fragilidad y finitud del planeta, enfrentandoun crecimientodesmedi-
do de Ia poblaci6n y un estilo de vida y desarrollo, cuya eficiencia para

generar felicidad integral estd en entredicho,

A menudo, ilos planes a plazos diferentes se contradicen, debido a
que responden a intereses o puntos de vista también diferentes; o, sim-
plemen{e, porque no existe una relacién clara entre los mecani:sm:os d
planificacién que los generan. \ )

Ejempto cldsicode tales contradiccione i
. seslanecesidad de generar
empleos rdpidamente en las grandes ciudades, frente al deseode a%canzar

alargo plazo una distribucién espacial de 1a i <
menos concentrada. P poblacién y sus actividades,

1 Debhecho, ?03 Planes c;c 1a Nacién abundanen cllas, siendo evidente
& escasa conexidn que ex}ste a nivel incluso de ernciados, entre lag
grandes y escasas orientaciones para el futuro y las polfticas propuestas

quinquenalmente; para no mencionar las
» Cosas que real :
durante esos 1apsos. K ente seacen

¥ esto conduce a otra realidad; la de
: alidad; que en Venezuela hasta hace
ggco,.précucan}eme 1o ha existido Ia planificacién de largo plazo, nila
> kY Cono plazo, limitdndose casi totalmente al s 1os pe
dos presidenciales. Fioanes dolos peto-

Enefecto, la planificacién de lar i
‘ cto, £0 plazo solo se hamanifestado en
10s hechos siguicntes; algunos enunciados sumamente globales que pre-
ceden a los Planes de Ia Nacidn; el Plan Nacional de Aprovechamiento

.de los Recursos Hidrdulicos de finales delos sesenta; los Planes Naciona-

les de Transporte de 1.972 v 1.983; v alatin Pi -
Energético. + ¥ diguin Plan Nacional de Desarrollo

~ Por cierto que estos esfuerzos sectoriales, cada uno en sy opor-
tunidad, se han Visto en la necesidad de eshozar un fururo a falta de una
propuesta del Sistema Nacional de Planificacién como un todo, que
pudiera considerarse como socialmente vdlido, o
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Por ntra parte, tampoco haexistido, al menos de una manera fosnal
y sistematica v hastalos intentos fallidos del VI Plan de la Nacidn, lapla-
pificacion de lo coyuninral, que sirva de ap()yo diario alatoma constnte
de decisiones.

La conclusion de todo esto es evidente; el pafs requiere urgente-
menic una orientacién global para su futuro, donde encajar los phnes
quinquenales y una planificacién amuy corto plazo, para garantizar.pre-
cisamente, ¢l cumplimiento de lo previsto en plazos mayores y paa ir
cambiando objetivos y metas, de una manera fluida, si ello fuera rece-
$ario.

Afcrtunadamente, existen actualmente tres corrientes complenen-
tarias en ese sentido: por un lado, €l Plan Nacional de Ordenacida del
Territorio propone una determinada forma de futuro, en lo que esmds
permanente y sélido del desarrollo nacional; porel otro, 1a Planificicion
Situacional adoptada para el VII Plan de 1a Nacion, independientenente
de criticas que pudieran hacérsele en otros contextos, aborda la tara de
mirar al presenie, con racionalidad y con realismo; y finalmente, los
Planes Operativos Anuales pueden servir de puente entre lo planifcado
a mediano y largo plazo, por un lado y los presupuestos por otro,
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X
LOS NIVELES
Introduccion

.l proceso de planificacion descrito hasta este puntoes aplicable a
Qinferentes niveles geograficos: nacional, regional, subregional y urbano,
los cuales son discutidos a continuacion, afiadiéndose otro de naturaleza
muy especial, el comunitario, que va mas all4 de un simple nivel de apli-
gamfm del método, para ser toda un altemativa de planificaci6n participa-
tiva.

Evidentemente, el presente capfiulo no aspira a cubrir toda Ia am-
plia gama de temas involucrados en esas diferencias, sino a seflalar 1as
m4s importantes y orientar un poco ¢n torno a eltas,

El nivel regional
Defnicién y delimitacidn

Una regién puede ser definida de tres maneras no necesariamente
excluyentes tomo reglén homogénea como region polarizada y como
regién programaética.

Una regi6n homogénea es aquella cuyas unidades territoriales se
parecen entre s{ mds de 1o que puedan parecerse a unidades integrantes.
de otras regiones, tomando como base de comparacidn elementos de
cualquier indole. Asf, porejemplo, las planicies inundables venezolanos
constituyen una region homogénea desde el punto de vista fisico natural;
y ciertos distritos andinos constituyen una regién homogénea por com-
partir un ingreso sumamente bajo. Es necesario tener ¢laro el hecho de
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que. 1a homogeneidad es un concepto relativo: varias dreas pueden ser
mds 0 menos homogéneas de acuerdo a un cierto criterio.

Como métodos usuales para dividirun territorioen regiones de este
tipo, es posible sefialar la matriz de criterios y el Andlisis del Aglomera-
d0s 0 de Racimos, como también se le Nama (Cluster Analysis). Elpri-
mero consiste en lo siguiente; en la primera columna se anotan las Areas
geogrificas analizadas y enlasiguiente, el criterio segunel cual se decide
la homogeneidad, el cual tiene l{mites, por debajo o por encima de Jos

cuales, un 4rea pasa a pertenecer a otra region.

Cuando se manejan varios criterios (uno en cada columna) cada
uno de ellos pueden ser ponderado de acuerdo ala importancia que se le
asigne en el contexto analizado. Cada dreaes calificada paracadacriterio
y su calificacién final es el promedio ponderado de las parciales, Las
Areas ubicadas en cada rango predeterminado de calificacion total s con-
sideran integrantes de una regién homogénea.

El Andlisis de Conglomerados, descrito entre otros por Hair et all
es una técnica analftica que puede ser usada para desarrollar o para con-
formar subgrupos significativos deindividuos uobjetos. Especificamente,
el objetivo es clasificar una muestra de entidades (individuos o grupos)
en un mimero pequefio de grupos mutuamente excluyentes basados en
las similitudes entre entidades.

Usualmente involucra al menos dos etapas separadas: la primeraes
1a medicion de alguna forma de similitud o asociacién entre las entidades
para determinar cuantos grupos realmente existen ¢n la muestra. El sc-
gundo paso cs definir el perfil delas personas o variables para determinar
su composicién. Esta segunda fase puede ser realizada mediante la apli-
cacién del Anlisis Discriminante a los grupos que han sido identifica-
dos por la técnica de los conglomerados.

1 Joseph Hair. Rolph Anderson.
Ronald Tatham y Bernie Grablonsky.
*Multivariate Data Analysis With Reading”. P.P.C. Books.
Oklahoma. 1979,
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El caso mds amplio y reciente de regionalizacion de este tipo s el
desarrollado dentro del Proyecto Sistemas Ambientales Venezolanos 2.
E} pf}is fue dividido en més de dos mil Areas Naturales, con los objetivos
sigutentes: '

- Ser }Jnidades de referencia para organizar y acumular siste-
méticamente Ia informacién f{sico naturat.

- Permitir la evaluacién del impacto que produce en la natura-
lezalaintervencion humana. - '

- Facilitar la evaluacion del uso potencial y de las restricciones
para la ocupacion del territorio. '

- Permi_tir 1a formulacion de pautas de manejo ambiental sobre
espacios diferenciales. -

- f_gnpitir por agrupacion la conformacion de subregionesy re-
giones naturales, o '

Lasvariablesutilizadas para la delimitacitn fueron: el clima, las ca-
rgcterfsﬁcas geologicas, el relieve, la geomorfologia y el suelo, Las va-
_nab}es descriptivas: 1a capacidad de uso, 1a vegetacidn, 1a relacidn con
las dreas adyacentes (flujos de agua y sedimertos) y la disponibilidad de
agua. Y las variables interpretativas: el uso potencial, la estabilidad, la
habitalidad y las restricciones para uso urbano y construccidn de infraes-
tructura fisica. :

_ L.as Arcas Naturales basicas fueron luego agrupadas en unas tres-
cientas subregiones de acuerdo a sus caracter{sticas climdticas y paisais-

1as; y estas, a su vez, en freinda y cinco regiones naturaies en funcion de
la fisiograf{a. '

2 MARNR. Proyecto Ven 79/00.

"Metodologia para la definicién de regi i - “
it 54 egiones, sobrerepiones y dreas naturales”,
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 Unaregidn polarizada ¢s aquella definida por la atraccién que ejer-
e un determinado centro poblado de importancia relativa mayor, sobre
¢l resto de Jos centros poblados de un territorio. La interaccion que estos
centros menores mantienen con dicho centro regional es superior e laque
mantienen conlos de otras regiones; y esoes, precisamente, loqueles ha-
ce parte de Ya primera y no de las otras. N

Una manera usual de delimitar regiones poladz_ad_as consiste enin-

vestigar ¢l mimero e intensidad de interacciones que ocurre entre cada

Jparde centros poblados de unterritorio, en un momento determinado. Di-

chas interacciones se refieren, por ejemplo, a ndmero de vehiculos, tone-
ladas de carga o llamadas telefonicas. Es posible as{ determinar aquelios
ceniros con 108 cuales el resto interacciona mds y delimitar las respecti-
vas dreas de influencia.

Enbase al conocimiento de las interacciones en un momento dado
a lo largo de un perfodo, es posible derivar ecuaciones gravitacionales,
basadas en el principio segin ¢l cual; el grado de interaccitn entre dos

_ciudades varfa en proporci6n directa a sus poblaciones y en proporcita ™

.inversa ala distancia que las separa. Estas ecuaciones permiten prever ¢l
grado de interaccion futura, para determinados niveles de poblacién y de
distancias, variables que pueden ser manipuladas hasta cierto punto, para
modificar los Hmites de las regiones polarizadas.

Esfuerzos para regionalizar de esta manera al pafs se encuentran en
la secuencia de estudios integrada porel Proyecto Venezuela 11 de COR-
DIPLAN y CENDES en los miés afios sesenta: ¢l Programa de Orde-

. nacitn del Espacio Nacional, de CORDIPL AN, en los afios setenta; y en
los Documentos Preliminares para el Plan Nacional de Conservacion,
Defensa v Mejoramiento del Ambiente, del Ministerio del Ambiente en
1979, Mas mcientemente, es imprescindible congultar sobre este tema al
Plan Nacional y los Planes Estadales de Ordenacion del Territorio, enlos

Sistema Urbano nacional actual y se hacen propuestas para su estructura
_alargo plazo.
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que se definen los centros regionales y subregionales que integran el

-Unaregin programtica es aquella definida como tal a os fines de -
desarrollar o coordinar deteminadas actividades o programas, Ejemplos
notorios al respecto son los siguientes: rogiamas. Lyt

- .Las ocho Regiones Adminis_tgaggi_\{és definidas en el Articulo
2del Decreto de Regionalizacién y Participacion de 1a Comu-
nidad en el Desarrollo Regional, en enero de 1980.

- LasAreas BajoRégimen de Administracién Espacial, sefiala-
dasenel articulo 15 delaLey Orgénicaparala Ordenacion del
Territorio.

- Las zonas manejadas porlas Autoridades Unicas de Area, se-
fialadas en el artfculo 58 de la mismaley. N

- Como caso muy especial de region programética, destaca la
asignada ala Corporacion Venezolana de Guayana para ¢l de-
sarrollo.de Ciudad Guayana y su drea de influencia. El pro-
ceso de planificacién allf realizado ha cubierto todos 1o ni-
veles, 4mbitos y plazos: nacional, regional, subregional y ur-
bana; econdmica, social, fisica, cultural: alargo, medioy cor-
to plazo; desde el punto de vista gubernamental y desde el
punto de vista corporativo, La experiencia ha sidorecogida en
ellibro de Lloyd Rodwin ® y actualmente se discute en muchas
cétedras de planificacin en diferentes pafses del mundo,

Es conveniente precisar que una region puede ser més o menos in-
tearada, dependiendo de la medida en que se cumplan los siguientes cri-
terios: si es polarizada, la intensidad de sus relaciones funcionales in-
temas; si es homogénea, lamedida en que sus elementos se parecen entre
f; y sies programdtica, 1a preocupacién con que s¢ desarrollen enellalos
programas que la definen. A esto se suma el mayor 0 menor sentimiento
de pertenencia entre los habitantes, el cual ¢ decisivo desde el punio de
vm;{a .de hacer de la regién un ente coherente y activo en su propio be-
neficio.

3 Lloyd Rodwin and' Associates. | . .
Planning Urban Growth and Regional Davelopment”. The MIT Press, 1969.
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La ciencia regional y la planificacion regional

Una excelente definicion de Ciencia Regional es 1a aportada por
Friedman y Alouso *. Segtn ellos: la Ciencia Regional es un nombre en-
gorroso bajo el cual han incursionado estudiosos de muchas disciplinas”.
El nombre en sf fue inventado hacia 1954 por Walter Isard; y las pu-
blicaciones de la Regional Science Association y un cierto mimero de H-
bros se han convertido en la fuente principal de material técnico para
estudiosos interesados en Ios aspectos espaciales de las actividades hu-
manas. El interés que los unifica, como en el caso de la Geograffa, es el
espacio como una variable que determina la conducta humana; pero su
estilo es fuertemente analftico y abstracto, incluyendo formas avanzadas
de andlisis cuantitativo, La planificacion regional, por otra parte, deriva
su orientacién bédsica de la Ciencia Regional y tiene que ver con el orde-
namiento normativo de actividades en el espacio”,

Los diversos contenidos de esta ciencia pueden ser clasificados se-
giin los mismos autores de la manera siguiente:

1. Teorfa de la Iocalizacién.
- Téorla de la firma individual
- Lalocalizacién como un sistema de relaciones espacia-
les

2. Mediciones del cambio econémico

3. El p apel de las ciudades en el desarrollo regional
Locah ciény 1 funcmncs de 1as ciudades
- Concepcaones estadfsucas de los Sistemas Urbanos
- _Patrones espaciales de influencia urbana
- _La urbanizacién como un proceso social
- Los poIos de crecimiento
. Ajustes de la agricultura a 1a urbanizaci6n

1

4 John Fridman y William Alonso,
"Regional Development and Planning™. Pag. 703.
The MIT Press. 1964
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4. Desarrollo econdmico regional
- Inamovilidad de los recursos y relaciones extemas
- Migraciones internas
. Criterios de inversion
- Estrategias para invertir

3. Organizacién para el desarrollo y la planificacidén regional
- Concepto y definicién de regitn
- Consideraciones polfticas y administrativas

Como bien se afirma en la definicidén precedente, en el tratamiento
de estos temas se ha utilizado ampliamente 1a modelfstica matematica,
prueba de 1o cual son los trabajos, entre otros, delsard %, Wilson 8, Hall”
y Richardson &,

Walter Isard ha sido una de las figuras claves en el desarrollo de la
ciencia Regional. La mayor{a probablemente de los trabajos sobre ¢l te-
ma reflejan de alguna manera u otras sus puntos de vista y sus métodos.
Su libro fundamental, fuertemente metodoldgico, incluye herramientas
para la proyeccién de poblacidn, 1a estimacién de migraciones, 1a esti-
macién del ingreso y Ia contabilidad social, el andlisis de flujos inter-re-
gionales, el ciclo regional de la econom{a, el andlisis del multiplicador de

577 Walter Isard.
“Methods of Regional. Analysis: an Introduction te Regional Science”.
The MIT. Press. 1960.

6 AG. Wilson. ’
"Geografia y Planeamiento Urbano y Regional™,
Coleccion de Urbanismo.

CGIKUS - TAU. §.A. Barcelona, 1980,

7 D. Peter Hall.
“"Modelos de Andlisis Territorial”.
Coleccidn de Urbanismo.
DIKUS - TAU, S.A, Barcelona, 1975,

8 Harry W. Richardson.
"Regional Growth Theory™.
University of Southem California.
The MacMillan Press, Lid. Londres, 1977,
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la inversitn, el andlisis de la localizacion industrial, 1as técnicas de insu-
mo-producto interregional, el andlisis del complejo industrial, 1a pro-
gramacién lineal interregional y los modelos gravitacionales, potencia-
les y de interaccidn espacial. Luego de 1o cual plantea varios canales po-
sibles de sfntesis, ofreciendo una visién de conjunto poco comin de los
diferentes elementos y enfoques manejados hasta el momento.

Luego de explicar las bases conceptuales y metodolégicas del mo-
delaje y de aportar elementos matemdticos imprescindibles, Wilson ex-
pore los modelos més usuales en la planificacién urbana y rcgmna]
agrupﬁndolos de’la ' manera siguiente; demograficos, de trdnsportc de
distribucién espacial de actividades y de conjunto o integrales.

Porsu patte, Hall presentamodelos de diversos autores sobre los te-
mas siguientes: uso del suelo, proceso de conversién de dicho uso, trans-
porte, eleccién de vivienda, crecimiento regional y localizacién de acti-
vidades.

‘Richardson discute los modelos que sintetizan 1as principales apro-
ximaciones tedricas al desarrollo regional: el de base urbana o de expor-

tacién, el neacldsico, el de acumulacion, los dé nstimo-producto y plani-
ficacién multisectorial y los relativos a la noci6n de polo de crecimiento

¢ industria moiriz.

Los modelos de base econdmica o de exportacion son 1os que més
ocuparon ¢l tiempo de los investigadores hasta hace relativamenta poco.
Suponen que 1atasa de crecimiento del Producto Regional es funcionde
Iatasa de crecimiento de las exportaciones regionales; y enfatizan la ne-
cesidad de apertura de 1as economfas regionales y el papel que desempe-
parfa el cambio de los patrones nacionales e internacionales de la de-
manda sobre su desarrollo.

En realidad, este enfoque resulta demasiado simplista, ya que sub-
estima factores bdsicos como la inversidn auténioma, ¢l desarrollo tec-
nolégico, la acumulacién de capital y la migracidn, como inductores del
desarrolle independiente de las exportaciones,
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Los modelos neocldsicos, que han dominado el campo de 1a Teorfa
del Desarrollo en generat, también han pretendido dominar el regional,
con escaso éxito. Segin ellos, 1a tasa de crecimiento del producto de una
regitn o pafs depende de tres factores: la tasa de crecimiento del bene-
ficio empresarial, 1a tasa de crecimiento de 1as remuneraciones al trabajo
y la tasa de crecimiento del progreso tecnoldgico.

Asuvez,latasade crecimiento del beneficio depende dela relacion
ahorros/ingresos de Ia poblacién, de la relacién productofcapital y del
flujo neto (importacién menos exportacion) de capital enlaregién. Lata-
sa de crecimiento de las remuneraciones al empleo dependerfa de Ia tasa
de crecimiento de la poblacidn y del flujo neto de migrantes.

El crecimiento, entonces, se alcanzarfa manipulando estas varia-
bles claves, 1o cual noha sido asf, especialmente enlos pafses subdesarro-
lados. En efecto, 1a formulacién se apoya en 1os supuestos de competen-
ciaperfecta entre 1as unidades productivas; 1a total certidumbre de los he-
chos; 1a posibilidad de ajustes marginales a los precios, 1a produccion y
1a localizacién; y la perfecta movilidad de los Tactores productivos. Di-
ficiles de aceptar atdn dentro de la Teorfa Econdmica, estos supuestos 1o
son mds aun en el tratamiento de las realidades dentro del espacio. Por
tanto, han oscurecido el pensamiento enla materia, aungue 1a lucha con-
tra etlos ha sido determinante en el esclarecimiento de las verdades sub-
yacentes en la cuestién regional.

Los modelos acumulativos estdn basados en el principio de retro-
causacion circular y acumulativo de Myrdal ® segiin el cual, el juego de
las fuerzas de mercado tiende a incrementar mds que a disminuir las de-
sigualdades entre regiones y, por tanio, ¢l desarrolio regional €s un pro-
ceso desequilibrante.

Kaldor ? ha explicado que este principio no es m4s que una de-
mostracién de la existencia de retribuciones crecientes a la escala de

¢ Gumer Myrdal. "Economic Theory and Underdevelopd Regions®,
Duckworth. 1957,

10 N, Kaldor,

"Marginal Productivity and the Macroeconomic Theories of Distribution”
Review of Economic Studies, 1966,
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- producci6n y de aglomeracion; y que ¢l comportamiento de 1a produc-
" cién y de la exportacion de una region dependen, por una parte, delatasa

de crecimiento de la demanda externa por 1os productos regionales; y, por
1a otra, del movimiento de los salarios y su relaci6n con la eficienciaen
comparacion con otras regiones.

Los modelos de insumo-producto, brevemente descritos en el
punto 12.8, concebidos originalmente para analizar las relaciones entre
sectores de un pafs, hanidoextendiéndose al andlisis de las relacionesin-
tersectoriales-interregionales constituyendo un campo de trabajo muy
prometedor, que se amplia extraordinariamente si s¢ conecta con mode-
los de migracién, empleo € ingreso.

En cada subregi6n, las decisiones en cuanto a empleo, inversion y
exportacion, provocan movimientos migratorios desde y hacialas demds,
que se traduce en variaciones de 1a poblacicn, el empleo, Ia produccion
sectorial, 1a demanda interna y los ingresos, variables que se encadenan
y tienen efectos multiplicadores sobre el Producto Territorial.

Yporotra parte, €sas mismas variables afectan las demandas de agua,
energfa y tierra en el Sistema Urbano, ¢l cual puede ser modificado den-
tro de los limites impuestos por 1a calidad del ambiente, la conservacion
de los recursos naturales, Ia flexibilidad de las instituciones, el financia-
miento posible, la dindmica demogréfica y los factores politicos y geo-

- polfticos: -

Todo este movimiento de factores productivos y productos signifi-
ca demandas al sistema de transporte, del cual depende 1a accesibilidad
a cada centro poblado, en relaci6n a los demds dentro del Sistema Urba-
no, de cuya configuracion es causa y efecto a la vez.

La observacion de los efectos provecados por las decisiones ini-
ciales en toda 1a trama de interrelaciones descrita, permite entonces apo-
yar propuestas sobre ordenamiento territorial, es decif, propuestas en re-
Jacién al uso de 1a tierra y la localizacion de actividades humanas,
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' En realidad, estos modelos o conjuntos de modelos, mds que ex-
presiones de una teorfa determinada, son (pueden ser) instrumentos de
simulacién de los efectos de las polfticas sobre una estructura espacial
dada y, por via indirecta, contribuyen (pueden contribuir) a verificar la
v:cﬂidez de la teorla que sustente esas polfticas. Hasta hace poco, la posi-
bilidad de utilizarlos eran muy remotas. Hoy s¢ ve mas cercana gracias
alas lineas de investigacidn que a este respecto desarroflan los Instinutos
de Estudios regionales y Urbanos de 1a Universidad Simén Bolivar y de
14 Universidad Central.

_ Finalmente, la teor{a de los polos de crecimiento ¢ industrias mo-
trices ha sido hasta ahora 1a que mayores aplicaciones practicas ha tenido
en todo el mundo. De acuerdo con Ia tesis de Perroux *f, 2 derivada de 1a
observacidn directa de 1os hechos en pafses desarrollados, ¢l crecimiento

.de un determinado “polo” es capaz de transmitirse al resto de la regién;

y dentro de ese polo, determinadas actividades denominadas “motrices”,
tienen fuertes encadenamientos hacia atrds y hacia adelante, que ponen
en marcha todo el proceso de generacién de economias de aglomeracion
y escala que luego se va expandiendo.

Er; Venezuela, [a influencia de esia teorfa ha sido poderosa y sela
maneja en términos politicos précticos desde la década de los sesenta,
valiendo 1a pena sefialar al respecto los trabajos pioneros de Beguin Py

11 FPrancois Perroux
Caonsideraciones en tormo a la nacién de polo de crecimiento”,

Cuadernos de 1a Sociedad Venezolana de Planificacid : ¢
Saderton e oy ana de Planificacion. Volumen If. N° 3,

12 FPrancois Perroux, "La firma motriz en la regién motriz”.

Cuadernos de la Sociedad Venezolana de Planificacién, Volurden [1. W% 4
Junio - Julio, 1963, .

13 Hubert Bequin.
és.pgctos Gga%rééﬁms de la Planificacién”,
nadernos de Ia Sociedad Venezolana de Planificacién. -
b s e, I icacién, Volumen I N® 5.

'
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Cacvel, Degueldre y Paglink “ y el trabajo cr_ﬁico algo mds reciente de
Lasuén. ¥

Diferencia entre nacion y region

Para la planificaci6n existen diferencias importantes entre el nivel
nacional y el tegional, algunas de grado y otras de nat_uraicza. E%stas
diferencias son discutidas en muchos textos. Aquise seguird en t€minos
generaies la exposicién de Richardson. 1 ‘

En primer lugar, una regién es mucho més al_aierta que una nacion,
en el sentido de que una mayor proporcién del flu o de bienes y factores
de preduccion es importada y exportada de la region, que en el caso dfi
1a economia nacional. En segundo Jugar, el hechodeque cruzar frongeras
nacionales involucra harreras tales conmo impuestos, cuotas, hccnm:f\s y
controles de inmigracién, de moneda y de capitales queno e?usten a m\:fel
regional. Entre otras cosas, esto significala existex}c.lg de mtercamb%qs
constantes de trabajadores entre regiones, ia imposﬂn‘hdad de 'contablhw
zar flujos y el hecho mdsimportante de todo§, fie} que dichos flujos tengan
mayor tendenciaa ser acumulativos, sinposibilidadde cpntraresyaﬂa con
instrumentos de, politica, como bien puede hacerse a nivel nacional.

Otra diferencia es que quienes deciden a nivel regional, no cuc_:nian
con 1a baterfa de instrumentos de politica que estdnal aicanc?: de quicnes
1o hacer: a nivel nacional; ademés, los objetivos de la politica cambian
sustancialmente. Asf, por ejempie, a nivel regional, ni el control de 1a

[———

14 Caevel Depueldre, Paelink.

*Anilisis Cuantitativo de ciertos fenémenos del desarrotlo regional polarizado”™.

Cuadernos de 1a Sociedad Venczolana de Planificacién. Volumen . N° 6.
Agosto - Sepriembre, 1963

15  JLR.Lasuén o .
*De los polos de crecimiento . L
Cuadcém%ode 1a Sociedad Venezolana de Planificacion. Nos. 68-69.
Noviembre 1965,

16  Harry W, Richardson

"Repional Growth Theory” i
Unzégsity of Southern California. The MacMillan Press. Lid. Londres, 1977,

122 -

inftacién, ni el equilibrio de 1a balanza de pagos son pertinentes, En cam-
bio, interesa mantener la mayor tasa posible de crecimiento y lograr una
distribucion espacial aceptable del desarrolio, '

Desde un punto de vista metodoldgico, es mucho mds dificil tratar
a una regién como un sistema cerrado, lo cual se hace de alguna manera
a nivel nacional para simphificar el andlisis. Ello significa; la necesidad
de especificar mejorlas variables exdgenas, darmayor atencién alos pro-
cesos desequilibrantes y moverse con grados mayores de incertidumbre., |

El nivel subregional

'

. "Todo 1o dicho sobie el nivel regional es aplicable al subregional,

4 Sinembargo, se le dedica un punto aparte, para resaliar la importancia de

{

las subregiones como eventuales dreas de referencia parala planificacién
del desarrollo en Venezuela~y—

En efecto, tanto las entidades federales como las grandes regiones
administrativas enque ha sido dividido el pafs, no responden alaidea de.
region planieada en ef punto precedente; constituyen agregados muy he-

terogéneos y/o demasiado amplios para el andlisis y la toma de decisio-
nes. '

-Por el contrario, las subregiones, dado su tamafio y las razones y
marnera como son definidas, si responden fuertemente a 1a idea bien sea
de homogeneidad o de polarizacion e incluyen, ademds, un marcado sen-
timiento de pertenencia de la poblaciéni~

Asfporejempto, la Costa Qriental del fago de Maracaibo, dentro de
la Regidn Zuliana constitaye un ente con caracter{sticas muy marcadas
que la diferencian del resto, hasta el punto de haberle sido otorgado un
status especial dentro del sistema de planificacion del desarrollo regio-
nal. Y lo mismo podria decirse, por ejemplo, del sureste Andino odel sur
de Monagas y Anzodtegui.

En realidad, se han intentado diversas subregionalizacion del pafs,
sin que exista una que pueda considerarse “‘oficial”. Entre ellas, vale la
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penadestacar dos: la elaboradaentre 1a Direccion de Desarrollo Regional
de CORDIPLAN y1a Oficina Ministerial de Planificacion del Transporte
en 1981, alos fines de evaluar las propuestas de carreteras contenidasen
ol Plan Nacional de Transporte 7 y la ya mencionada dentro del proyecto
Sistemas Ambiemntates Venezolanos.

El nivel urbano
Generalidades tedricas

Un problema central en este nivel ha sido ¢l de tratar de establecer
un limite entre lo urbano y 1o rural, admitiendo de partida que 1a dlgtm-
ci6n censal, de acuerdo conun determinado niimero de personas, No tiene
sentido, La discusién puede ser obviada hasta cierto punto, admitiendo
dos cosas: que 1o urbano es una cuestion de grado y que lo fundamental
es el concepto de lugar central donde se cumplen funciones comunes para
1a poblacion que habita dentro de un radio mds o menos amphio.

-+ Porotraparte, la planificaciénde ciudades requierela co_mprensién
del proceso que les ha dado origeny, aesie respecto, s¢ manejan tres en-
foques: el conductista, el estructuralista y el demografico o _ecoiégxca. El
conductista ve 2 1a urbanizacién como un proceso de cambios en tas for-
mas de vida, desde los contactos predominantemente informales y cara
a cara de la sociedad muy rural, a otros predominantemente formales y
anomicos de 1a sociedad muy urbana. ;

El estructuralista se preocupa por el cambio de 1os mecanismos pro-
ductivos, desde las pequefias comunidades agricolas, hastalas mre:galépo-
tis industriales, pasando por una amplia gama de posibilidades interme-
dias. El demogréafico, también conocido como ecolbgico, vea }a concen-
traci6n de poblacién como una forma de adaptarse a su Crecimiento, para
alcanzar cierto nivel de subsistencia y seguridad. Estos tres enfoques 505
complementarios y marcan la pauta para adentrarse en el manejo de las

realidades urbanas.
_i’f Ministerio de Transporte y Comunicaciones
Oficina Ministerial de Planificacién de Transporte.
"Subregiones para ia Planificacion”. Mimeografiado, 1980
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7 Todo niicleo urbano cumple tres tipos de funciones: centrales, para
un radio determinado; especiales, para dreas no contiguas ni locales; yde
transporte; En larazon de ser de esas funciones se encuentran dos hechog
claves: la necesidad de un minimo de poblacién para producir y vender
eficientemente algo; y ladistancia que es posible y deseable recorrer para
obtener un producto o un servicio. Esos dos hechos, umbrales de
poblacion y distancias, constituyen el meollo de 1as teorfas del lugar cen-
tral, que han tratado de definir formas Optimas paralalocalizaciénde ac-
tividades.

Estas teorfas fueron expuestas formalmente y por primera vez, por

_ W. Chistaller en “Die Zentralen Orte in Suddeutshland”, en 1931, publi-

cado eninglés por Englewood Cliffs. N.J. En 1959, A, Losh amplia los
conceptos en “The Economics of Location”.‘Segiin ctlas, era posible es-
tablecer patrones geométricos de locatizacién de actividades, de forma
tal que ¢} funcionamiento del sistema urbano total fuese Optimo, lo cual
dio pié para largas discusiones que han marcado et desarrolio de 1a cien-
cia urbano espacial durante decenios.

Sin embargo, los supuestos y simplificaciones implicitos en esas
teorfas son tantos, que su verdadero valor ha consistido en llamar fa aten-
cidn acerca de ellos v conducir e} andlisis hacia su negacidn, lo cual per-
mitio irse aproximando a la realidad.

4.Otra preocupacion bisica de la planificacion urbana es el uso del
suelo, manejindose tres enfoques al respecto: el ecoldgico, el econdmico
y el de sistema de actividades. De acuerdo con el enfoque ecoldgico, ex-
puesto inicialmente por Burgess '®, 1os usos del suelo se diferencian en
anillps concéntricos, en el orden siguiente: comercio central, industria li-
geray comercio, zona de trabajadores, zona residencial y suburbios y sa-
téhites. De manera similar a lo ocurrido conlos escritos de Losh, la critica
aeste esquema fue importante para ¢l desarrollo del tema. Dicha critica
ha sidoenfocadaen los sentidos siguientes: existe mayor heterogeneidad

18 E.W . Burgess.
"The Growth of the City", En "The City",
R.E. Park s E.W. Burgess, Editors.
Chicago, 1925,
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dentro de las zonas concéntricas que entre ellas; la propuesta es ana-
cronica y sin universalidad, ya que la preminencia del centro asocia alos
poderosos con cl Gobierno y 1a Religidn, alamanera dela cindadpre in-
dustrial; existen diferencias espaciales muy agudas basadas en lazos
familiarcs, ocupacionalesy étnicos, que atraviesan los cfrculos concéntri-
cos; hay fuertes variaciones de uso con la altura de las edificaciones; y
la tendencia es hacia ntcleos separados, va que el comercio requiere
buena accesibilidad.

El enfoque econdmico del usodel suelo puede serexplicadoenbase
al Grifico 2, enel eje de 1as x se representa la distancia desde el centro
de Ia ciudad y en ¢l eje de 1as y, 1a capacidad de pago de cada actividad
econdmica, La actividad mds céntrica serfa ¢l comercio al detal, conuna
muy alta capacidad de pago, seguida poruna mezcla de industrias ligeras
y comercio, viviendas miltiples, viviendas individuales y actividad agri-
¢ola con baja capacidad de pago.

También en este caso, los supuestos son considerables: una lanura
sin relieve, terrenos de igual calidad listos para el uso, compra-venta li-
bre, transparencia del mercado y ausencia de restricciones legales.

El enfoque de sistemas de actividades hace dependerel uso del sue-
lo delamanera como se entrelazan dichas actividades, 1as cuales concla-
sificadas en tres grupos: de rutina, como los viajes de compra; institu-
cionalizadas, concentradas en grupos particulares; y de procesos, consti-
tuidos por la asociacion e otras actividades.

Los problemas précticos

En el punto precedente fueron incluidos algunos elemenios tedri-
¢os centrales que se refieren al concepio de lo urbano y 1o que élimplica.
En el presente, se haré referencia a los grandes problemas précticos que
enfrenta el planificador en el medio urbano, ¢s decir; 1a definicidén de un
tamafio éptimo, 1a zonificacion del uso del suelo, 1a definicion de den-
sidades adecuadas, ia prestacién de servicios publicos y 1a red de trans-

porte,
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bi’a;e?.én y de los gobiernos durante mucho tiempo y cobra importancia
hoy en Venezuela, como punto clave dentro de la planificacion det or-
denamientoterritorial. Por supuesto, no puede hablarse de un tamafio 6p-
timo absoluto, valido en cualquier circunstancia, pues éste variarden ca-
da caso, segiin la funcion de la ciudad y sus condiciones naturales. Sin
embargo, han sido adelantados diferentes limites, en diferentes momen-
" tos y lugares, que tienden a acotar ¢l problema. :

Asf, el Gobierno Inglés en el perfodo 1944-1947, suger{a una po-
‘placién de 50.000 como 1fmite adecuado, indicando que: “Por razones de
orden social, una ciudad debe ser lo bastante grande para dar a sus habi-
tantes una variedad equilibrada de empleos y libre curso a sus capacida-
‘des yno tan grande COMO para actuar como imé4n que atracel talento fuera
de 1as otras regiones o para obligar a sus habitantes a hacer trayectos de
media hora como minime en tranvia, autobis o bicicleta parallegara su
trabajo o al campo”: ** - :

" Estudios reatizadosen E*iudades europeas demuestran que el costo
de 1a prestacion de servicios piblicos aumenta en términos per-capita, al
pa-sar la poblacién de una cifra que oscila entre 100.000 y 250.000 ha-
bitantes. 2° Planificadores soviéticos se ubican entre los 200.000 y los
250,000 habitantes 2, en tanto que el gran economisia occidental Baude-
ville; se pronuncia por el intervalo 300.000 a 500.000. %

19 Labasse. Jean. "La organizacién del espacio”.
Tnstinto de Estudios de Administracion Local. Madrid.

.20 Mithaw J. .
"Informe al Consejo Bconémico”. Journat Officiel. 1 de febrero 1975, Paris.
Citado por Jean Labasse. op. cit.

2t Svetlichny,B.
wYilles de] avenir”. En "Recherches Internationales™.
Julio - Octubre de 1960.
Citado por Jean Labasse. op. cit

22 Baudeville,l.

"1, Economie regionale, espace operationnel”.
Citado por Jean Labasse. op. eit.
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"+ Fl tamafic 6ptimeo de una ciudad ha sido preocupacion de la po-

" Los afgumenios centrales de esta discusidn se refieren a las distan-
cias y densidades considerables permisibles en términos de salud fisica
y menial y los umbrales de costo para la prestacion de servicics.f

Ep cuanto a los usos del suelo, éste varfa considerablemente de ciu-
dad a ciudad, como puede verse en el Cuadro 4, donde se comparan ciu-
dades de Estados Unidos, ctudades medianas de Italia y ciudades de la
gran drea industrial de San Pablo, Brasil. Los porcentajes exactos asig-
nables a wna ciudad concreta dependerfa del juego establecido entre la -
oferta y lademanda de tierras para cada uso, acotado por 1a capacidad de
pago de 1‘as actividades correspondientes; y porla disponibilidad natural
de espacios apropiados, limitados por el régimen de propiedad.

CUADRO N24
USOS DEL SUELO
(%)

USOS US.A. BRASIL ITALIA
Residencial 40 58 47
Comercial 3 4 4
Industrial 7 16 : 1
Circulacién 4 12 19
Oos 18 10 29
TOTAL T 100 100

FUENTE: FERRARIL GELSON

*CURSQ DE PLANEAMIENTO MUNICIPAL”
LIVRARIA PIONERA EDITORA
SAN PABLO. BRASIL. 1973,
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Estrechamente ligado al problema de 1a zonificacidn, estd el delas
densidades de poblacion en dreas residenciales, A este respecto, la expe-
rencia universal pareciera apuntar a un lifmite deseable y posible que est4
entre 10s 250 y los 450 habitantes por hectdrea, aungue dos delas grandes
escuelas de pensamiento en arquitectura se refieren a extremos muy no-
torios. Asf, Frank Lloyd Wright propone apenas 10 habitantes por hec-
tdrea y Le Corbusier, 3.000. Pero en realidad, ambos se ubican enel nivel
de 1a utopia.

Una vez mds, el tema de las densidades posibles y descables tiene
que ver con la definicién de umbrales, los cuales pueden ser fisicos, es
decir, barreras naturales o artificiales al crecimiento urbano; o umbrales
cnantitaiivos, es decir, referidos a la capacidad concreta de un servicio,
cuya supcracitn requiere de inversiones en un momento dado, bien sea
por su elevado costo o por las dificuitades técnicas involucradas, o por
Ios valores predominantes en la sociedad en cuestion, Cabe aclararaeste
respecto, Gue dicho costo no puede ser considerado aisladamente, sinoen
relanitn a 1o que es posible recuperar del mismo, durante un lapso pru-
dente, en funcidn de 1a capacidad de pago de la poblacién servida,

Finalmente, 1 problema de la circulacion es uno de los mejores es-
tdiados, hastael punto que la Planificacion del Transporte es, sin dudas,
la rama teoricamente m4s sofisticada de 1a planificacién del desarroilo,
aundque 1o necesariamente lamds exitosa. Muy a grosomodo, lametodo-
logia seguida en esta materia es la siguiente: La ciudad es dividida en
dreas m4s o menos homogéneas, segin funciones, densidades de pobla-
cidn y niveles de ingresos. Se realizan encuestas de origen-desting para
diferentes propasitos de viajes v tipos de vehiculos; v se calibran mo-
delos raatemdticos que permiten predecir con cierta exactitud el nmdmero
de viajes entre cada par de 4reas, en funcién de sus caracter{sticas demo-
grificas, econdémicas y sociales.

L.uego, los flujos son repartidos entre log diferentes modos de trans-
porte, de acuerdo con las caracterisiicas de los usuarios o de los productos
que se movilizan, del mayoromenor aliorro en tiempo porunmodo u otro
v de acuerdo con 1os costos correspondientes; y se comparan los flujos
asignados acadatramode lared y alos diferentes tipos de vehfculos, con
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las capacidades correspondientes. Esa comparacién permite decidir, en
principio, la necesidad de ampliar o no ampliar 1as capacidades.

El nivel comunitario

Més que otronivel geogréfico formal, el dmbito comunitario cons-
tituye toda una opcién metodologica y polftica poco explorada, para la
planificacién del desarrolio. Se entiende por Desarrollo Comunal el que
se trata de generar en aldeas rurales o barrios urbanos, mediante la esti-
mulacién del esfuerzo propio y de la ayuda mutua, para satisfacer nece-
sidades sentidas coleciivamente.

Este tipo de programa tvo ut gran ange durante los aflos sesenta,
pero decling hasta casi desaparecer por las razones siguientes: primero,
porque el hecho de organizar comunidades y lograr que se dieran cuenta
del poder de 1a accién conjunta, las convertfa en mecanismos de presidn
diffciles de manejar; segundo, e ironicamente, porque muchos tedricos
consideraban que no era mas que otra forma de mitigar los problemasy .
posponer su solucion a fondo; y tercero, porque 10s partidos politicos se
empefiaron en aduefiarse del movimiento hasta fraccionarto y ciminar su
esencia unitaria. Sin embargo, hoy parece resurgir bajo la forma de Aso-
ciaciones de Vecinos, especialmente en el medio urbano de clase media.

Elproceso puede resumirse de lamanera siguiente: agentes de cam-
po, debidamenie entrenados, abordan a l{deres formales ¢ informales de
las comunidades y con ellos, ¢ a través de ellos, motivan a la poblacidn,
la reunen y la organizan en torno ala discusion de necesidades sentidas,
que pueden ser diferentes a las que un iécnico pueda considerar como ta-
fes, dado su sistema de valores.

Luego, y conel aporte gubemamental de materiales, equipos y asis-
tencia técnica, se utiliza el esfuerzo de cada quien y 12 ayuda entre todos,
para realizar los trabajos necesarios. Hecho esto de una manera sistemd-
tica y durante largos perfodos, vendr{a a convertirse en la expresion nor-
mal y muy alta de 1a democracia, De hecho, el tipo de reuniones a que se
hace referencia han constituido 1a forma mds clevada de planificacién
participativa en Veneczuela, hasta el momento.
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1.0S CAMPOS

Introduccion

1.0s capftulos precedentes han cubierto las diferentes fases de} pro-
cesode planificacion, asfcomo los niveles territoriales alos cuales puede
operar. Toca ahora analizar brevemente los campos a que se aplica dicho
proceso con ] objeto de promover el desarrollo integral de 1a poblacidn,
esdecir, los campos econémico, social y ambiental. El capitulo siguiente,
ademds, trata un campo 0 mejor aiin, una dimensidn del desarrollo, tan

especial y amplio, que demanda una andlisis aparte: el ordenamiento te-
rritorial. '

Una vez analizados los contenidos de 1a planificacién econdmica,
social y ambiental, se intenta una sfntesis a la que se afiaden clementos
sociopoliticos. Esta vision sintética se verd completada mds adelante en
el capftulo sobre ordenacion del temitorio, al relacionar los procesos de

desarrollo econdmico con los fenémenos de localizacién espacial de las
actividades humanas.

El campo econdinico

E] Grifico 3 simplifica al extremo ¢l contenido del campo econd-
mico, para tener una idea sintética acerca de lo que significa su planifi-
cacidn. Tentendo cormo centro ala produccidn, ésta genera alingreso dis-
ponible, el cual puede transformarse bien sea en consumo, o bien en in-
version, determinado a su vez el nivel de produccién. Esta, porotra parte,

estd ligada al resto del mundo por dos flujos: uno comercial y otro de ca-
pital.
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El objetivo entonces de la planificacin econ6mica consiste enal-
canzar un equilibrio de dicho sistema, para garantizar, segiin su orien-
tacidn socio polftica, un méximo de beneficio empresarial, un maximo
de empleo ¢ ingresos para la poblacién o una mezcla “razonable” de am-
bas cosas. Para hacer esto, se mancja un amplio conjunto de criterios y
variables, algunos de los cuales se exponen muy a groso modo a con-
tinuacion, mediante el expediente de resumir al mdximo las principales
teorfas economicistas del desarrollo,

Visto el tema mediante formulaciones matemdticas sencillas, cabe
partir de dos ecuaciones fundamentales, que se supone deban dar resulta-
dos iguales en una situacion deseable de equilibrio. *

DEMANDA =Yt =g(CtI G, Xt,Mt)
OFERTA =Yt =J(Kt Nt Lt 8¢, Vi), donde:
C= Consumo,
I= Inversién.
G= Gastos del gobiemo.
X = Exportaciones.
% £ Importaciones.
= (Capital.
N= Recursos naturales.
.= Trabajo.
S = Ciencia y tecnologfa.
V= Ambiente sociocultural.
t = Periodo 0 momento.

En términos generales, y segin Mata 2, 1as teorfas del desarrollo se
refieren a la ecuacidn de oferta o produccion, en tanto que la polftica eco-
némica pone ¢l ¢nfasis en el corto plazo y en la ecuacion de demanda o
de mercado.

i Adelman, Irma

"Teor{as del desarrollo econdmice™
Fondo de Cultura Econdmica, México, 1964,

2 Mata Moilc_:jas, Luis

"Vias al desarrollo™, Producciones Publex, Caracas,
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Muy a grosso modo, las teorfas por una parte y1a planificacion ge-
neradora de polfticas, por otra, estardn orientadas aexplicaro a variarel
valor de las relaciones siguientes, en las que se expresan incrementos de
1as variables comespondientes:

DyDk = Productividad marginal del capital.

Dy/Dn = Productividad marginal de los recursos naturales.
Dy/Ds = Productividad de la tecnologfa.

Dy/Dv = Productividad de las instituciones.

Dk/Dt = Tasa de acumulacion del capital.

Dr/Dt = ‘Tasade aprovechamiento de los recursos naturales.
Ds/t = Tasa de incorporacién de inversiones.

Dy/Dt = Tasa de modernizacién de las instituciones.

Pantiendo de esta base, a continuaci6n se resumen las principales
teorfas de desarrollo econémico, sobre las que se asienta de una manera
u otra su planificacién en el mundo capitalista, siguiendo en cadacasola
interpretacién de Mata. ?

En primer lugar, las teorfas de acumulacion de capital, empezando
con Adam Smith, segdn el cual, la acumulacién de capital resultante del
ahorro, junto con el crecimiento de 1a poblacién con su pmpe_nsién_ al
truéque, permuta y cambio conduce a la division y al consiguiente in-
cremento de 1a productividad del trabajo. Todos estos elementos se com-
bifian para promover el desarrollo econémico.

3 Mata Moliejas, Lais
"Vias al desarroilo™. Producciones Publex. Caracas.
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- Para Smith, las variables independientes son el capital (K) y el
trabajo (L) y, por ende, la que intercsa £s 1a tasa de acumulacion (Dk/Dt)
y la tasa de crecimiento de 1a fuerza de trabajo (DY/Dt). Por su parte, la
tasa de acumulacidn depende de 1a relacidn shorro/inversidn, lacual a su
vez depende Jdel riesgo y del beneficio.

Por la competencia entre inversiordstas y por la abundancia de
bienes, se produce una cafda de la eficiencia marginal del capital o tasa
de beneficio, porlo cual alargo plazoestd previsia una detencion del pro-
ceso de inversién y la econom{a llegaré al estancamiento en medio dela
abundancia.

En la variante de esta teorfa planteada por David Ricardo, 1a caida
de los rendimientos del capital (By/Dk), se debe 2 los rendimientos de-
crecientes de la Gerra, es decir, de los recursos naturales.

Por su parte, Stuart Mills? afiade que Ia siteacidn estacionaria tarda

en producirse por el progreso tecnolégico y por la exportacidn de ca-
pitales,

Ahora bien, Smith, Ricardo y Mills dan imponiancia a la transfor-
macién del ahorro eninversion; pero para Malthus, dicha transformacion
noocurte forzosamente y pueden darse situaciones de poco consumo que
atasquen el desarrollo.

A su vez, Marx comprende que si 1a relacidn trabajo/producto es
creciente, el rendimiento del capital es decreciente, razon por la cual la
primera es disminuida, mejorada la tecnologfa y por tanto Dik/Dt, 1o cual
lleva a contracciones en lademanda que repercuten en ia oferta, credndose
as{ una contradiceidn evidente, en la que estarfa un germen de autodes-
truccion del sisiema capitalista. B

4 Miils, Stuart,
"Principios de Economia Politica”
Fondo de Cultura Econémica. Méjico, 1951,
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En tercer lugar, las teorfas de los neocldsicos, Shumpeter, Keynes
y Hansen, Para Shumpeter, * el empresario es el responsable central de
desarrolio, a través del proceso de innovaciones tecnoldgicas enla pro-
duccién. Utilizatodas las variables delaecuacion general, diferenciando
entre las que explican ¢l crecimiento econémico, es decir, capital, re-
cursos naturales y trabajo; y las que explican la evolucitn de la sociedad,
es decir, el desarrollo cient{fico y tecnoldgico y el ambiente socio cul-
tural, ‘

Segiin Mata, la importancia de la tasa de crecimiento de las inno-
vaciones (12¢/Dy), queda expresada en la férmula siguiente: Dik/Dt =
R(Ds/Dt), donde R es el ingreso real global y Dk/Di, 1a tasa de acumula-
cidn del capital.

Encuanto a Keynes, aporia un concepto con grandes consecuencias
practicas, segiin el cual, se puede estimar el incremento total, en un pe-
r{odo, del ingreso global de pafs, multiplicando el incremento de inver-
sidi que o cansa, por un coeficiente o multiplicador que esiguat alain-
versa de la propension marginal al ahorro. Esta nocion es central alas po-
Hticas de reactivacion de laeconom{a. incentivandoel consumoporlavia
de obras publicas, por gjemplo; pero poco funcionat enla medida enque
el aparato productivo sea ineldstico y el gasto adicional se orienta a las
importaciones o a un exceso de ahoiro cauteloso,

 También segin Mata para Alvin Hansen, ® el inminente cese del
crecimienio de a poblacion y de la desaparicién de nuevos territorios
para nuevas instalaciones y explotaciones reducen la propensién a lain-
version pitvada; reduccitn que no estd compensada suficientemente por
los cambios tecnoldgicos, concluyendo en que la desocupacion pasarfa
a ser una condicion cronica de 1a sociedad,

i

5 Shumpeter, Joseph.-
"Teoria del desenvolvimiento econdmico”,
Fondo de Cultura Econdmica. Méjico, 1957,

6 Mata Mollejas, Luis.
"Vias al desarrolio”. Producciones Publex, Caracas.
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Mis adelante Harrod y Domar?, aportan su famosa férmula ;Y
(t) = YOE* (s/b) t, dénde:

§ = Propension al ahorro.

Y1) = Ingreso Nacional en el momento t.
Yo = . Ingreso Nacional inicial.

b = Relacién capitai/producto.

Fsta férmula ha sido ampliamente utilizada en planificacién, ya
que 1as caracterfsticas estructurales de s y b en un pafs y momento dado,
acotan el crecimiento posible de la economia y constituyen por tanto, va-
riables estratégicas sobre las cuales concentrar esfuerzos.

En Venezuela, ¢l modelo de Trebino resumido a continuacién, °
incorpora de alguna manera clementos de esas teorfas y es representativo
de la manera como discurre 1a planificacién macro econémica del pafs:

1. PBi = Ci+ IBi+ (Xi - Mi).
2. PBi + l=a . Ki+1
3., IBi = INi+ Di
4 Di = d.Ki
5. INi = Ki+1-Ki
6. SBPi= Xi - M, dénde;
PB = Producto Bruto = Produccidn-Insumos sin
excluir 1a depreciacin,

C = Consumo.

"IB = Inversién Bruta,

7 Harrod, R.F,

"Towards a Dynamic Economics”
Me. Millan s Co. 1948,

3 Domar, ED.

"Essay in the Theory of Economic Growth".
Oxford University Press. 1957,

9 Trebino, forge,

"Técnicas de Planificacién”,
TLPES. Sin fecha.
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Elmodelo comprenderfa dos variables que pueden considerarse co-
mo predeterminadas, es decir, cuyo valor estd dado por loocurridoenpe-
rfodos anteriores: Ki y PBi: dos que podrfan considerarse como pardme-
tros o constantes: ay d; y nueve variables propiamente tales: Ci, IBi, Xi,
Mi, PBi+ 1, Ki + 1, INi, Di y SBPL.

Ejemplos de posibles combinaciones de variables, es decir, de es-
trategias de desarrollo son las siguientes:

a. PBi+1,CLXi .
Crecimiento simultdneo del producto y del consumo, asocia-
dos a ciertas posibilidades a ciertas posibilidades de exporta-
cidn., '

b.  PBi+1,Xi, Mi,
Crecimiento del producto, mediante aumento de las exporta-
ciones, decidiendo de antemano el endeudamiento externo.

¢. Ci Xi, Mi, ’ |
Los obijetivos iniciales son el crecimiento del consumo con
endeudamienio exterior.

4. Ci, IBi, Xi.
Se aumenta el consumo y la inversién en base a las perspec-
tivas de exportacion. o
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Estas y muchas otras combinaciones, cuyo mimeroestd acotado por
1a realidad del pafs, su estilo de desarrollo y su grado de dependencia,
pueden ser probadas en el modelo obteniéndose resullados diferentes pa-
ra las otras variables.

Esos diversos resultados pueden tener implicaciones diferentes en
la generacion de empleo y enla distribucién de ingresos, actuando como
condicionantes de o que pueda considerarse aceptabie o0 no, desde un

-purito de vista estrictamente economicista. De esta manera, se establece
un juego interactivo en el modelo hasta obtener algdn equilibrio desea-

ble-posible, gue pueda involucrar por necesidad la modificacidn de sus
pardmetros.

El campo social .

La planificacién social se refiere normalmente a dos grandes as-
pectos complementarios: los servicios piblicos y la distribucidn del in-
greso. Por su parte, 1a planificacion de los servicios priblicos se basaen

dos conceptos primordiales: el de umbral de poblacion y el de standard
o patron de servicio,

El umbral de poblacion, se refiere al mimero mfnimo de habitanies
que justifica Ia prestacién de un determinado tipo y nivel de servicio, to-
mando en cuenta sus limitaciones tecnolégicas, su costo y su eficiencia.

El patrdn estd definido por 1a demanda que puede ser satisfecha
adecuadamente por una unidad del servicio, Hamese aula, cama de hos-
pital, medicatura rural, etc, Légicamente, el concepto de adecuado puede
variar de un pafs a otro, en funcion de su desarrollo econdmico-social y
de su cultura; pero, existen valores con cierta validez universalen torno
a 1os cuales se juega con variantes focales.

Un ejemplo & este respecto, es la Resolucién Niimero 151 del Mi-

nisterio del Desarrollo Urbano, fechadda el 14 de Agosto de 1985, sobre
Normas para el Equipamiento Urbano.

- 141



Las politicas para alcanzar una situacion mads equitativa esidn es-
trechaments ligadas alas de cardcter econémico y s¢ refierenala genera-
© ¢ién de empleo, escalas progresivas de impuestos, el nivel de precios y
los subsidios. Adem4s, se considera que una adecuada prestaciénde ser-
vicios constituye de por si una manera de redistribuir el ingreg:o, que a su
vez mejora las posibilidades de acceso al mercado ge trabajo vy la pro-
ductividad, Jo cual finalmente redundarfa en mejores salarios.

Lapolfiicade empleocs unejemplo cl4sico mencionado yaen otros
puntos, de como pueden colidiar objetivos econdmicos y soc1‘alss. En
efecto, en la medida en que los precios relativos entre la mano de qbra y
el capital favorezcanal segundoyenla medida tambic_‘.nl enque laprimera
este organizada y luche continuamente por una participacion mayor en
los beneficios, los empresarios tenderdn a utilizar una tecnologfa capital
intensiﬁa, absorbiendo lamenor cantidad de trabajadores que sea posible.

De manera similar, existe una pugna constante entre los prc?cios al-
tos quie trata de imponerlaofertay el I{mite que lademanda estd dispuesta
a soportar para cada bien o servicioen particular, de acuerdo consu elas-
ticidad. ‘

Este dltinio concepto se refiere a 1a relacién entre la variacién del
precio (elasticidad precio) o del ingreso (elasticidad ing.reso) y ia va-
riacion correspondiente en la cantidad demanda. Asf, existen bienes y
servicios ineldsticos en el sentido de que la cantidad varfa muy poco ante
1as oscilaciones de los precios; y otros eldsticos, con los que ceurre lo
contrario. El equilibrio estd dado, entonces, por un nivel de beneficios
(caniidad demandada x precios-costos), que satisfaga al productor.

Finalmente, los subsidios pueden orientarse alos productores o im-
portadores, de forma tal que el precio no sobrepase ciel“t(-) mni‘te;.o pue-
den adoptar la forma de tarifas especiales para los servicios publ'lcos en
las 4reas mds subdesarroliadas; o la transferencias directas de dinero ©
bienes de consumo a las clases mas necesitadas.

A rstas formas de mejorar el ingreso de vastos sectorcs de la po-
blzcidn, generalmente conintencién paliativa que asegura un minimo de
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paz social mientras se adelantan medidas permanentes, se les achaca
cuando menos log siguientes problemas: 1a distorcidn de los mecanismos
de auto ajuste del sistema econémico, el ser desincentivos delas mejores.
actitudes hacia el trabajo y el de adormecer la capacidad reivindicativa
de los pobres. ‘ :

Otra manerade hacer planiﬁc.acién social, consiste en concentrarse
en los grandes problemas del desempleo, la pobreza y 1a inseguridad, ca-

-be decir, en la marginalidad, lo cual permite una vision mds integral y
mas fructifera del tema.

Légicamente, este enfoque, referido a grupos humanos y dreas geo-
gréaficas concretas, no descaria el andlisis que incluye a toda 1a poblacién
y a todo el territorio; por el contrario, forma parte de €1, pero le ha dado
una fuerza mayor, una orientacién tedrica y practica mds alla del simple
manejo de patrones y de una adhesién total a la polftica econdmica,

Una vez descritos 2 muy grandes rasgos los contenidos usuales de
Ia planificacién social, cabe sefialar a continuacién los principales pro-
blemas que enfrenta como actividad. En primer lugar, el hecho ya men-
cionado de que la planificacion social suele ser planteada como algo sub-
sidiarlo por completo de Lo econémico, tanto desde el purito de vistame-
todol6gico, como de las prioridades de accion; lo cual ha paralizado en

buena medida la bisqueda de enfoques auténomos, que vayan al fondo
de 1a realidad.

En s_egﬁndo tugar, la planificacion social estd tefiida por el paterna-
lismo y el clientelismo polftico, respondiendo en la prdctica a las pre-
siones puntuales més que a concepeiones integrales.

En tercer lugar, el trasfondo ideoldgico estd mas presente en ella
que en cualquier otro campo. Alcanzar una verdadera redistribucidn del
ingreso, toca muy a fondo la distribucion de los medios de produccién y
del poder, lo cual inhibe ¢l andlisis y las propuestas, circunscribiéndolas
usualmente a dreas y niveles 1o més ascépticos posibles.

- 143



e R

Una consecuencia evidente de 1o anterjor es el hecho de quelaeva-
Juacién de los impactos sociales de las decisiones sea tan pobre, limi-
t4ndose 1as m4s de las veces a un agregado que poco o nada dice.

En medio de estos problemas, sobre los cuales existe cadavez ma-
yor conciencia, la planificacion tiende a profundizaren dos dreas vitales;
¢l de la participacién y el de la armonfa social.

La participacién de la poblacién en la toma de decisiones que 1a

afectan se estd constituyendo, simultdneamente, en un medio para pla-
nificar y enunobjetivo dela planificacién. Es decir, se propugna cadavez
més aunque con éxito muy limitado todavfa -el que los diversos organis-
mos representativos de la poblacién misma tomen patte en el disefio de
polfticas, para asegurar que ellas sean realistas y cumplidas. Por otra par-
te, el proceso mismo de participacién es objeto de diagnéstico y de for-
mutacién de acciones para estimularia.

En cuanto a la armonfa social como materia de planificacion, se le
incluye mds en ¢l 4mbito de 1a politologfa. Se trata, en suma, por una par-
te, de analizar las fuerzas constantemente en juego, para prever su evo-

" lucién y Hevarlas a un equilibrio; y, por otro, a un nivel més concreto, de

predecir la reacci6n de cada una de esas fuerzas ante cada politica, con
el objeto de juzgar su grado de factibilidad y tomar las medidas para au-
mentaria.

En relacién a este iltimo problema, cabe sefialar dos métodos de
utilizacién reciente en el pafs: el de procesos econdmicos y el de
identificacién de grupos afectados, Un ejemplo notorio del primero se
tiene en la Serie de “Procesos Agroecondmicos” que forman parte del
proyecto VEN/79/001, “Sistemas Ambientales Venezolanos”, En ellos,
las principales actividades agropecuarias del pafs, son seguidas paso a
paso identificando 1a relacion ambiente-tecnologia-organizacion social
en cada una de ellas y lo que serd necesario hacer en cada caso, no s6lo
para lograr mayor produccion, sino unas relaciones sociales m4s justas,

Fl segundo método ha sido ya sefialado a propésito de los mecan-
ismos para la implementacion de los planes. Consiste en identificar
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cuales son los grupos afectados positiva o negativamente por las princi-
pales acciones propuestas por la planificacién Hecho eso, se investigala
forma como cada uno de esos grupos s¢ organiza, cudl es su forma de par-
Heipacidn, su cuota de podery sugvenmal reaccidn. De esta forma, es po-
sible canalizar positivamenie su accin, reprimirla o modificar las pro-
puestas,

El campo ambiental

L.a creciente preocupacién poria conservacion del ambiente consti-
tuye uno de los fendmenos sociolégicos més importantes de los ditimos
afios. Dicho fendmeno ¢s universal, crece ripidamente y cuestiona al es-
tilo de desarrollo de pricticamente todos los pafses. En su version mds
extensa, ese cuestionamiento afirma laeventual desaparicién det hombre
como consecuencia deldafio constante que inflige ala derra; y ensus ver-
siones més moderadas, 1a aplicacién de controles sobre las actividades
humanas mds perjudiciales.

Venezuela ha compartido esta preocupacion y ha dado, entre 0Lros,
tres grandes pasos al respecto: la Ley Orgénica del Ambiente, dictadaen
Junio de 1976, 12 creacidén del Ministerio del Ambiente, cuyas activi-
dades seiniciaronen Abrilde 1977y {a Ley Orgénica parala Ordenacién
det Territorio en 1983,

Como definicitn de ambiente, vale tomar la propuesta por el se-
minario “Ambiente y Desarrollo” realizado en septiembre de 1.978 por
el MLARNR. y el Programa de Naciones para el Medio Ambiente
(PNUMA),en Caracas. Segiin elia: Ambiente es un conjunto de elemen-
tos animados ¢ inandmados, natarales y artificiales, cuya dindsnica sobre
un espacio determinado nos interesa en funcién de la satisfacci6n de las
necesidades basicas de la poblacidn presente y futura que en €1 se asiste.

Durante ese mismo Seminario, fueron expuestos y discutidos ca-
torce principios, que de una manera u otra, han conformado una otienta-
¢i6n ala accién del Estado en 1a matéria. Dichos principios son los si-
guientes: '
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La calidad de Ia vida humana es el objetivo final de 1a pla-
nificacién del desarrollo y estd indisolublemente asociado a
la conservacion, defensa y mejoramiento del ambiente,

Todos los hombres tienen derecho a condiciones ambientales
adecuadas,

Ambiente v desarrollo deben ser compatibles.

La complejidad del ambiente requiere un tratamiento inte-
gral.

Los recursos naturales deben utilizarse, no séloen funcién del
bienestar de las generaciones presentes, sino también de las
futuras

El estilo de desarrollo que se preconiza debe satisfacer 1as ne-
cesidades bdsicas de la poblacién en general y no las de de-
terminados grupos sociales, o las creadas por el sistema pro-
ductivo mismo, a través de la propaganda y otras formas de
cohersién al consumidor.

Cada estadio de desarrollo engendra sus propios problemas
ambientales y requiere soluciones propias.

Las necesidades del desarrollo exigen definir los Ifmites del
riesgo ambiental permisible.

El aprovechamiento de 1os recursos naturales renovables de-
be hacerse de forma tal que la explotacion no sobrepase la ca-
pacidad natural de regeneracion.

La calidad del ambiente es el resultado del comportamiento
de todos los cindadanes.

El Estado venezolano ¢s el principal Iesponszible de un desa-
rrollo compatible con el ambiente.

12, Laordenacién territorial debe constituir un instrumento clave
de andlisis, operacion y tratamiento de la degradacién del am-
biente asociado al proceso de desarrollo,

13, Latierra, como elemento indispensable para el cabal desarro-
Hode los asentamientos humanos. debe estar sujeta al control
publico, en interés de 1a nacidn.

14, Debe fortalecerse la colaboracitn intemnacional, el derecho
ambiental intemacional yla atenci6n preferencial a los proble-
mas ambientales de los pafses de menor nivel de vida.

Paralelamente al desarrollo de estos principios, se fue conforman-
do el enfoque metodolégico para abordar 1as relaciones-ambiente-desa-
rrolto, esquematizado en el Grafico 4, Y el cual es descrite de 1a manera
siguiente: A la izquierda del gréfico aparecen los sectores en que tradi-
cionalmente se divide larealidad econémica y social a los fines de su pla-

nificacién, con el objetivo de incrementar permanentemente 1a produc-

cidn y el nivel de vida de 1a poblacién, A la derecha, los elementos comy
ponentes del ambiente fisico natural, cuya planificacién tiene como ob-
jetivo, su conservacidn, defensa y mejoramiento.

Larelacién entre objetivos es indisoluble: todafa actividad humana
en tltima instancia implica el uso de clementos naturales ambientales,
los cuales son finitos y 14biles, de forma tal que 1a degradacién de los se-
gundos leva aparejada la degradacidn de Io primero.

En ¢l centro del esquema se observa que es a través de lalocaliza-
cién y delatecnologfa, que el desarrolio afecta al medio, provocandouna
serie de problemas identificables y relacionados entre si, los cuales ade-
mds pueden tener un origen netamente natural,

10 Ministerio del Ambicnte.
Direccidn General de Planificacién y Ordenamiento Ambiental,
"Documento preliminar para la elaboracion del Plan Nacional de Conservacién.
Defertsa y Mejorariento del Ambiente”. Tomo 1. 1978,
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GRATFICO4
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Al pie aparece la poblacidn, como sujeto y fin del procese de desa-
rrollo y como agente de accion sobre el medio, a través del sisterna ins-
titucional y juridico.

En suma, la planificacitn del ambiente incluirfa:

a,

b.

El aprovechamiento de los recursos naturales.

Los problemas de la calidad del ambiente. Especificamente
los conflictos por el uso del espacio y de los recursos, el con-
gestionamiento irracional de esos recursos, el congestiona-
miento urbano, 1a contaminacidn, 1a erosidn, las inundacio-
nes y los incendios de vegetacion.

La localizacioén y 1a tecnologfa de 1as actividades humanas,
en cuanto afecten alos recursos naturales renovables o modi-
fiquen la calidad del ambiente.

El sistema urbano, en igual sentido gue la ocalizacion y 1a
tecnologfa.

Lapoblacioncomeagente y destinatario del proceso de plani-
ficacién ambiental,

El sistema institucional y juridico en materia ambiental.

Sobre esa base conceptual y metodolégica se realizaron los trabajos
titulados “Documentos Preliminares para 1a elaboracion de un Plan Na-
cional de Conservacidn, Defensa, Mejoramiento del Ambiente”, i0s cua-
ies aportan un primer diagndstico integral de Ia materia en Venezuela y
proponen un conjunto de acciones al respecto, de acuerdo conlo previsto
por la Ley Orgénica del Ambiente, 1a cual concebia 4 la ordenacion del
tetritorio, como parte integrante de dicho Plan.
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Un intento de sintesis GRAFICO Nt 3

) . . . IN ;
En el presente punto se intenta una sintesis muy general de los di- TEGRACION DE CAMPOS DE PLANIFICACION

ferentes fenémenos discutidos en este capftulo, afiadiendo algunos ele-
mentos naturales y sociopolfticos de gran importancia, Picha sintesis
forma parte del trabajo de Mata, al cual se le hacen algunas modificacio-
nes y se le integra con el esquema ambientalista propuesto enel Grifico

- Conflictos por el
sui'gg\hr:l% 5 uso del espacio y log
GGars0s

4. Constituye un complejo encadenamiento de fenGmenos, que pueden T—
ser seguidos a parir de cualquicr eslabén. T
LOCALIZACION | ¢ » | AMBIENTE
¥ TECNOLOGIA I NATURAL
Enel Grifico 5, si se parte de un proceso de socializacion es decir, Lo
¢ transmisi .. - e :
d trapqmlsmn de valores y conocument@ para mtegrar al individuo en NCREMENTO INCREMENTO _ I
la sociedad, se logra un hombre m4s empético, es decir, més capaz de asi- o PRODUCCION | ™™ DEMANDA NATURALES | ™)
milar cambios y de participar. g g
2 l
o
. . . iy . Z
Este hombre empdtico se urbaniza, se alfabetiza y utiliza dinerpen g g e———" ‘ e
. s . s s EMENTG 3 : =
el mex:cado de bienes y servicios; su productividad aumenta vy, porlo tan- e INVERSION | 5 Nj}%ﬁ%m, 3 DEL
to, su ingreso. Elincremento del ingreso permite el ahorro y &ste, asu vez, T TNGRESO REAL
un mayor pivel de inversion, que incrementa al capital y, consecuente- : T
mente la productividad, estableciéndose asf{ un cfrculo positivo de refor- INCREMENTO >
Zamientos,  CAPITAL INCREMENTO
PRODUCTIVIDAD!
Desde otro dngulo, el aumento de ingresos significa mayor deman- 1
dade bienes y mayor produccion y el aumento de la produccién demanda CAmros OIS URaae Py
mis recursos naturales, y acelera el proceso de inversion. Porotra parte, INSTITUCIONALES Eﬁfﬁf}ﬁm‘ L3 | CIPATIVO EN EL
la producei6n tiene una cierta localizacién en el territorio y utiliza una 3 é — i Rl tiiN
tecnologia que interacciona con el sistema urbano y con el ambiente na- g §
tural. Este juego entre ambiente, asentamienios y actividades, determina 2 S |HOMBRE EMPATICY  [DISTRIBUCION INGRESD]
" - (723
conflictos por el uso del espacio y de los recursos naturales, 52 4 _ I
o ) o AR:I‘ICUI:.ACION ESPECIALIZACION Y
£4 hombre socializado hacia la empatfa, con mejor ingreso, se hace DE INTERESES DIVERSIFICACION
politicamente pariicipativo, articula sus inlereses con otros semejantes y 1 . DF INTERESES
provnca cambios institucionales, que a su vez refuerzan 1a productividad. 4
SOOIALIZACION ] HOMBRE POLITICAMENTE
= - PARTICIPATIVO |
b | COMUNICACION (—J
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.4

LA ORDENACION DEL TEilRITORIO

Introduccién

Las actividades humanas ocurren en un lugar determinado y ello
tiene implicaciones tanto para la actividad, como para el lugar, como se
verd a lo largo del presente capfiulo. Sin embargo, la teorfa y 1a planifi-
cacidn del desarrolio econémico-social han tenido grandes dificuliades
para tratar esa realidad.

A la disciplina que se ocupa de ello, tratando de establecer cudl es
el lugarmis adecuado para coda cosa, se le denomina “ordenaciondel te-
rritorio”, tras la expresion francesa “amenagement du territuire”. Enella
estdn influyendo diferenies disciplinas, que de una manera u otra se han
visto obligadas en su evolucidn, a reconocer el papel fundamental de la
localizacin en el desarrollo. Asf, 108 economistas, tratando de definir la
ubicacién més productiva para las industrias, desarroliaron Ia Teor{a de
1aLocalizacidn Indostrial, muy rudimentaria en sus principios y que lue-
go ha ido amplidndose a una vasta variedad de fendmenos propios de 1o
gue hoy es ordenacion territorial.

 Porsu parte, los urbanistas, en su afdn por dar a cada pedazo de tie-
rra urbana el mejor uso posible de acuerdo a ciertos objetivos sociales,
se dieron cuenta de que ello es parte de un problema mds amplio y com-
plejo y evolucionaron similarmente, razén por 1a cual algunos libros so-
bre ordenacidn delterritorio, incluyen en s titulolaexpresidn “Land Use
Planning”, es decir, “planificacion del uso de la tierra™.
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Los planificadores regionales, especialmente economistas, al pasar
de las abstracciones seciorialistas propias del nivel nacional, ala concre-
sién de echos en el espacio, encontraron muy dificil mantener la sepa-
racion entre ambas realidades y han dado un lngar central al ordenamien-
to territorial; de allf que muchos textos y artfculos titulados con “desarro-
llo regional” se refieren, en realidad, ala teorfa o la préctica de la locali-
zacion de actividades y por el contrario, trabajos titutados como de orde-
narnicnto, no son mds que desagregados regionales de temas nacionales
tratados sectorialmente.

Por su parte, los gedgrafos, mds conscientes desde ¢l principio, de
laimportanciadel territorio y tal vez mejor capacitados para captarla tra-
ma de relaciones humanas que sobre él ocurre, han dado un fuerte impul-
soalamateria, shondando ademds en los problemas de la ecologia huma-
na, es decir, en el andlisis de las relaciones entre el hombre y el medio que
1o rodea, materia en la que coinciden con cierto tipo de ecdlogos.

Finaimente, los planificadores de sectores transversales como ¢l
agua o el transporte, que tocan a todos 10s demds y son condicionantes
enlared de sus relaciones, han contribuido también enormemente a pre-
cisar el sentido y 1a fuerza que tiene la variable territorial o espacial.

Conestos antecedentes que viencn de fuentes tan diversas, hoy dia
¢l Ordenamicnto del Territorio es una disciplina en plena evolucion, que
si bien aporta ya una serie de criterios firmes para la toma de decisiones
acerca de la mejor ubicacion de cada actividad, es todavia imprecisa en
varios aspectos, dejando margen para los prejuicios v la subjetividad.

Porotraparte, el limile entre la planificacién sectorial y espacial del
desarrolio es a menxdo tenue; no siempre es fAcil establecer dénde co-
mienza una y donde termina la otra, ya que interaccionan muy fuerte-
mente; y ¢llo es particularmente ¢ierto, 2 menudo que descienda el nivel
territorial considerado de lo nacional, a io regional v a lo local.

La solucitn a este problema es la de mantener en mente que la pla-
nificacionespacial tene que ver conlalocalizacidn de las actividades hu-
manasy conla tecnologia en cuanto afecte aesalocalizaciénen cualquier
sentido.
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Para simplificar la exposicién de un tema tan amplio y complejo
se empezard por dividirlo en dos planos superpucstos: el territorio comc;
base fisica y#1 Sistema Urbano, es decir, el conjunto de centros poblados
y de relaciones entre ellos? Como base fisica, el territorio puede ser visto
como oferta de recursos naturales ¥ como condicionante de actividades.

Por su parte, la consideracion del Sistema Urbano im pﬁca referirse a los

fenémenos de concentracion y de jerarquizacién y al papel del transpor-
te,

Los puntos siguicntes se refieren a cada uno de esos temas, siempre
desde una ptica metodolégica, para luego intentar una vision sintética.

Finalmente, se afiadiran alguna notas relativas al Plan Nacional de Or-
denacién del Territorio,

- Los recursos naturales

Los recursos naturales constituyen la base final de cualquier activi-
dad humana, bien sea como sustento ffsico, 0 como insumo, Una manera
usual de clasificarlos es la siguiente: aire, agua, tierra, vegetacidn, fauna
silvestre, recursos pesqueros y recursos escénicos. A continuacién se a-
notan algunos comentarios en tomo a ellos en cuanto tengan que vercon
¢l ordenamiento. La vegetacion, especialmente los bosques, son consid-
erados dentro de los usos actuales y potenciales de 1a tierra. Esta dltima
inclaye no s6lo el concepto de suelos, sino el conjunto de todas las va-

riables que la hacen m4s o menos apta para producir o para soportar ac-
tividades.

1 - Elrecurso aire

El aire, por ser muy abundante, no estd generalmente sometido a un
precio y por lo tanto, no suele ser visualizado como recurso, Sinembargo,
Su creciente contaminacion, como resultado de los rdpidos procesos de
urbanizaciéne industrializacién en todo el mundo, hace que esa concep-
ci6n esté variando y se esté incurriendo en gastos cada vez mayores para
asegurar una calidad compatible con 1a vida humana, animal y vegetal,
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" Ademis, la direccion predominante de 10s vientos es una variable
jmportante en 1a localizacion de actividades productivas y de viviendas,
de maneratal que ambas estén protegidas y, no reciban emanaciones no-
civas y que, por el contrario, disfruten de un airelo mds saludable posible.

2 - El recurso agua

El agua se encuentra muy desigualmente distribuida y no siempre
coincide con la distribuci6n de 1a poblacion, comoenel caso venezolano,
en el que mds de un 80% del recurso se encuenira en la mitad sur del pafs,
frente a una proporcién ain mayor de la poblacién viviendo en 1a mitad
norte. E incluso dentro de esa mitad norte, existen zonas de gran abun-
-dancia frente a otras desérticas o semidesérticas. :

Durante las primeras etapas del desarrollo, la poblacitn tiende a
ubicarse allf donde el recurso sea abundante; posteriormente, pueden pe-
sar m4s otras consideraciones de orden econdmico y el agua es trafda de
fuentes cada vez mis lejanas, a costos crecientes, como en el caso del
Area Metropolitana de Caracas.

Pot otra parte, €1 agua tienc usos muiliiples: consumeo humano, in-
sumoindustrial, riego, generacién deelectricidad, transporie, recreacion.

Esta importancia del recurso, su evidente relacién transversal con
otras actividades, el hecho de que su discurrir se dé en un contexto de
cuencas y subcuencas no siempre coincidente con las subregiones geo-
econdmicas en que ocurre la actividad humana, las enormes inversiones
demandadas porlainfraestructurapara su aprovechamiento; todo ello,hace
que su planificacién se haya desarroliado més que Ia de otros recursos y
sectores, ubicdndose durante muchos afios en una posicién de Hderazgo.

De hecho, algunos consideran que la planificacién del ordenamien-
toterritorial debe tener al agua como pivote v llegan incluso a posiciones
firmemente deterministas en ese sentido. $in embargo, este determinis-
mo, como cualquier otro dentro de las ciencias sociales e hist6ricas (yen
buena medida eso es el ordenamiento territorial) lejos de aportar positi-
vamente, no harfa mds que oscurecer un campo especialmente rico en va-

156 -

riables e interacciones de todo ti
lable po, cada una de las cuales tiene nna fun-
cién importante que Cumplir, o

Lo que si es bien cierto es que la planificacién de I

agua, no puede darse fuera del contexto am pliodela ordenziigetfggg;rﬁ
torio, tal como reconocen Azpirua y Gabaldén !, luego de referirse a
g?ande§ progectos como el del Tennessee Valley: “De esta formala pla-
mﬁcam_ﬁx} hidratilica adquiri6 una connotacién francamente territorial;
se cpncxbzeron ;?iancs de desarrollo econémico regionales que a través dé
acciones y medidas administrativas coberentes persiguen objetivos pre-
determinados. Surgfa asf 1a etapa de planificacidn del aprovechamienio
de Jos recursos hidriulicos a escala regional. La pianiﬁcacién de pro-
yectos pas@ 4 tener validez solamente en la medida en (ue constituyese
un pgocedumenm para identificar y evaluar aliernativas, que deben ser
encajadz}s amdnicamente en los programas de inversidg, encuadrados
estosltimos, asu vez, dentrode unmarcode referencia fisico, econdmico
y social definido por planes generales de desarrollo™, ’

En Cuanto a la metodologfa para la planificaci6n de los recrrsos hi-
dréulicos enel contexto del ordenamiento territorial, puede simplificarse
como una confrontaciénoferta-demanda, de 1a cual sederivanloshechos
¥ meé}das necesarias. En relacion a Ia oferta, se estudia 1z cantidad su-
pfs:rﬁmal y subterrdnes, la variabilidad, la calidad ¥ las posibilidades ff-
sicas de aprovechamiento.

La cantidad superficial corresponde a la escorrent{z media anual -
égmro dei‘ drea geogréfica considerada, segtin los registros de estaciones
%{zdromémcas alo largo del tiempo. A falta de esta informacidn. se uti-
lizan simplificaciones précticas, tales como la ecuacion segin la buai, la
§sceﬁegﬁa es igual a 1a precipitacion menos la evapotranspiracién y la
infiltracion. A su vez, estas variables dependen de las caracterfsiicas del
suelo, del relieve, del clima y de Ja masa vegetal,

1 Azplirua, Pedro Pablo y Gabaldén, Amoldo

"Recursos hidrulicos y desarrollo”, pag, 128
Editorial TECNOS. Madrid, 1976. pag
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Por su parte, los volimenes anuales infiltrados constituyen los re-
cursos subterrdneos, los cuales son renovables en lamedida en que asflo
determine la capacidad de recarga, es decir, Ia relacion precipitacion-in-
filtraci6n. Su conocimiento es extremadamente diffcil, pudiendo condu-
cir a errores graves en la toma de decisiones en la materia.

A su vez; la calidad afecta notoriamente la cantidad realmente dis-
ponible, pues cada uso requiere unas determinadas caracteristicas del re-
curso, gue pueden ser dificiles y costosas de alcanzar.

" En realidad, el agua que se precipita es pura, pero pronto pierde esa
cualidad al infiltrarse 0 escurrir, cargdndose de sustancias naturales di-
versas y al servir de receptéculo a desechos de toda fndole. Ademds, el
hombre modifica contfnuamnete el régimen hidrolégico, es decir, la dis-
tribuci6n y discurrir de las aguas, mediante obras de ingenierfa, lo cual
puede provocar inundaciones en unas 4reas y sequfa en otras, asf como
‘aumerito o disminuciones importantes en los niveles fredticos y las con-
centraciones de minerales y compuestos orgdnicos. Logicamente, todos
estos impactos afectan a los ecosistemas animales y vegetales que de-
penden del recurso, estableciéndose cadenas de efectos que pueden ser
o no veversibles dependiendo de la capacidad de esos ecosistemas para
alcanzar unnuevo equilibrio, es decir, dependiendo de su fragilidad y re-
silencia. :

El siguiente aspecto a considerar en la oferta natural de agua, luego
de su cantidad, variabilidad y calidad, es Ia de sus posibilidades fisicas
de aprovechamiento; es decir, los sitios adecuados para represar y alma-
cenar el Hquido, 10s cuales pueden considerados como recursos naturales
escasos de por sf, siendo necesario protegerlos legalmente como tales.

Muy ligado a este aspecto, finalmente, se ubicala posibilidad de ge-
nerar clectricidad, la cual depende del caudal promedio y de los desni-
veles en e 4rea considerada. Con estos datos bésicos, es posible estimar
12 potencia media anual en Kw, mediante 1a férmula P=9.8h.0; donde h
es ¢l desnivel en metros; y 0, es el caudal medio anual en M 3/seg.
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Pa§ ando ahora a la demanda, se 1a puede dividir en dos; para usos
CONsuntvos y para usos no consuntivos. Los primeros incluyen al agua
para uso urbano (residencial e industrial) y para la agricultura; y los se-
gundos, a la generacién de electricidad, 1a navegacion y la recreacion.

Lademanda para uso urbano, incluidala industrial, se estima en ba-
se a standards que varfan con el tamafio de los centros poblados ylégica-
mente, con el tiempo. El Cuadro N° 5., es un ejemplo tipico al respecio
A-su\fez, elinsumode las industrias varfade unarama a ofra, como pucd(;
apreciarse en el Cuadro N* 6, referido Venezuela en el afio 1.979,

En }-e:_lacién ala demanda no consuntiva de agua para la generacién
de electricidad, hay que distinguir entre 1a utilizada para mover turbinas

y latutilizada para enfriar plantas térmicas. El cuadro N2 7., ilustra al res-
pecto, -

. Pasando ahora a la navegacion, puede decirse que si bienno es con-
suntiva en sf, puede significar un freno a otros usos dada la necesidad de
mantenercierto caudal alo largo de todo el afio, al menos, durante ciertos
periodos. A este respecto, existe una amplia aunque dispersa legislacién
en Venezuela, que prohibe taxativamente muchas actividades, en 1a me-
dida en que interfieran a la navegacién fluvial. ?

.Cabe afiadir que en Venezuela, esta forma de transporte decayvé
considerablemente desde principios de siglo pero recieniemente tiene
buenas_perspectivas de recuperacion, en base ala posible estructuracitn
de un eje de desarrollo alo targo de los rios Orinoco y Apure y 1a necesi-
dad de penetrar en las regiones Gu ayana y Sur,

Fmallmentc, los cuerpos de agua ofrecen un excelente recurso para
Ia} recreacion, especialmente a medida que la poblacidn se concentra en
ciudades. Es ficil predecir que en los proximos afios, este uso del agua
hasta ahora postergado, adquiera una gran vigencia, ’

2°  Ministeriode Transporie y Comunicaciones
Oficina Ministerial de Planificacién del Transporte.

"Plan Nacional de Tr e. A . <
Caracas, 1982. port , spectos Juridicos”,
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CUADRO N*¢

INSUMOS DE AGUA POR TIPO DE INDUSTRIA

CUADRON® 5 ANG 1979
STANDARDS PARA LADOTACION DE AGUA _
EN CENTROS POBLADOS DE DIFERENTE TAMANO |
(LTS/PERSONA/DIA) INDUSTRIAS LTSSEG %
Alimentos 723 12.74
Bebidas 581 8.89
. Tebaco 14 0.23
28.0A 20.000 A 50.000A 100,000 A Misde _ Textiles 188 2.08
Afo 19.999 H 49,999 H - 99999 H 248.999H 250.000H Vestuario 181 284
' ) Cuero y picles 27 048
: 384 438 507 Calzado 12 0.21
968 151 33 Madera y corcho a8 0.85
397 .15 ) 520 Mucbles y accesorios 120 212
1970 184 | 329 . _ Papely celulosa 1338 2355
4 507 548 Productos quimicos 1355 23.53
1980 219 g4 439 Derivados de petréleo y carbén 50 0.58
Q07 582 -803 Caucho y sus productos 84- 1.88
1990 301 452 5 Productos plasticos 151 288
575 818 358 Minerales no metdlicos 72 127
2000 7 M Metdlicos bésicos 85 115
. 44 LS| 869 Productos metalicos 310 5.48
2010 507 818 8 Maquinaria no eléctrics 4 o
Magquinaria y equipo eléctrico 82 1.06
Material de wansporte 249 439
Diversas 74 1.30
TOTAL 5873 100.00

FUENTE: COPLANARH. PNARH. Documem.a(.:ién basica.
Tomado de Azpiirua y Gabaldén. op.cit. (36).

FUENTE: Castellano, Hercilio.
MARNR. DGSPOA. PNOT. SECTOR INDUSTRIAL.

Basado en standards de Naciones Unidas y en encuestas industriales
venezolanas,
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Ahora bien, una vez que tanto 1a demanda como 1a oferta natural
han sido estimadas, se plantea el problema de como distribuir ¢l recurso,
que os relativamente €scaso, enire tantos usos alternativos, La respuesta
depende de dos cosas muy relacionadas: el tamafio del déficit actual y
previsible de cada subregion y centro considerados y 1a prioridad global
de desarrollo que asigne la planificacion del ordenamiento territorial a
nivel sectorial y espacial.

En principio, y al menos en Venezuela, en este momento, dicha pia-
nificaciontiende a evitar concentraciones urbanas que requicren trasvases
importanies y lejanas de otras cuencas; y. por el contrario, a favorecerlas
ali{ donde el recurso es abundante; sinque este criterio sea totalmente de-
terminante, pues estd acotado y matizado pormuchos otros, comose verd
mis adelante.

3. Elrecurso tierra

El andlisis de la terra como recurso natural implica la definicién de
sus usos potenciales a un nivel geogréfico lo més desagregado que sea
posible y necesario, para los objetivos perseguidos enun momento dado,
Fiste problemas ha sido enfrentado en Venezuela, como se vio en el
Capfitulo IX, dividiendo el pafs en Areas Naturales, dentro del Proyecto
VEN/79/001.

En base a informacion relativa a la geologfa, la geomorfolog(a, el
relieve, ¢l clima y los suelos, se definieron espacios similares dentro de
ciertos rangos, ¢s decir, Arcas Naturales. Con toda esa informacidn fue
posible establecer dos cosas: el uso potencial de cada Area v sus res-
tricciones alaactividad humana, Bl uso potencial, como ¢l actual, han si-
do expresados en términos de Sistemas Agricolas, un concepto que in-
chuye, no sélo el tipo de producto, sine 1a tecnologfa y las relaciones so-
ciales implicadas.

Dichos Sistemas son los siguientes: cultivos anuales mecanizados,
plantaciones tropicales, ruticultura, horticultura de piso bajo, horticul-
tura de piso alto, ganaderfa extensiva, bosques naturales productores,
bosques naturales protectores, plantaciones forestales productoras, plan-
taciones forestales protectoras y agricultura de subsistencia,

162 -

CUADRO N¢7

REQUERIMIENTOS PROMEDIOS DE AGUA Y PERDIDAS
ENREFRIGERACION DE PLANTAS TERMOELECTRICAS

DE COMBUSTIBLE FOSIL
(LTS x KWH)

_ REQUPRMIENT®  DEVUELTAA  DYENKIA DEANFRLL
ANO  conpENsADOR ~— LAFUENTE MIENTO MIENTO
1985 150 ‘ 11 15 19
1980 130 0.8 L1 1.5
2000 110 08 09 1.3
2020 95 04 0.8 1.1

FUENTE: 1.5.A, Walter Resource Council.
"The Nations Water Resource”. 1978,
Toemado de Azptirua y Gabaldén, op. cit.
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En cuanto alas restricciones, se disefiaron tres indicadores comple-
jos relativos a: las restricciones para soportar infraestructura fisica, las
condiciones paralahabitabilidad y la estabilidad ante la intervencién hu-
mana.’®

Finalmente, las Areas Agrfcolas han sido clasificadas en tres gran-
des grupos, de acuerdo con su grado de preservacion, el cual define la
mayor 0 menor dificultad para un cambio de uso. A tales efectos, laletra
¢ del numeral 1, Artfculo 16, de la Ley Orgdnica para 1a Ordenacién del
Territorio, dispone que las Zonas de Aprovechamiento Agr{cola forman
parte de 1as Arcas Bajo Régimen Especial y “estén compuestas porague-
Has 4reas del territorio nacional que por sus condiciones edafo-climdticas
deben ser resguardadas para su explotacion agricola, dentro de un ré-
gimen de mayor 0 menor preservacién,”

Segin su potencialidad agricola se distinguen: las de Alto Poten-
cial, referidas a zonas que por sus excepcionales condiciones agricolas
debe ser sometidas a una Mdxima Preservacion; las de Medio Potencial,
referidas a zonas que reunen las condiciones necesarias para ser declara-
das como Zona Agricola Especial segiinla ley delamateria; y las de Bajo
Potencial, referidas a las zonas sometidas 2 una menor preservacion toda
vez que para su explotacién agifcola requieren la aplicacion de tecnol-
ogfa especializada que subsanc los factores limitantes de su potencial,

Alos fines de esta clasificacion, Dumith ¢ ha utilizado los criterios
siguientes: la escasez de tierras agricolas de alta calidad, 1a dotacion de
infraestructura para la produccién y/o el apoyo a la produccién, las po-
Hticas, programas y Droyectos actuales y previgibles en lamateria, la cer-
cania a grandes centros urbanos, 1os riesgos de ocupacion con usosirre-

3 Marin, Rafael.
"Metodologia para la definicidn de regiones, subregiones y Areas naturales”,
Proyecto VEN/79/001.
MARNR y PNUD. 1983,

4 Pumith, Deud, et al.
"Bl recurso tierra. En "Documentos de base pars &1 Plan Nacional de Ordenacién
del Territorio™.
MARNR. DG3POA, Caracas, 1983,
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versibles distintos al agricola, la importancia de [a actividad agricola ac-
tual y potencial del 4rea, la tradicién agricola de la misma y de sus po-
bladores.

4 . Otros recursos

En el presente punto se afiaden algunos comentarios en tomo a la
fauna silvestre, la pesca, laminerfa y los recursos turfsticos y recreacio-
nales.

.. Laimponancia econdmico-social potencial de 1a fauna silvestre, al
margen de 1a que tiene desde ¢l punito de vista ético-morzl v de conser-
vaciOn de ecosistemas, estriba en que si fuera adecuadamente manejada
y wiilizada, podrfa aportarentre el 5 y el 9% de la demanda total de cames

~ del pafs, en el affo 2.000. * &

#._ Por tales motivos este recurso, muy desconocide y subutilizado
hasta el momento, estd siendo motivo de creciente preocupacidn, A los
fines de su estudio, se consideran tres grandes biomas o paisajes natu-
rales: las montafias del norte, 1as tierras bajas del norte y el scetor amazé-
nico-guayanés; y se clasifica a la explotacion en los siguientes tipos de
cacerfa: de subsistencia, comercial, de control de animales perjudiciales,
deportiva e ilegal. '

Lo importante para el ordenamiento es el concepto de que existen
zonas que deben ser preservadas o controladas enmayor o menor grado,
para garantizar 1a supervivencia y desarrollo del recurso. De hecho, exis-
ten y una serie de Areas Bajo Régimen Especial que proporcionan esa
proteccidn, Ellas incluyen: parques nacionales, monumentos naturales,
reservas de fauna, parques litorales y reservas forestales.

En cuanto a 1a pesca, su incidencia en la ordenacién debe ser vista
desde dos dngulos: primero, el de los centros poblados que dependen de

5 Mendez Arocha, José Luis y Medina Padilla, Gonzalo.
“Fauna Silvestre en Venezuela"
En Proyecto VEN/79/001. MA%NRy FNUD.
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ella y de su conexion con el resto del Sistema Urbano; y segundo, el de
lalocalizacién de las especies en 1os cuerpos de agua, 1o cual, junto con
1a existencia de otros recursos, plantea el problema de los mares como
parte integrante del territorio nacional, materia muy descuidada, tantoen
1a teorfa como en la préctica de la planificaci6n del desarrolio en Vene-
zuela.

Por cierto que esa localizacidn es muy dindmica y depende no s6lo
de la disponibilidad estacional, sino también de 1a tecnologfa utilizada,
la cual se ajusta a diferentes distancias, concentraciones, profundidades

Y propositos.

~+De manera andloga al establecimiento de 4reas de preservacion
agricola, se plantea a posibilidad de establecer dreas de preservacion pa-
ra uso pesquero, las cuales obedecerfan a normas predefinidas de ma-
nejo, constituyendo condicionantes a 1a localizacién e interaccitdn de
otras actividades. S~ '

' Pasando a 12 minerfa, ella no ocupa grandes extensiones de tierra,

comolaagricultura, pero sus efectos pueden ser y han sidoespecialmente

- amnplios. As, es tipico de los procesos de colonizacién la exportacion de

mineralcs en el interior para su explotacidn por uno o pocos puertos, de-

terminando enclaves que distorcionan Ia realidad local: ciudades prima-

ciales conectadas con metrépolis y no con su hinterland y redes radiales
o unidirccionales de transporte, ©

Por otra parte, las industrias que procesan minerales estdn muy
orentadas ala materia prima, ya que ésta pierde peso durante el proceso,
En ¢se sentido, 1a explotacién primaria puede servir como un eventual
polarizador de actividades, como se ha supuesto en el caso de Ciudad
Guayana, Logicamente, la sola presencia de los minerales y su primer
procésamiento, no bastan para que el efecto multiplicador local sea gran-
de; serequicre ademds, el desarrollo detodaunainfraestructura de apoyo
anivel iocal y 1a existencia de mercados para lo que se produzca. De lo

& Castellano, Hercilio .
"L plenificacién del trasnporte en Venezuela”
Cuadermnos S.V.P.N*135.
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contrario, }a explotacidn minera serd soloun enclave internacional o na-
cional.

Otro efecto importante de estos recursos estd enel hecho de que de-
mandan modos de transporte masivos, gue pueden serutilizados sin cos-
to adicional por otras actividades. Ejemplos tipicos se tiene en las ca-
nalizaciones de 1a Barra del Lago de Maracaibo y del Cafio Médnamo. Pa-
ra dar salida al petr6leo y al mineral de hierro, respectivamente; y en ¢l
acondicionamiento del tramo fluvial Ciudad Guayana-Las Ventanas pa-
1a ¢l fransporte de bauxita,

w, Finalmente, tiene gran importancia el agotamiento progresivo de
Ios recursos mineros y de hidrocarburos, 1o cual determina una tendencia
a fundar asentamientos transitorios, en base a migraciones de hombres
jovenes de otras regionas, que sobrepasan la oferta real de trabajo, 1a cual
es muy alta durante 1a fase de exploracién y construceifn, pero que baja
més tarde, dando origen a fendmenos de marginalidad en todos sus 6rde-
nes.

Por otra parte, estas migraciones constituyen una de las principales
razones para el despoblamiento del medio rural y el consiguiente aban-
dono de la agricultura, el contacto con tecnologfas industriales avanza-
das y el inicio de procesos de transculturizacién y cambio de valores y ac-
titudes tradicionaies.va

Finalmente, los recursos turfsticos y recreacionales pueden ser cla-
sificados con Brusco y Ruiz de Aguirre 7 de 1a manera siguiente: Hiorales
costeros y 4reas insulares, montafias, lanos, Guayana Venezolana y
Amazonia, 1fos y cuerpos de aguas interiores, patrimonio histérico cul-
tural, parques nacionales y monumentos naturales y parques recreaciona-
les a campo abierto. Encada una deestas dreas se han definido Categorfas
de Preservacion para el uso turistico-recreacional, de acuerdo con la can-
tidad y calidad del recurso y ta mayor o menor fragilidad del medio. Di-
chas categor{as son las siguientes:

7 Brusco, Luis: Ruiz de Aguirre, Kildovica, Et. AL
"Recurses escénicos y urfsticos™.
En "Base para el Plan Nacional de Ordenacion del Territorio”.
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1.  Areasdemuy alta preservacion con limitaciones ambicntaies
altas. :

2. Areasde muy alta preservacidn con limitaciones ambientates
medias

3. Areas de muy alta preservacion con limitaciones ambientales
bajas.

4. Areas de alta preservacion con limitaciones ambientales al-
tas.

5. Areas de alia preservacion con limitaciones ambientales me-
dias.

Luego, dependiendo de 1a ubicacién de los posibles desarrollos, se
definen determinadas intensidades de uso permisible, que vandesde den-
sidades muy bajas con actividades contemplativas, hasta densidades
muy altas con actividades participativas de todo tipo.

Las #reas bajo régimen de administracién especial

L.as dreas bajo régimen de administracion especial 0 ABRAE como
s¢ las denomina en la jerga del oficio, tienen una gran importancia para
el ordenamiento territorial en Venezuela, ya que cubrenmds de latercera
parte del territorio nacional y, como su nombre indica, estin sometidas
a un régimen especial de manejo, conforme a leyes especiales, que
limitan de partida 1o que en ellas pudiera decidirse.

Los Artfculos 15 y 16 ¢e 1a Ley Orgdnica para 1a Ordenacion del
Territorio clasifican y definen estas Areas; en tanto que ¢l Cuadro 8 in-

forma en cuanto a sus fines y extensién

Segin el Arifculo 17.- “Las 4reas bajo régimen de administracién
especial deberdn establecerse por Decreto dictado por el Presidente dela
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Repiibiica en Consejo de Ministros, en €l cual deberd determinarse, con
lamayorexactitud, loslinderos de lamisma; y los organismos responsabies
dentro del plazo que se establezca en el correspondiente Decreto,

En el Decreto se ordenard la elaboracion del Plan respectivo, en el
cuai se establecerdn los lineamientos, directrices y politicas para la ad-
ministracion de 1a correspondiente 4rea, asf como la orientacion para la
asignacion de usos y actividades permitidas.

Entodo caso, los usos previstos en los planes de las Arcas Bajo Ré-
gimen de Administracién Especial deben ser objeto de un Reglamento
Especial, sin cuya publicacién aquellos no surtirén efectos.

Pardgrafo Primero: No se considerard incompatible someter a un
mismo espacio a dos o mds figuras de Areas Bajo Régimen de Adminis--

tracion Especial, siempre y cuando ellas sean complementarias.

Pardgrafo Segundo: 1a desafectacién parcial o total de las dreas se
podrd realizar cumpliéndose los mismos trdmites y requisitos estableci-
doseneste articulo, previo conocimiento de 1a Comision Nacional de Or-
denacién del Territorio”
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CUADRO N8

AREAS BAJO REGIMEN ESPECIAL

1. FINES PRODUCTORES

1.1. Reservas Forestales
1.2, Lotes boscosos del
decreto 1.343

2. FINESRECREACIONALES
CIENTIFICOS Y EDUCATIVOS

2.1, Pargues Nacionales
2.2. Momumentos Naturales

3 FINES PROTEXTORES

3.1. Zonas Protectoras
3.2. Reservas Hidraulicas
3.3, Refugios de fauna
3.4, Reservas de fauna
3.5, Parques litorales
3.6, Areascriticas

FUENTE: Carrero, Omary Mér uez, Jesis.
qupeciaI". Sistemas ambientales Venezolanos.

" Areas bejo Régimen

% TOTAL

HA, NACIONAL
11..387.807 12.40
1.105.580 1.20
7.310.329 7.98
20.781 0.01
9.151.405 8.72
1.978.583 215
58.329 0.08

227,795 0.24 -

45 0.00
2727575 2957

Proyecto Ven/75/001-PNUD/MARNR,

El Sistema Urbano
Introdugcién

Se define al Sistera Urbano como el conjunto de centros poblados
de un cierto territorio y las relaciones funcionales entre ellos. Este siste-
ma tiene su expresion mfnima en las ciudades ¥ pueblos y en la infra-
estryctura de transporte que los une y puede ampliarse para integrar las
dreasde influencia de los centros poblados, denomindndosé entonces Ur-
bano-Regional. Inclusive, algunos planificadores, sostienen que el Sis-
tema Urbano-Regional engloba toda 1a problemadtica del ordenamiento
territorial y que, portanto, 1as técnicas usuales para el andlisis del prime-
1o, constituyen el nicleo metodolégico para el segundo.

Los puntos siguientes estardn dedicados a cuatro grandes temas: la
manera de delimitar las dreas de influencia de los centros poblados, el
concepto de infraestructura fisica, los fendmenos de concentracién y dis-
persidn de actividades en el espacio y ¢l fendmeno de la jerarquizacion
de centros poblados.

La delimitacion de dreas de inflyuencia

A cada centro poblado corresponde un drea de influencia o “hinter-
land”,como se ledice enel argot del tema. Es decir, hay una determinada
drea que gravita hacia el centro, en términos de mercado o de servicios,
que ¢s importarte definir para dimensionar Io que el segundo debe ofre-
cer y lo que 1a primera puede esperar.

Como quiera que sobre un territorio normalmente no existe un solo
asentamiento, sino varios, se establece entre ellos un juego dindmico de
manera que cada uno es atrafdo con mayor o menor fuerza por los demds,
en funcidn directa de las poblaciones correspondientes y de 1as distancias
que los separan. Esta nocién es l1a base de las fémulas gravitacionales,
cuya expresion esquemdtica es la siguiente:
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AD = {(Pi* P » a/t”b, donde:

AdD = Afraccion entre los centro i y j.

P) = Poblacidn del centro i.

P 2 Poblacién del centro §.

t = Distancia entre los centros, medida en tiempo.
.a yb = Exponentes calibrados en cada caso.

Asf, ¢s posible medir la atraccidn entre cada par de asentamientos
y definir patrones de comportamiento gravitacional, es decir, observar
cudles son los mayores atractores y cuales otros son atrafdos con més
fuerza por cada uno de ellos.

- Otra manera de delimitar a groso modo dreas de influencia, en base
ainformacion origen-destino de vehfculos, 14 cual permite observar cud-
les asentamientos interactidan mds con cudles otros, Este tipo de anélisis

- puede ser compiementado con el origen-desting de laslamadas teleféni-
cas o comunicaciones postales. Es mds, la mera observacion de un mapa
de densidades de trafico dard una primera idea acerca del limite del drea
en cuestion. Enafecto, en estos mapas se dibujan ias vias principales mds
0 menos anchas, de acuerdo con los volimenes diarios de tréfico a partir
de cada ciudad de cierta importancia, para lucgo empezar a engrosar a
medida que se dirigen a otra, marcindose asf puntos de transicién que,
unidos graficamente, delimitan los hinterlands, al menos enuna primera

~ aproximacion.

Por supuesto, las indicaciones previas son vilidas para cierto nivel
de generalidad en el andlisis, pero puede requerirse mayor especificidad
enun momento dado. De hecho, cada tipo de servicio tiene un drea de in-
fluencia diferente, de acuerdo a su existencia o no en cada asentariento
y a su naturaleza.
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El concepto de infraestructyra fisica

La infraestructuracion fisica, su composicion y localizacién son
efecto y causa ala vez dela dindmica locacional de la poblacién y sus ac-
tividades; por otra parte, es costosa y determina rigideces en cuanto a la
orientacion del ordenamiento. Por tanto, vale 1a pena dedicar aguf un pe-
quefio aparte para definirla y comentarla,

Se entiende poxf infraestructura fisica al conjunto de elementos
constru{dos einamovibies del paisaje, erilos cua@s, alohrgodeloscus-
Ies y con1os coales, se ejerce 1a actividad humana. Eltérmino “enlos cua-
les” hace clara referencia a las edificaciones, bien sea para viviendaopa-
ra la produccidn; el #rmino “a 1o largo de los cuales”, a los caminos, ca-
-rrsteras, ferrocarriles y vias acudticas y aéreas; yel término “conlos cua-
Ies”, alos elementos activos o directamente productivos, como las repre-
5as y las centrales eléctricas o 1os canales de riego. :

A este respecto, existen dos discusiones inditiles, pero tan consumi-
doras de tiempo y energfas, que ha parecido conveniente inchuir: una, la -
de si la infraestructura fisica precede al desarrollo o viceversa; 1a otra, st
cabe un tratamiento de la infraestructura aparte de los sectores a los que
pertenece. '

En relaci6n a la primera, que se da muy especialmente en trans-
porte, es posible afirmar que este’es una condicitn necesaria pero no su-
ficiente para ¢t desarrollo, el cual solamente ocurre si s¢ dan otras con-
diciones adicionales, en cuanto a la poblacion, los recursos y los mer-
cados! Es decir, el transporte cumple una indiscutible funcién permisiva
peto, una vez ha alcanzado el mfnimo para ello, es.preciso analizar muy
bien si incrementos adicionales de capacidad tendrdn realmente un efec-
to significativo, o si, por el contrario, es preferible dedicar los recursos
a otras cosas, coft mayor efecto. |

HEncuantoala segunda"f!lo mds conveniente parece sertratar alain.
fraestructurade cada sector dentro de ese sector, pues solo alif serd posi- |
ble analizar adecuadamente su demanda y las caracterfsticas que debe te-
neri Esto no impide, dentro de un plan de desarrolio, que exista un capf-
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tulo adicional en el que se recoja aparte todo lo relativo a la infraestruc-
tura, si e que existe un solo organismo ejecutor o fuentes comunes de fi-
nanciamicnto, o cualquier otra razén que 1o justifique.

Finalmente, la planificacion de 1a infraestructura fisica tiene como
metodologia hdsica, 1a comparacidn entre oferta y demanda, de acuerdo
con patrones aceptados previamente.

E! sisterma de transporte interurbano

Como va se dijo en el punto precedente relativo a lainfracstructura
flsica en general, el sistema de transporte interurbano es causa y efecto
alavez, delaforma particular de ordenarniento territorial que adopta ca-
dapals, region o subregion. Se le planifica comparando la oferta, es decir,
las facilidades existentes en infraestructura, equipos y vehiculos, con la
demandareal y potencial. A comtinuacion se resume brevementela forma
que més nsualtmente adopta la estimacidn de esos valores (oferta y de-
manda), en el caso de las carreteras, entendiéndose que el procedimiento
para otros modos ¢s similar.

Pava empezar, 1a capacidad de las vias se estima medianic 1a for-
mula genersl: CH = 2.000.W.T. donde:

CH =  Capacidad horaria por canal en ntimero de vehiculos.
W = Factor de reduccién por ancho de la via.
T = Factor de reduccidn segin pendiente y porcentaje de

vehiculos pesados.

_ Los pardmetros son fomados del Manual de Capacidades de Vias
(Higway Capacity Manual) de los Estados Unidos, cuyo uso s¢ ha exten-
dido en todo el mundo, desde hace ya muchos afios,

" Encuanto ala demanda, se le estima medianie ecuaciones gravita-

cionales, enlas que la variable dependiente es el mimero de vehiculos que
vigian entre cada par de centros pobladoes, Tedricamente, las varizbles
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independientes serfan: la poblaci6n, la produccién y el ingreso de dichos
centros y el tiempo que los separa. Sin embargo, en Venezuela se ha de-
‘mostrado que lo verdaderamente significativo es la poblacién y el tiem-
PO, ya que existe una estrecha correlacion entre las tres primeras, salvo
casos excepcionales como el de Cindad Guayana y excluyendo ademds
el petréleo que es transportado por ductos. Asf, se consideran vélidas en
términos generales las siguientes ecuaciones® para viajes interregiona-
les, de més de 160 minutos, viajes regionales entre 160 y 45 minutos y
viajes locales inferiores a los 45 minutos: Para viajes interregionales:
V@, )=1,385 (Pi*P{}*0.53/110.68. Para viajes regionales: V(i, P=1,703
(PI*P}"0.66/t70.88. Para viajes locales = 0,779 (Pi 2 + Pi D 0,57/
e”0,5t. P(1), P(j) = Centenares de habitantes y t= tiempo en mintitos.

Lainformacion sobre viajes entre cada par de centros, imprescindible
para calibrar ecuaciones de esta naturaleza, proviene de encuestas sobre
origeny destino, las cuales deben hacerse cada cinco afios como mfnimo.
En Venezuela se han hecho dos veces: una en 1969, con chequeos en
1970y 1972 yotraen 1981. Enel primercaso, seestablecieron estaciones
de encuestas en todas las salidas y entradas de las principales ciudades
del pafs, asf como en encrucijadas y lugares muy densos. En el segundo
€aso, no se acordonaron las ciudades, pero se afing la cobertura de en-
crucijadas y lugares de trafico denso, con el fin de reducir costos.

En esos lugares de encuestas, adem4s de preguntar sobre ¢l origen
y el desiino tanto de la carga como de los pasajeros, se toman datos acerca
de las caracteristicas de ambos y de los vehiculos, constituyendo asf una
de las fuentes de informacién m4s valiosa en la materia. ;

Ahora bien, el transporte carretero compite o es complementario
con el ferroviario, el transporte por agua y el transporte por aire. Te6rica-
mente, se supone que el aéreo es el mds adecuado para distancias muy lar-
gas y mercancias de alto valor unitario; el ferroviario, para largas dis-
tancias y bajo valor unitario, lo cual se acentia més atn en el caso del

] Consejo Nacional de Vialidad

"Plan Naciorial de Transporte. Carreteras”.
Caracas, 1973,
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transporte por agua; y ¢l carretero, para distancias cortas y medias. Esta
genenalizacion es meramente indicativa y 1a realidad depende, ademas,
de otros factores como la seguridad, la conveniencia, el confort y 10s cos-
tos de almacenamiento, espera y trasbordos,

Portanto, un punto crucial en la planificacién del transporte y de la
ordenacion del territorio es lo que se denomina en el lenguaje de la espe-
cialidad: 1a seleccion modal o de modos, existiendo una amplia variedad
de modelos mateméticos al respecto.

Unavez que se haestimado cudles y cudntas cosas y personas viajan
o viajardn enire cada par de centros pobiados, por cada modo de trans-
porte, se hace la comparacidn entre oferta y demanda para cada afio con-
siderando y se derivan las conclusiones y propuestas. Una manera usual
de hacer esto es mediante la relacién Volumen/Capacidad por hora, por
tramo earretero, aceptindose en venezuela cue ella es critica a partir de

“un valor 0.75 0 més, siendo entonces necesario iniciar las ampliaciones

o adiciones del caso. A este respecto, es conveniente recordar que el con-
cepto de capacidad estd ligado al del nivel de servicio. Es decir, puede
aceptarse mayor 0 menor congestionamiento, dependiendo de la calidad
de servicio que el pafs desee y ¢sié clispuesto a costear,

L.as ecuaciones expresan el hecho de que entre unaciudad de tal ta-
mafio y otra de tal tamafio, separadas por una distancia en tiempo cono-
cida, viaja un nimero determinado de vebfculos. La poblacién de cada
centro podré ser estimada tendencialmente y entonces los resultados se-
rdn tendenciales; o podré ser estimada modificando Ias tendencias de a-
cuerdo con los planes y proyectos de desarrollo de cada caso. Por lo de-
mds, dentro de 1a red analizada pueden ser incluidos centros poblados o
vias atn no existentes, con el objeto de estimar la capacidad nueva que
e§ necesario afiadir; o se puede jugar con diferemies posibilidades de
union entre pares de centros, hasta encontrar las mejores soluciones.

Por supuesto, los pardmetros mismos de las ecuaciones pueden
cambiar con el iempo, pero estos cambios son lentos pues reflejan la es-
tructuratecriolégica en general, asf como los hibitos de Ja poblacidn. Por
tanto, se requiere una actualizacion penémca que puede hacerse, como
ya se dijo, cada cinco afios.
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Cabe advertir, para terminar el punto, que dos tipos de transporte
muy importanies no son modelables de acuerdo con s metodologia pre-
cedente: el recreacional y el de dreas agropecuarias. El primero responds
a determinados dfas de Ja semana o de] afio y demanda ms que todo, una
prestacion especial del servicio, ya que no es posible proveer una infra-

Cstructura costosa y permanente que estarfa muy subutilizada casi todo
el iempo.

En cuanto a las vias rurales, se han manejado en el pafs wres enfo-
ques: primero, andlisis detallados que toman en cuenta el origeny desting
de Ia produccion agropecuaria, con el inconveniente de «que hasta el mo-
mentono existe un planagricola alargo plazo, que permita feneruna base
mds o menos firme al respecto. Segundo, 1a aplicacién de standars de-
seables de Km/Km2 de superficie por Sistema Agricola, tal y como se
describe en el Volumen sobre Vias Rurales del Plan Nacional de Trans-
porte publicado en 1982. Y tercero, la consulta directa a log productores
y agencias gubernamentales ligados al tema, que es lo mas usual,

Los fendmenos de concentracién y dispersion

La actividad humana no ocurre uniformemente sobre un L2ITitorio,
sino medianie oncefitraciones m4s o menos grandes y densas, Jue per-
mitan el aprovechamiento de las economfas de escala y & glemicracidn,
Lasprimeras se refieren a la posibilidad de distribuir los cosios fijosentre
ina mayor cantidad de unidades produmdas para un mercado m4s atm-_
plioy y las Segundas, a las ventajas que ofrece una infraestructura desa-
rrollada para la produccion o el servicio directo a 1a poblaciéi. |

Se afirma entonces que cierto grado de concentracién es un prere-
quisito para el desarrouo sin cmbargo la magnitud de esaconcentracion -
y laoportunidad 'y medidaén queel Ec;tado debe estimularfao desestimu-
larla, es materia de arduas discusiones que estén lejos de haber sido Te-

sueltas,
En efecto, para un nivel bajo de poblacion, el costo unitario de los

servicios, la estrechez del mercadoi mtemo yla 1e}an{a de los insumos, ha- _

cen que }a eﬁc;enma general dei centro pobladc) seamuy bajaparael Esta-
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do y Jos particulares, haciendo necesaria una intervencidn estimuladora
parael crecimiento, A medida que la concentracién avanza, Sus mecanis-
mos de crecimiento se autorefucrzan: las economias de escala y aglome-
racion determinan mayores inversiones y €stas, 2 su vez, generan nuevas
economias en un ciclo de retrocausaciones funcionales, como se les de-
nomina en ¢l argot del oficio. Durante esta fase, la accion del Estado debe
estar dirigidomas hacia el control que haciala promoci6n, pues esta cqui-
valdrfa a costos redundantes.

En una fase siguiente, la eficiencia del centro, poblado crece toda-
via, pero a un ritmo cada vez menor, preludio de 1o que serd dcspués la
aparicion de deseconomfas, que imponen cargas insoportables al Estado
y la ciudadanfa, en detrimento del resto dcl pafs, como es el caso actual
del Area Metropolitana de Caracas.

Enla etapa de rendimientos decrecientes y en la de francas deseco-
nomfas, ¢l Esiado ha tenido hlsmncamente dos opciones: la que general-
menie ha adoptado, es decir, subsidiar cada vez mas, mediante tarifas in-
sinceras de servicios y otros mecanismos de compensacion social, ola de

desestimular e incluso prohibir la localizacién de nuevas actividades y

promover 12 mudanza de algunas de ellas.

Es decir, se supone que existe un grado 6ptimo de concentracion y
un momento oportuno para la accién del Estado en esta matenia, que 1os
planificadores deben contribuir a precisar, Pero el problema no es ficil,
no solo porla complejidad que involucra el seguimiento de 1a relacion in-
versidn-concentracion-produccién, sino por lo que la poblacién pueda
considerar deseable o no, de acuerdo a sus valores sobre calidad de vida.

La discusion ha dado origen a teda una subdisciplina del ordena-
miento territorial, que es denominada PR, por Polarizacidn Reversal, de
una gran actualidad en todo el mundo. A este respecto, 1a revisidn del es-
tado del arte hecha por Richardson ? para el Banco Mundial en 1977 es
9 Kichardson, Harry

“City Size and National Spatial Strategies in Developing Countries™

World Bank Staff Working Paper, N®252.
Washington, 1977,
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tan comprehénsiva v a Ia vez tan sintética, que ha parecido muy 1itil in- .

- ¢luira continuacitn sus puntos mds relevanies:

3
o

1. Laobservacion delo que ocurre en pafses desarrollados es de
escasa relevancia para los subdesarrollados

2. La controversia sobre las relaciones entre Ia distribucion de
los tamafios de las ciudades y el desarolloecondmico, no estd
resuelio,

3. El diagndstico simplista de un sistema urbano con una o muy
pocas ciudades primaciales como necesariamente anormal 0
patoldgicn, puede conducir a decisiones polfticas peligrosas.

4. Lareaccién en contra de las grandes ciudades y a favor de Ia
descentralizaci6n, estd generalmente basada en juicios valo-
rativos y en Ia intuicion, mds que en la investigacién y la 0b~
jetividad.

5. Por otra parte, el argumento central a favor de la eficiencia,
manejado por quienes prefieren mayor concentracién, parte
de una definicién demasiado economicista del término, el
cual necesita ser definido m s ampHamente, para abarcar ob-
jetivos sociales (alos que cabe afiadir 10s ambientales).

6. No existe un patrén eficiente dnico de asentamienios; por
tanto, el guerer ajustar 1a accidn a un modelo tedrico precon-
cebido resulta irrelevante, ‘

7. La intervencion prematura para controlar la concentracion
puede ser costosa: en las primeras ctapas del desarrollo, el ob-
jetivocentral es el de generar excedentes para soportarun ma-
yor crecimiento. Esto significala expansiéa de industrias con
una alta tasa de retorno en las localizaciones mds rentables.
Sin embargo, el momento de intervenir es delicado, porque
los costos de diferir Ia accion son también altos.
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.8, Sibiennoexisten reglas fijas en cuanto al problema planteado
enel punto anterior, los siguientes elementos de juicio pueden
contribuir a darle respuesta:

a.  Las decisiones de localizaci6n espontdneas de Jos em-
presarios pueden sefialar cuando estd cambiando 1a si-
tacion,

b.  Laaparicion de umbrales para la prestacidnde servicios
en las ciudades mayores puede marcar el punto de quie-
bre en cuestion.

Cabe afiadir al dltimo punto como sfntomas de que 1a descentraliza-
cién es necesaria, al menos en €] caso venezolano, los siguientes:

1. Lanecesidadde aprovechar mejor 10§ recursos naturales
propios, como una manera de disminuir la dependencia del
exterior.

2.  Lanecesidad de penetrar al interior del pafs por razones geo-
politicas, '

3.  Eldeseodel grueso de la poblacion poruna vida “més huma-
na” en un ambiente “mdis grato™,

Ahora bien, si se pasa del nivel nacional global al de una ciudad en
particular, resulta por supuesto mds f4cil tener una mejor idea acerca de
ladimensidn deseable y posible de la misma, aunque ellonoestd excento
de problemas y peligros.

En el caso venezolano se han utilizado cuando menos dos enfoques
que pueden ser complementarios: el de dreas de expansiony el basadoen
el concepto de “techo”. El de Areas de Expansi6n ha sido utilizado por
la Direccién de Ordenamiento Territorial del Ministerio del Ambiente,
para varias ciudades.
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Consiste en establecer un perfmetro de crecimiento para los proxi-
mos veinte 0 treinta afios, en funcién de las limitaciones naturales y det
manejo 0 mds 0 menos eldstico de densidades de poblacidn.

Evidentemente, este primer enfoque solo soluciona muy parcial-
mente el problema planteado, pues en muchas ciudades no existe nada
parecido a un Umite de crecimiento impuesto por las condiciones na-
turales y, ademds, porque las densidades manejadas, si bien pueden ser
inwitivamente correctas, no responden a una evaluacion exhauastiva. En
realidad, los propdsitos centrales de dicho perfmetros han sido los si-
guientes: delimitar el campo de ingerencia del Ministerio del Ambiente
y del Ministerio del Desarrollo Urbano; ponerun cierto ifmite a los cre-
cimientos demasiado extendidos y demasiado poco densos para 1a pres-
tacién de servicios; y evitar en lo posible la invasion de tierras agricolas
por el crecimiento urbano-industrial.

En cuanto al conceptode “techo”, éster ha sido utilizado en relacion
a Caracas por el CENDES ¥ y se basa en la teorfa de los umbrales. Es
decir, para cada servicio en particular, se calculd la capacidad instalada
y su posibilidad real de adaptarse al crecimiento de la demanda de una
manera modular, es decir, no traumadtica. Los resultados demuestran que
el Area Metropolitana de Caracas ha superado ya ampliamente su po-
gibilidad de crecimiento, el cual solo podria continuar a un costo enorme
y en detrimento progresivo de 1a calidad de vida.

En realidad, 1a respuesta al grado de desconcentracién deseable y
posible parael pais, pasa por andlisis similares enlas denominadas Areas
Prioritarias de Crecimiento de Desarrollo Urbano sefialadas en el VIPlan
de la Nacion, es decir; Maracaibo y la Costa Oriental del Lago, Barquisi-
meto y st drea inmediata de influencia, San Cristébal-La Fria, Ciludad
Guayana-Ciudad Bolfvar y Puerto La Cruz-Barcelona-Cumand.

19 Centro de Estudios del Desarrollo
"Alternativas para Caracas”,
Caracas, 1980
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Sin embargo, estos andlisis no contestarfan totalmente la pregunta,
pues si bien es probable que esas ciudades puedan crecer todavia sin
grandes traumas durante alguin tiempo, més probable es que el crecirniento
adicional tenga mejores consecuencias locales v nacionales en cindades
de menor rango.

A este respecto, el trabajo coordinado por Castellano ' constituye
un intento de respuestas sobre 1a realidad nacional enla materia. Sus con-
clusiones han sido las siguientes:

1. Seaceptaqueciero gradode concentracion es un prerequisito
para el desarrollo; sin embargo, lamagnitud de esa concentra-
cion y 1a oportunidad y medida en que el Estado debe estimu-

- larlo o desestimularla es materia de arduas discusiones, que
no han sido aln resueltas ni en 1a teorfa, ni en la prictica.

2. Elandlisis hechoniegalahipdtesis segiinla cual, las polfticas
de desconcentracion anmentarfan el costo correspondiente a
la dotacion de servicios educacionales y médico asistenciales
enel pafs, durante los préximos quince afios. Si bienlos costos

. per cdpita resultarian ligeramente superiores en las ciudades
intermedias, 1a distribucion global de 1a poblacion de acuerdo
con los planes para la ordenacion del territorio, resuliarfa en
una suma total de costos sensiblemente parecida ala que ocu-
rrirfa en una distribucion tendencial a favor de las ciudades
mayores.

3. Existe una correlacion significativa entre la variacién de los
rangos de densidad de poblacion y la fluctuacién de los costos
de redes de servicios. L.os minimos corresponden a densida-
des entre 175 y 300 habitantes por hectdreas.,

11 (Castellano, Hercilio etal. '
Investigacidn sobre ¢l grado adecuado de concentracidn de poblacitn,
El caso venezolano, MARNR, Mimeografiado.
Octubre de 1986, pig. 88,

No existe correlacién significativa entre indicadores de efi-
ciencia industrial y el tamafio de las ciudades. Es decit, no se
requieren ciudades cada vez més granes para industrias cada
vez mds eficientes: después de cierto Ifmite de poblacién, a
medida que esta aumenta desde niveles pequefios hasta unos

- 200.000 habitantes, 1a eficiencia aumenta. Una vez superado

eselfmite, el aumento tiende a detenerse o aserinsignificante.
Se toman agu{ como indicadores de eficiencia industrial alos
siguientes: costo de la produccién/valor de la produccitn;
activos fijos/empleo de ia produccién.

La diferencia entre el desempefio ideal y el desempefio real de
las redes viales urbanas aumenta linealmente en relacién a Ia
densidad bruta. Se entiende por desempefioideal ala cantidad
de vehiculos *Km/hora que una ciudad debe estar en capaci-
dad de acomodarpara que el transito fluya bien; y por desem-
pefio real, la cantidad que realmente puede acomodar.

No existe correlacién entre el tamatio de las ciudades y el por-
centaje de poblacién por debajo del limite de pobreza critica.
Esdecir, el crecimiento de Ias ciudades no satisface las aspira-
ciones en cuanto a una mejor distribucién del ingreso.

Elnimerode delitos por cada mil habitantes aumenta progre-
sivamente, desde 6 en ciudades con mds de 50.000 personas
o menos; hasta 12 en ¢l Area Metropolitana de Caracas.

No existe informaci6n suficiente para analizar de una manera
concluyente, 1a relacién entre el crecimiento de la poblacion
¥y las perturbaciones psfquicas y psicosométicas. Sin embar-
g0, los prolijos estudios realizados en pafses desarrollados,
demuestran que existe una clara tendencia a ese respecto: a
mayor acumulacién de poblacién, mayor proporcién de muer-
tes y enfermedades asociadas con factores ambientales.

En el caso venezolano, la media (ponderada por la poblaci6n) de
muertes por enfermedades cardiovasculares por cada mil habitantes,
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tiene valores maximos en ciudades inferiores a 1os 50.000 habitantes con
servicios médico asistenciales deficientes y alto porcentaje de ancianos
(0.83); y en ciudades porencima de los 500.000 habitantes (1,21); conun
mimmo en cindades comprendidas entre 50.000 y 100.000 (0.7).

Una vision metodolégica de conjunte

Enlos puntos precedentes del presente capftulohan sidobrevemen-
te descritos los principales elementos que entran en juego en la planifica-
cién del ordenamiento territorial, de una manera hasta ciefto punto
inconexa. En este subcapftulo, por el contrario, se intenta reunir dichos
clementos en una visién integrada del problema, de acuerdo con el Gri-
fico 6.

Partiendo de 1a comparacion de los limites impuestos por ¢l estilo
de desarrollo, se define, muy esquemiticamente al principio, un escena-

1io 0 varios y una imagen objetivo o visién futura deseable y posible, que

lnego serd mejor definida, a medida que 1odo el proceso de planificacidn
avanza.

A continuacion, el medio natural es diagnosticado como proveedor
de recursos y condicionante del desarrotlo, para a otras actividades. Por
su parte, estas actividades son analizadas en cuanto a las dos vias que las
relacionan con el medio natural al cual aprovechan y degradan.

Las propuestas generadas hasta este punto son efecto y causa, a la
vez, de laimagen objetivo enmarcada en el escenario, la cual va perfilin-
dose cada vez mejor. Por otra parte, se definen criterios econdrnicos, so-
ciales ambientales y de seguridad y defensa para jerarquizarlas.

Unavez hechaesa jerarquizaci()t?}sc les localiza por distritos, sub-
regiones o cualquier otra forma de desagregacion territorial que sea con-
veniente y estas dreas son a su vez jerarquizadas, a 1os fines de definir su
potencialidad natural y social para el cumplimiento de los objetivos. La
confrontacién de estas prioridades con el Sistema Urbano actual y el and-
lisis de las posibles relaciones entre dreas jerarquizadas, permite apreciar
nuevos espacios funcionales y definir 1os centros poblados a serincenti-
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mterurbano,

esariasen cl sistema de transporte

Estos nuevos espacios funcionales, que en buena me
sultado (%e la imagen previamente planteada, interactian
den modificarla en mayor o menor grado, reinici4ndose
tes, hasta lograr un equilibrio aceptable,
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X

HERRAMIENTAS

Introduccién

Aparte de algunos métodos especfficos de trabajo intercalados en
los capftulos precedentes, en el presente punto se describen brevemente
algunas de 1as herramientas mds usuales, entre las muchas que el planifi-
cador puede utilizar en su oficic: la metodologfa para investigar, la esta-
dfstica, el enfoque de sistemas, el modelaje en general y algunos de los
modelos mas ttiles, concluyendo con un método para detectar opiniones
y promover el concenso.

Estas herramientas constituyen materias especializadas que se dic-
tan en cursos de considerable duracibn y se¢ exponen €n numerosas
publicaciones. En el presente contexto, laidea es la de informar somera-
mente sobre su existencia, alcanzado apenas a definirias.

Su uso apropiado demanda un cierto manejo de las matemdticas, la
estadistica y la computacién, aunnivel, que permita comunicarse conlos
espegcialistas, explicarles 1o que desea y analizar los resultados. Es decir,
no se requiere que el planificadorsea un experto en su mangjo pero sique
tenga un exacto sentido de su utilidad, de sus linvitaciones y de sus prin-
cipios bésicos.

La Investigacion

Durante el proceso de planificacion, es frecuente 1a necesidad de
generar, ampliar 0 mejorar conocimientos, es decir, Ia necesidad de in-
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vestigar, especialmente en Venezuela, dondela funciénde invesf.ﬁ gac%én
es pobre y dispersa y no est4 en capacidad de proveera l‘a planificacion
de 1o que ella necesita, de una manera permanente y fluida,

Existen diversos tipos de investigacion y diversas maneras tambx?n

de clasificarlos. Una de eilas, la de Isaac ’, propone nueve clases: His-

" t6rica, descriptiva, de desarrollo, de casos, de correlaciones, causgl,

experimental, cuasi experimental y activa. Por su?uegto. esta o cualquier

otra clasificacién implica un cierto grado de a:bltrancdac.i yde solapfas.

. Asf, muchos autores preficren englobar bajola denomigamén de descrip-
tiva, a toda investigacién que no sea historica o experimental,

El método histérico reconstruye objetivay sistem}atic arpente el pa-
sado, en 1a biisqueda de evidencias que apoyen una hipotesis.

Fl método descriptivo se limita, como su nombre indica, a describir
situaciones o eventos tal y como son, sin tratar de explicarlos en algin
sentido.

El método de desarrollo investiga patrones de cambio de las si-
tuaciones, en funci6n del tiempo que transcurre. Se inscriben aqu_f tres de
1as formas m4s usuales en planificacién: 1. Los estudios de crecimiento
longitudinal, es decir, aquellos que miden directamente la naturaleza y
tasa de cambios de las variables en diferentes etapas de su desarrgno.‘ 2.
Los estudios de Cross Section (se mantiene en espafiol la de:nommacmn
utilizada en inglés), 1os cuales no utilizan series histéricas, sino cortes e.n
un momento dado, incluyendo dentro de una muestra elementos en di-
ferentes etapas de desarrollo. 3. Estudios tendenciales: los cuales esta-
blecen patrones de cambio en el pasado, a fin de predecirlo que ocurrird
en el futuro. ' '

El método de casos se utiliza en unidades sociales (en su ‘sentido
més amplio), considerando sus antecedentes, situacién actual ¢ interac-

H 1saac, Stephen. o
*Handbook in Rescarch and Evaluation’.
EDITS Publishers. San Diego. California.
X Edition, 1979.
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ciones con el resto del mundo, Elmétodo de correlaciones trata de definir

en que ntedida las variaciones de un factor considerado se conesponde
con las de otro.

El método causal trata de definir 1a red de relaciones cauSa~efecto,
dentro del campo estudiado.

El método experimental se basa en la definicién y prueba estadf{s-
tica de hiptesis, de una manera rigurosa, exponiendo uno o varios gru-
pos experimentales a ciertas condiciones, para luego comparar los re-
sultados con 10 que ocurre en otros grupos lamados de control, no so-
metidos a dichas condiciones. El método cuasi experimental trata de
aproximarse al experimental, en circunstancias no rigurosas, es decir,

tuando no es posible mantener el control total de las variables relevan.-
tes.

Finalmente, la investigacidn activaes aquella que genera o mejora
conocimientos, en base a la accion dentro del campo analizado y la ob-
servacion directa de lo que allf ocurre.

En la prictica, lo usual es que una investigacion, inchuya simulig-
neamgente varios de estos métodos, y una serie de pasos que han sido des-
critos y en innumerables textos, entre los cuales la enumeracion hecha
por Ackoff *en relacion al método experimental, parece especialmente
exhaustiva.

El enfoque sistémico

Las realidades que se planifican suclen ser complejas y grandes las
dificultades que enfrenta el pianificador, para separarlas en sus pattes
componentes para fines del diagnéstico y lograr después una stntesis co-
herente, la cual debe ser mds que la simple suma de las partes.

2 Ackoff, Russell.
"The Desing of Social Research'".
University of Michigan.
Adapatado por Miller Delbert en: “Handbook of Research Desing and Socizl
Measurement". Longman, N.Y. s London. 1983,
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En ese sentido, puede ser de gran utilidad considerar esa realidad
como un sistema y tratar de aplicarla teorfa correspondiente, de una ma-
nera mds rigurosa, aunque en la prictica y con otro vocabulario, 1a plani-
ficacién en general utiliza mucho de ese enfoque.

Se entiende por sistema, “cualquier cosa compuesta de partes o ele-
mentos que se relacionan o interactGan entre s{ como un 4tomo, una mé-
quina, un organismo, un lenguaje, una economia, una ecuacion, etc. Cada
una de las cosas o ideas expresadas tienen una sola cosa en comun: estdn
formadas por pocos o muchos clementos componentes relacionados
entre sf unos con otros, que conforman una totalidad definida muy
claramente en unos casos (un 4tomo, una maquina, una ecuacion), Menos

definido en otros (una econom{a), pero que en todo caso constituyen un -

todo que en una v otra forma, podemos definir, circunscribir, determinar.
Esto s lo importante, La palabra sistema es fundamentaimente un tér-
mino para designar la *conectividad” de las partes entre sf. Dichoen otra
forma, un sistema es tal en lamedida gue sea "un sistema de relaciones™

Las relaciones entre partes de un sistema pueden ser de naturaleza
muy diversa: lenguajes, electricidad, calor, mecanismos, flujos hidrduli-
cos, eic; que se consideran como informacién ¢ue fluye por el sistema,
generada en una parte y transmitida a otras con diferentes dirceciones y
propdsitos, provocando en cada caso, decisiones, que a su vez generan
nueva informacién y asf sucesivamente. ‘

Fn suma, se trata de una red de relaciones de informacion que ponen
en funcionamiento unconjunto de decisiones en los diferentes elemenios
del sistema, 10 cual hace que éste opere en la forma que le es propia.

Los sistemas son clasificables en: deterministas y probabilistas, se-
gin su comportamicnto sea precedible o no; simples, complejos o muy
complejos, segiin el nimero de partes y relaciones involucradas; natura-

3 Rotundo, Emiro.
"Introduceidn a la teoria general de los sitemnas™,
U.C.V. Facultad de Ciencias Econdmicas y Sociales.
Caracas, 1978. pdg. 3.
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les o creadas por el hombre; dindmicos o estdticos; y abiertos o cerrados
segun que estén en 0 no en comunicacién con su ambicnte, '

No siempre es fécil definir el lmite de un sistema, es decir, hasta

- que punto un elemento o una relacién forman parte de él o de otro, Lare-

glade 'orq .a'este Tespecto es considerar a ese elemento o relacién como
parte del sistema, en Ia medida en que tengan que ver con 81 o 1os ob-
Jetivos perseguidos.

Enese senti_d(-), hay que tener claro que un sistema forma parte de
Otro mayor y es divisible a su vez en subsistemas. En el momento de ais-
larlo alos fines de su anlisis, el corte serd tal que incluya lo que real-

mente' mte.rf:sa alos objetivos perseguidos, teniendo conciencia de 1os so-
lapes incvitables y/o necesarios,

Por otra parte, 1as relaciones jucgan de una manera tal, que tienden
a alguna forma de equilibrio, lo cual no si gnifica necesariamente una si-
tL}acién estdtica, sino adaptaciones mds o menos ripidas del total a cam-
bios producidos enunau otraparte o relacién. Eneste sentido, un sistema
puede ser catalogado como més o menos estable, en cuanto sus estados
de equilibrio sean m4s o menos permanentes.

La estadistica

“La I?stadfstica tiene que ver con métodos cienttficos para recolec-
lar, organizar, sintetizar y analizar datos, as{ como la extraccion de
cppclusioncs vélidas y 1a toma de decisiones, sobre 1a base de tales and-
lisis”.* Constituye quizds la herramierita de mayor uso en planificacion,
aunque no siempre resulta fécil de entender y de aplicar, raz6n porla cual
adquieren gran importancia 10s escasos libros realmente diddcticos y
précticos al respecto, como el de Castellano. 5

4 Spiegel, Murray.
"Theory and Problems of Statistics”,
Pag. Def. Estudios Shaum Publishing Co. N.Y.,

5 Castellano Amilcar,

"Estadfstica aplicada a Ia investigacion”.
Fondo Editorio IRFES, Maracaibo, 1977,
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A partir de esta definicion, puede hablarse de dos grandes tipos de
Estad{sticas: Ia descriptiva, como su nombre indica, se limita a describir
y analizar un cierto namero de datos, sin extender sus conclusiones a un
mimero mayor de ellos. La inductiva, por el contrario, deriva de una
muestra del universo estudiado, conclusiones vélidas paradicho universo.
en el entendido de que tal validez no es absoluta sino probabilistica. Es
decir, existe una cierta probabilidad cuantificable de que las conclusio-
nes extra{das de 1a muestra sean vélidas para el universo.

Los modelos

Los modelos son abstracciones de 1a realidad que permiten repre-
sentar, de manera m4s o menos esquemética, una actividad o situacién
dada y predecir su reaccién ante hechos que la afectan.

Constan de variables y de relaciones entre ellas y ambas suelen ser
tan numerosas dentro de las realidades econdmicas, sociales 0 ambjenta-
les, que el planificador debe esforzarse por adoptar s6lo las mds relevan-
t€s y representativas del conjunto.

Las variables son de cuatro tipos: controlables, aqueilas cuyos va-
lores pueden ser determinados por decisiones al alcance de quienes ma-
nejan el proceso de decisi6n; no controlables, aquellas cuyos valores, por
el contrario, est4n al alcance de los decisores; de resultado, que son pro-
ducto de lainteraccién de las variables originales def modelo; de utilidad
o de valor, que reflejan 1a importancia dada por los decisores a los resul-
tados y a las otras variables. ' -

Simplificando, el problema que se plantea al planificador que uti-
liza un modelo es el de encontar los valores de las variables controlables
que producen un resultado adecuado, dadas ciertas caracterfsticas de las
variables no controlables.

Los valores de 1as variables controlables, o de decision, capaces de
generarlamayor utitidad son denominados “6ptimos”; y 1a optimizacién
ha servido de orientacién central a los modelos durante mucho tiegnpo.
Sin embargo, esto plantea cuando menos dos problemas: la definicién
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minima de utilidad, es decir, la definici6n de lo deseable, que ha sido dis-
cutida en otros punios; y elhecho de que una situacién no “Gptima” puede
ser aceptable y, lo que es mds importante, posible, Io cual a menudo no
ocurre con el mximo tedrico.

Un dpo de modelos 2 los que se hace alusion frecuentemente son
los de simulacion, De hecho, cualquier modelo puede setio, enel sentido
de ser capaz de representar (simular) una realidad. En un sentido més es-
tricto, se reserva el términoe para denominar aquellos modelos implemen-
tados de manera tal que permitan revisar ficil y repetitivamente, loque
pasa o pasard dentro de un conjunto de relaciones normalmente comple-
jas, al modificar algiin valor en particular o varios de ellos. Estos mo-
delos, generalmente computarizados, constituyenun auxdiar de granim-
portancia para 1a toma de decisiones, especialmente cuands ias realida-
des involucradas cambian a menudo,

De esta forma u otra, la construccion de cualquier medelo enfrenta
los siguientes problemas: primero, decidir un nivel de desagiogacion
adecuado al temia analizado y a su contexto; considerando que, a medida
queladesagregacion de la realidad es mayor, 1os resultados serdn més ri-
cos, pero la informacion necesaria serd mds diffcil de obtener, ¢ costo
mds alto y Jos imponderables espec{ficos pesardn m4s. Por el contrario,

amedida que ladesagregacién es menor, los resultados sonmds globales,

pero la informacion se facilita, el costo disminuye y el peso de los im-
ponderables concretos se reduce,

Segundo, el problema de la continuidad de las variables, es decir,
el hecho de que el contrario puedan tomar valores muy proximos unos de
otros 0, por el contrario, tomar solo valores precisos gue involucran sal-
t0s importantes. Asumir que ciertos fendmenos puedan comportarse
continzamente puede provocar resultados muy distorsionados y, por lo
tanto, es necesario utilizar modelos adecuados en cada caso.

Tercero, 1as refrocausaciones funcionales o “feedbacks”, es decir,
el hecho de que las variables se influyen unas a otras, positiva o negati-
vamente dentro de las cadenas de causa-efecto, de forma tal que el equi-
librio del sistemna considerado puede alterarse y tender o no a otro dife-
rente.
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Cuarto, la necesidad de incluir muchas veces en un modelo, varia-
bles cuyo valor depende del comportamiento de las personas, ¢l cual esta
influido por un nimero tal de caracterfsticas y circunstancias, que di-
ffcilmente pueden ser predecibles con mediana exactitud en la mayorfa
de los casos. Este problema puede ser enfrentado mediante el uso de téc-
nicas estadfsticas para conocer opiniones o posibles reacciones y tam-
bién aplicando Teorfa de Juegos.

La investigacidn de operaciones

Por Investigacién de Operaciones se entiende un conjunto de mé-
todos diseflados para tratarde encontrarla“mejor’ soluciéndel problema,
es decir, para tratar de lomar decisiones “6ptimas™, Estos métodos han tg-
nido origenes y desarrollos diversos, pero hoy se agrupan dentro de una
disciplina coherente, que permite su interacién, enriquecimiento y difu-
sién de manera conjunta, i

Los procesos a los que usualmente se aplica la Investigacion de
Operaciones pueden ser clasificados de 1a manera siguiente: inventarios,

asignacion de recursos, e€spera, reemplazos y competencia. A continua-

cion se describe muy brevemente a cada uno de ellos. 8

L.os procesos de inventario tienen que ver con las decisiones de
cuanto producir o almacenar de algo y de cuando hacerlo, sopesando el
costo que significa mantener un stock, contra los costos de pedido, esca-
sez en un momento dado y demoras.

1.os procesos de asignacion se dan cuando existen varfas altemnati-
vas para desarrollar una actividad y cuando varias actividades compiten
POT TeCuUrsos escasos, situacion a fa que se enfrentan los planificadores
muy frecuentemente. Se trata entonces de combinar actividades y re-
cursos de forma tal que se maximice la eficiencia total.

8 West Churchman, C.; Ackoff, Russell; Arnoff, Leonard,
"Introduction 1o Operations Rescrarch”,
Wiley International Edition,
N.¥. John Wiley S Sons. Inc, London, 1966,
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Enestos casos, se aplican predominantemente, los modelos conoci-
dos comode “ProgramacionLineal” y de “Programacién no Lineal”. Los
tineales, cuando se dan las siguientes condiciones:

1. Existe un objetivo, tal como beneficios, costos o cantidades
que deben ser optimizados y que pueden ser expresados o re-
presentados por una “funcién lineal”. Es decir, 1a relacién en-
tre las variaciones de las variables dependientes son constan-
tes.

2. Hayrestricciones sobre la cantidad o extension de lo que pué—
de lograrse y estas restricciones deben poder ser expresadas
por un sistema de igualdades o desigualdades lineales,

LaProgramacion no Lineal, como su nombre indica, se aplica en

aquellos casos en gue las variables involucradas no se comportan lineal-
mente,

Los procesos de espera ocurren en tres tipos de situaciones: pri-
mera, aquellas en que se requiere determinar la cantidad de servicios a
prestar y su disiribucién en el tiempo, siendo aplicable la Teorfa de Colas;
segundo, cuando es necesario determinar el orden en que deben serpres-
tados determinados servicios, 1o cual pucde hacerse aplicando Ia Teoria
de Secnencias; fercero, cuando hay que agrupar los elementos de trabajo
en diferentes puntos de servicios, siendo dtil entonces la Teorfa de Ba-
fance.

Los procesos de reemplazo se dan en dos tipos de circunstancias:
primero, cuando los equipos se hacen menos eficientes por deterioro o
por obsoletos, en cuyo caso, el problema consiste en hacer un cronogra-
ma tal de reemplazos, que minimice la sumade costos de los nueves equi-
pos, el costo de mantenimiento de los viejos y Ia pérdida de eficienciaen
el intermedio.

Segundo, cuando los equipos no se deterioran, pero estdn sujetos a
la destruccidn, dentro de plazos mds o menos fijos.En estos casos, el pro-
blema consiste en determinar que equipos reemplazar y con que frecuen-
cia, a fin de minimizar et total de costos involucrados.
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Los.procesos competitivos-ocurren cuando 1a decision de alguien
puede resultar menos eficiente, como consecuencia de la decision toma-
da por otro. Estas situaciones conforman “juegos”, con un nimero de-
terminado de jugadores; reglas objetivos y premios o castigos, que han
dado origen atoda una Teorfa con vida propia, es decir, independiente de
laInvestigacion de Operaciones, o a vecesincluidacomo parte de 1a Teo-
rfa de Decisiones bajo Incertidumbre, 1a cual reune adem4s métodos pro-
babilfsticos de la Estadfstica y elementos de 1a propia Investigacién de
Qperaciones. '

Dentro de este dltimo contexto, los Juegos estén adquiriendo una
importancia creciente para la planificacién, en la medida en que ella se
hace mds participativa y mds consciente de su insercién en la sociedad
y en los procesos polfticos que ia hacen realidad. En efecto, los Juegos
son una posibilidad de predecir con algidn grado de seguridad, las po-
sibles reacciones de determinados entes sociales, frente a las acciones

- emprendidas por otros.

Loas modelos gravitacionales

Los modelos gravitacionales constituyen uno de los métodos mas
extendidos para considerarel efecto de las distancias sobre 1as relaciones
entre dreas geogrdficas, Como su nombre 1o indica, se inspiran en el
concepto de 1a Ffsica segiin el cual, dos grupos se atraen en relacion di-
fecta a sus masas y en relacion inversa a la distancia que los separa, Su
mayor campo de aplicacién est4 en la planificacién del transporte, 7

El modeto de Insamo-Producto.
El modelo de Insumo-Producto es una de las maneras mds grificas

y productivas que existen para presentar la estructura de una economfa.
Se trata de una matriz en cuyas filas y columnas se anotalo que cada sec-

7 Ministerio de Transporte y Comunicaciones,
Oficina de Planificacién del Transporte y Trinsito Terrestre.

"Estudiode Transporte del Area Metropolitanade Caracasy dela Regidn Capital™,

Caracus, 1977.
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tor vende o compra.a los dem4s. Las sumas horizontales representan, por
tanto, el Producto de cada sector y las sumas verticales, e total de insu-
mos correspondientes.

La matriz puede ser tan desagregada como interese a los objetivos
del estudio especifico en que esté siendo aplicada, 0 como sea posible,
de acuerdo con la informacién disponible. Lo que un sector necesita de
Otro para producir una unidad de producto se denomina Coeficiente Tée-
nico y la matriz total de dichos coeficientes revela el estado general de
la tecnologfa, en el pafs o regi6n analizados. Evidentemente, esa estruc-
tura tecnoldgica varia con el tiempo, de manera tal que 1a validez del mo-
delo no es permanente, porlo que debe ser actualizado cada tanto tigmpo.

‘La ecuacién general es:
X =A*Y, dedonde se derivaque X = Y (I-A) - 1, donde:

X = Vector de produccién de cada secior.

Y =  Demanda final de esos mismos sectores.

i = Matriz unitaria.

A = Matriz de coeficientes técnicos, donde cada elemento

indica la cantidad de cada insumo {filas) para producir
una unidad de producto (columnas).

De esta forma, sf cambia uno de 1os elemetitos incluidosenla ecua-
cion X = AY, es decir, un coeficiente técnico o la demanda finat de un
sector, 0 lo que un sector puede producit, es posible calcular ia repercu-
si6n sobre los insumos y productos de toda la matriz.

Por oira parte, el modelo es aplicable para abarcar diferentes re-
giones de un pafs, es decir, Io que cada sector de cada region vende atodos
los demds sectores de todas las demds regiones. Esto lo convierte en un
instrumento muy poderoso para simular los efectos de polfticas localiza-
das de produccién, empleo y poblacién.
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El Delphi

Frecuentemente, os igocsario para el planificador conocerlaopinidn
de uno o varios grupos de la poblacién, entomo alo que podria estar ocu-
rriendo o podria ocurrir en el futuro, en relacion a temas especialmente
imporiantes y azarosos.

En estos casos, son de gran utitidad las encuestas del tipo Delphi (o
Jelfos en espafiol}, Hamadas asf por el Ordculo griego que permitfa en-
trever el futuro a quiencs lo consultaban. Consiste en una encuesta hecha
& personas muy vinculadas o muy afectadas por la materia estudiada, en
warias vieltas. Las respuestas son tabuladas, representadas gridficamente
v devuellas a cada participante, de forma que pueden observar como s¢
ubican en relacion a las del resto.

En ese momento es posible rectificar o explicar porqué se manticne
una posicidn significativamenie diferente. Una vez més, los cuestionar-
10s son reunidos, las respuestas tabuladas y analizadas v, de no haber to-
davfa el nivel mfnimo de concenso necesario, se procede a otra vuelta y
as{ sucesivamente, hasta que se vea claramente que dicho concenso no
puede ser mejorado. '
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LA PLANIFICACION
ESTRATEGICA SITUACIONAL

Introducciéon

En Venezuela, ningtin escrito sobre planificacion estarfa completo
sin capitulo dedicado a la Planificacidon Estratégica Situacional. Alolar-
go de las pdginas precedentes se han hecho referencias al respecto; pero
se requiere ahora un tratantiento organizado y de cierta amplitud, el cual
debe ser hecho mediante comparaciones punto a punto con ia planifica-
ciénmds convencional, ya que esa esla forma comolos situacionistas na-
cionales presentan sus razonamientos vy conclusiones,

La planificacién ha estado siempre sometida a critica, ya que ¢s
ejercida por seres necesariamente criticos y porque pretende imponer
una manera particular de razonar y decidir, 1o cual es polémico de por si.
En Venezuela, las opiniones en torno a 1os defecios del oficio han Hovido
continuamente, desde todos los dngulos; y en este mismo trabajo se han
sefialado muchos de ellos y se han sugerido posibles soluciones. En prin-
cipio, esto es bueno porque ha contribuido a que el método evolucione
positivamente.

Lamentablemente, 1a mayor parte de es0s clamores, independien-
temente de su validez o justicia, han sido dispersos y puntuales y, sobre
t0do, se han limitado a sefialar problemas sin proponer sotuciones fac-
libles. Sin restar méritos a otros menos ambiciosos, 1as mayores y mds
consistentes fuentes de critica organizada se concentran en dos hechos
fundamentales: el XIII Congreso Interamericano de Planificacién y la
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irrupci6n acelerada de Ia Planificacion Situacional, dentro del VII Plan
de 1a Nacién.

De hecho, ya en el Congreso fue posible visualizar lo fundamental
del enfoque situacional, cuyo innegabie auge, aparte de sus bondades in-
trinsecas, responde a causas como las siguienies: contd con el apoyo del
jefe maximo del sistema nacional de planificacién; entusiasmé a impor-
tantes sectores del mundeo polftico, precisamente por su énfasis en lasva-
riables que mis le conciernen y en el manejo del corto plazo; recogi6 sis-
temdticamente las reservas que la mayorfa de los planificadores tenemos
actualmente en relacion al oficio; levanté una atractiva bandera que en-
frenta a la “tradicién aniquilosada” con un “presente dindmico e inteli-
gente™, y por, primera vez, s¢ dictaron cursos sobre planificacion a do-
cehas de funcionarios piiblicos, la mayoria de los cuales conocfa poco o
nada al respecto, empezando siempte por una critica demodelora dela

“tradicién”.

Por otra parte, los proponentes del situacionismo han sido muy es-
peefficos, no solo en la explicacion que dan de las fallas evidentes de 1a
planificacién tradicional, sino también en el rechazo explicito de lasex-
plicaciones dadas porotros actores. Es decir, hacendiagnosticos egocéntri-
cos y no policéntricos del oficio. Por ese auge y por ese rechazo a prioni
de otros elemenios importantes del diagnéstico, cualquierintentode con-
tribuir al desarrolio de la planificacion aqul y ghora, pasa necesatiamente
por una descripcion y una crftica constructiva del situacionismo.

Et método situacionista

En suma, el situacionismo planiea la necesidad de una planifica-
cidén caracterizada de la manera siguiente:

1. Realista. Basada en el “deber y el poder ser”.
2. Comprometida, Conciente de los valores e intereses que de-

fiende y de la participacion del agente planiﬁcador enel con-
‘ texto planificado.
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3.  Integral. No solo economicista.

4.  Conoponentes. Con pleno conocimiento de ellos y de sus po-
sibles reacciones.

5. Incierta. Capaz de mantenerse en laincertidurnbre y Je adap-
‘tarse a ella.

6. Conuna visién integral del largo plazo.

7. Apoyada en el andlisis constante de la coyuntura,

8. Pamicipativa. Todos 1os sectores planifican e interaccionan,
9. Continua. No congelada en un libro plan.

10. Sincera. Los programas de accién son coherentes cor el and-
lisis causal.

11. Flexible. Se adapta continuamente a la realidad cambiante.

Cémo no estarde acuerdo? A la BUENA planificacion tradicional,
se afiade la relevancia asignada a un concepto motriz: fa planificacion
continua como un juego entre fuerzas sociales, ideal a cuyo logeo deben
dirigirse los mejores esfuerzos de los planificadores durante 1os proxi-
mos afios.

Desde un punto de vista operativo y segiin CORDIPLLAN, ! “plani-
ficar situaciones significa calcular, presidir y preceder las acciones para
llevar una situacion inicial a otras hasta liegar a la situacion que el actor
pretende alcanzar”. A continuacion se definen varios conceptos que per-
mitirdn comprender cabalmente esta defirdcion.

IVEPLAN
“Curso de Plarificacién Situacional, Nive! Técrico”
Sin fecha, Pégines 7 y 8.
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Situacidn inicial: la que vive el actor en ¢l presente.

Situacién objetivo; la que se persigue .

Programa direccional; propuesta para alcanzar la situacidn
objetivomediante proyectos estraté-
gicos suficientes y necesarios,

Trayectoria: encadenamiento de situaciones,

Arco direccional: trayectoria que conecta el inicio con
“el objetivo.

Arco de coyuntura: caming entre una simaciény la si-
guiente.

Estrategia: conjunto de arcos de coyuntura que
integran €l arco direccional.

Téctica: conjunto de recursos gue integran
un arco de coyuntura.

conjunto de operaciones y acciones
que orientan ¢f cambio de 1o inicial
al objetivo,

Proyecto estratégico:

unidad bdsica para asignar recursos
ECONOMIcos.

Operacidn:

Por otra parte, s¢ distinguen cuatro “Momentos™: explicativo, nor-
mativo, estratégico y operacional. El momento explicativo se basaen flu-
jogramas situacionales (causa-efecto) para cada problema considerado,
las mantfestaciones mds visibles de dichos problemas se anotan como
“fenoproduccion”. Sus causas mas inmediatas, resultade de la acumula-
cién e inconstitucionalizacién de ciertos hechos, como “fenoestruciura”,
v las causas mds profundas, en la rafz misma de ia sociedad, como “ge-
noestructara’,
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En el momento normativo se establece el “debe ser” y en el estra-
tégico, mediante un andlisis de viabilidad econdmica, técnica, polfticae
institucional, el “poder ser”.

Finalmente, en el momento operacional se pone en funcionamiento
la voluntad de hacer, 1o cual tradicionaimente ocurre a través de la prac-
tica diaria de los gobiernos y en el situacionismo, a través dc la Sala de
Situaciones, donde estdn juntos politicos y técnicos, apoyados por un
banco de datos, analizando el cambio diario de larealidad y tomando de-
cisiones al respecto.

Como puede verse, 1os tres primeros momentos no difieren en lo
fundamental de 1o que tradicionalmente se supone que se hace: hay un
diagnéstico, una imagen objetivo y una seleccidn y evaluacion de ac-
ciongs para transformarla realidad existe en otra més deseable y posibie.
la gran diferencia, aparie de 1a forma que toma el diagndstico (plan libro
revisable muy de vez en cuando o flujograma en permanente revision),
estriba en elideal deseable-dificil de la planificacién comoun juego per-
manente entre fuerzas sociales, a fin de definir continaamente equilibrios
dindmicos entre elias.

Esteideal, Hamado a transformar profundamente a la planificacion
del desarrollo, imbricdndola en el proceso de ta toma diaria de decisio-
nes, s todavia una expresién de deseo, sin que existan los métodos y 1os
procedimientos claves para ello, pese a que el Situacionismo apunta ya
algunas orientaciones preliminares al respecto.

Andlisis de Ia oritica

Antes de seguir adelante, cabe aclarar que se designa como situa-
cionistas alos defensores de la planificacion estratégica situacional, tal
y como se le plantca a rafz del VII Plan de la Nacion. La sola denomi-
nacién de Estratégicano basta, pues incluirfa a cualquierenfoque con én-
fasis en la anticipacién de las respuestas de los oponentes del plan, El ad-
jetivo situacional precisa la adopcion de “la situacién” como categorfa
central de andlisis, entendiendo por tal *1a explicacion de la realidad que
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realiza una fuerza social en funcién de su accién y de 1a 1ucha con otras
fuerzas sociales”, ¢ pag 19)

Los situacionistas califican ala planificacién tradicional 0 “norma-
tiva” como también le llaman en un sentido m4s bien peyorauvo, me-
diante doce adjetivos, cada uno de los cuales conviene discutir breve-
mente. (* pags. 75 y 76).

El primer adjetivo es Normativa, “porque se mueve exclusiva-
mente en el plano del debe ser”. Es probable que entre los planificadores
exista la costumbre de hablar y escribir en términos de lo que “debe ser”
y no de lo que “debe y pueda ser”; sin embargo, esto no niega dos hechos
reales; "primero, que desde la primera leccién se le ensefia que el proceso
de seleccion de instrumentos incluye la evaluacién de su factibilidad téc-
nica, econémica, social jurfdica, administrativa, polftica y, dltimamente,
ambiental. Segundo, que si por alguna razén esa evaluacién no se hace
explicita, el planificador trata siempre de escoger acciones viables en
principio. En este Gltimo sentido, es muy frecuente acusarle de pesimista
y de falta de imaginaci6n, més que de optimista e imaginativo en exceso.
El problema en realidad estriba en 1a falta de continuidad de 1a planifica-
cidn: 1o que es posible hoy o 10 que se ve posible parael futuro hoy, cam-
bia a una velocidad mayor que el plan. El remedio entonces estd en una
planificacién continua y no es una leccion de realismo a los planificado-
res.

. El segundo adjetivo es Neutra, “porque se declara objetivamente
aplicable para cualquier actor, en cualquier circunstancia y con cualquier
propésito”, Yaenel punto (Caracterfsticas deseables de la planificacion)
se hizo referencia a este aspecto,

Las palabras pueden ser lefdas de manera diferente por diferentes
personas, dependiendo de sus preconcepciones. Para casi cualquier pla-
nificador, 1a palabra “neutra” es aplicable ala planificacién Gnica y ex-

2 Matus, Carlos.
"Politica y Plan"
Instituto Venezotano de Planificacién. Caracas, 1983,
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clusivamente en el sentido de que cualquiera puede planificar, en cual-
quiercircunstancia y con cualquier propdsito, es decir, se puede siempre:
describir 1a situacidn, compararia con lo descable-posible v seleccionar
medios para ransformarla, utilizando en todo ¢l proceso determinados
métodos y herramientas de trabajo.

Evidentgmenite, una vez que ese esquema “neutro” va  ser lienado
con un contenido especffico, 1a neutralidad desaparece. De una manera
uotra, sc toman posiciones sobre las causas ylas soluciones, dependien-
do delaideologfa predominante, de las circunstancias de tiempo y lugar,
de la insercidn del planificador en €s0s contextos y de su propia perso-
nalidad. Nadie, salvo excepciones patolégicas, pretende que 1a planifica-
cién sea igual, se oriente igual, funcione igeal tenga iguales consecuen-
cias en cualquier contexto,

Eltercer adjetivo es Econdmica (economicista?), “porque su teorfa
de base es la economfa y supone que 10s Gnicos recursos escasos son ios
recursos econdémicos”, Este adjetivo es uno de los més dificiles de en-
tender. Se citan a continacién dos autores muy conocidos, indicando a
los aspectos sociales de 1a realidad como integranies de la plamﬁcacxén
del desarrollo.

As{, para Ahumada y sus alumnos en 1962 (hace 25 afios) yaera
clara la necesidad de que el desarroilo se hagaen condiciones tales delo-
grarel mdximo de eficiencia enla utilizacién de los recursos v el minimo
costo social”. 2 Para Ander-Egg, * autor de uno de los manuales m4s co-
nocidos en América Lating, “*ha sido enla década del 60 que se introduce
en forma mds definida la preocupacion por la planificacion de los as-
pectos sociales. M4és recientemente atn, se toma conciencia de que el

3 Ahumada, Jorge.
"La planificacion del desarrollo”.
Cuadernos de la Sociedad Venezolana de Planificacién,
Vol 1, N¥1. 1962. pég. 2.

4 Ander-Egg, Bzequiel.
"Introduccidn a la Planificacién”.
E1Cid Editor,

Buenos Aires, 1979,
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principal obsticulo para la efectividad de la planificacién se plantea en
términos de condicionamienios politicos de los planes”

Pndrian afiadirse centenares de escritos afirmando que la planifica-
cién del desarrollo debe ser econdmica-social, hasta el punto de consti-
tuir un Jugar comiin notorio. Los situacionistas seguramente aceptan la
existencts de ese 4mbito social de preocupaciones dentro de la planifica-
cién, Afimar que ese dmbito es analizado en base a un reduccionismo
economicisia equivale anegarla existencia de buena parte de lateorfa del
desarrclio, especialmente la teorfa latinoamericana de los pasados veinte
o treinta afios, plena de imbricaciones econémico-sociales-culturaies.

Se admite sf1a existencia de serios problemas en la manerade tratar
1a cuestisn social; concretamente, 1o que se ha dado en llamar el “clien-
telismo”, es decir, el tratamiento de 1a poblacién solo desde e punto de
vigta de la satisfaccion de sus necesidades bdsicas, como clientes de pro-
gramas gabemamentales de inversion; y la debilidad delos andlisis con-
cretos sobre 1a movilizacién y orientacion de las fuerzas sociales en un
sentido predeterminado. Pero, entre esto y erigir a la economifa como Ja
Ciencia Unica de la planificacion actual del desarrollo existe una enorme
diferencia. '

En cuanto a los recursos econdmicos, caben dos comentarios:
primero, si de entiende por econdémicos a los recursos financieros, habria
que preguntarse quién dice que son los finicos escasos y se estarfa en pre-
sencia de una excepeion notoria a lo que es usual: hablar, escribir, teo-
rizar y planificar recursos no solo financieros sino tambi¢n Humanos,
Naturales y de Tiempo; y si por recursos econémicos se entiende latierra,

¢l trabajo, el capital y el empresario, es entonces correcta la afirmacion -

(si es que alguien la hace) segn Ta cual 10s Unicos recursos escasos son
los econémicos, pues no hay otros, a no ser que se incluya el iempo.

El cuarto calificativo es Sin Oponentes “porque monopoliza Ia ca-
pacidad de planificacion para un solo actor, generalmente el gobiemo,
sin que otras fueszas planifiquen y creen un conflicto de objetivos y me-
dios”. En esta afirmacion hay mucho més de verdad que en las tres ante-
riores, aunque demasiados bemoles como para tomarla al pie de la letra.
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Enprimerlugar, nadiec impide que todas las fuerzas sogiales del pafs pla-
nifiquen y de hecho algunas lo hacen. En segundo tugar, el Estade su-
puestamente representa a toda la colectividad y planifica, no sélo para el

_desarrollototal de la sociedad (cualquiera seael sentido que sele de aesa

expresion), sino también para mantener un equilibrio dindmico entre 1os
diferentes objetivos contrapuestos, 1o cual supone admitir la existencia
de oponentes y de conflictos, aunque estas realidades (se admite plena-
mente) no sean tratadas ni suficiente ni adecuadamente.

El quinto adjetivo es Cierta, “porque se olvida de 1a incertidumbre
sobre los posibles comportamienios, respuestas, afectos y acontecimien-
tos que escapan al poder del planificador y por ello trabaja con planes sin
variantes”. La teorfa de la planificacién ha enfatizado siempre 1a necesi-
dad de considerar [a incertidumbre y de allf el desarrollo de 1atécnica de
los escenarios y de los modelos de simulacién. En la préctica, sin em-
bargo, lo que se hace cuando se hace, es analizar varias alternativas dees-
cenario y decidirse por uno de ellos, para detailario a continuacién, de-
Jéndolo congelado en el libro plan. Asf, el problema ¢s mds de falta de
continuidad en ¢l proceso, que de ignorancia ciega de la incertidumbre,

El sexto calificativo es de De Mediano Plazo,”porque la argumen-
tacién societal que desarrolla solo es pertinente en plazos largos y ge-
neralmente se divorciadel quehacer en Ia coyuntura situacional”. Esta es
una verdad muy grande y muy importante, aunque incompleta. Los pla-
nes de desarrollo en Venezuela se refieren a un quinguenio y, ni en la
teorfa ni en la practica, apunta al corto plazo, a la coyuntura, facilitando
asf el que se obsoleticen rdpidamente, no s¢ pueda manejar adecuada-
mente la incertidumbre y pierdan interés ante los decisores, quiengs ma-
nejan realidades coticianas.

Cabe ahadir que también ha estado ausente el largo plazo, el cual
se limita por ahora a los planes de ordenamienio del territorio, credndose
una situacidn nada descable enla que deben establecerse supuestos sobre
el desarrollo sectorial 3 veinte afios 0 mds, fuera de su propio contexto.

El séptimo adjetivo és Inconsistente, “porque en el plano tedrico
provoca unaruptura entre historia y plan, ya que usa elmétodonormativo
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para disefiar el plan y no puede tratar con ese método el diagndstico.
“Esto hace que ¢l diagndstico sea 1a historia de 1a acumulacién de los
problernas en situaciones de poder compartido con oponentes v el plan
1a historia futura de Ia solucién de los problemas cuando desaparecen los
oponentes.” El diagndstico puede ser tan normativo como el planen el
sentido de que consiste en comparar la situacién tal y como ¢s con un
paradigma para luego explicar la diferencia entre ambos. Si tanto el
diagnésticorcomo el plan ignoran alos oponentes (cuestion que por lo
demds no tiene que ser siempre asf, ni siempre lo ¢s) es un problema
diferente. '

El octavo es Discursiva, “porque identifica el plan con un discurso
normativo que debe ser integramente piiblico en el *plan-libro”. Esta es
otra gran verdad a la que vale la pena dedicar reflexién y esfuerzos.
Mientras gue la falta de continuidad (y no sus bases Tedrico-Metodologi-
cas) hagah que 1a piaiﬁﬁcacién se vea como el oficio que conduce ala
elaboracitn de libros-planes, poca esperanza cabe de que sea realmente
drl. -

El noveno es Administrativa, “porque solo puede cubrir, en el 4m-
bito de la eficiencia econdmica, los problemas propios de la reproduc-
¢ién econdmica y no tiene categorfas, teorfa ni relaciones para abordar
el problema de los cambios de estructura y de la transformacidn social”.
Caben aquf los mismos comentarios hechos a prop6sito del calificativo
“BEeonomicista”. Por otra parte, serfa necesario precisar con qué alcance
y ent qué sentido se hace referencia a la *“transformacién social”. Dentro
deloque se hadadoenllamar*‘limites delsistema” continuamente se teo-
riza y se proponen acciones que apuntan en ese sentido; pero, indudable-
mente, la planificacién oficial en América Latina, salvo algunas excep-
ciones bien conocidas, no se ha planteado rebasar esos Hmites y, por tan-

" to, 110 ha desarrollado realmente el arsenal conceptual y metodoldgico
correspondierte, el cual ha quedado reducido a algunos circulos acadé-
nicos y polfiicos, .

Dicho de otra forma: no se pueden pedir peras al olmo y acusarlo,
ademais; de no producir peras.
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Eldécimoes Oficial, “porque todo suenfoque solo es pertinente pa-
ra una planificacin desde el gobierno e ineficaz para tratarios problernas
de planificaci6n de las otras fuerzas sociales, especialmente aquelias gue
parten de situaciones precarias de poder”. Decir que todo el enfoque tra-
dicional no es vélido para 1a planificar desde las fuerzas sociales no ofi-
ciales resulta una exageracion evidente. Por el contrario, 1a mayor parte
de la base conceptual y de las herramientas deben serlo, pues permiten
cuando menos comprender el punto de vista oficial desde su posicién de

poder y, por contraste, el punto de vista propio désde una posicién con
nienos poder.

El décimo primero es Insincera, “porque el programa direccional”
del plan tiende a ser incoherente en sus implicaciones causales y ia for-
malidad del plan normativo facilita el ocultamiento de tal incoherencia”,
Si esta afirmacion se refiere al hecho de que no se sefialen las “verdade-
ras” causas del subdesarrollo desde el punto de vista de 1os situacionis-
tas, resultando por tanto en propuestas supuestamente no validas, se es-
tarfa en presencia de un caso de egocentrismo en el que simplemente se
rechazan los puntos de vistade otras fuerzas sociales sobre dichas causas.

El décimo segundo es De Tiempo Rigido, “porque el horizonte de
tiempo del plan tradicional se descompone en cortes fijos y hoteogéneos
de tempo que comprometen cumplimientos de objetivos a fecha fija”.
Esta s otra verdad muy relacionada con ¢l problema de 1a discontinui-
dad y con la falta de planificacion a corto plazo. -

Pese a quelos Planes de 1a Nacidn son formalmente revisables cada
dos afios y de hecho muchas cosas se revisan en cualquier momento, este
proceso es esporddico y lento en relacidn a la velocidad de los aconteg-
imientos, haciendo que répidamente prevalezca la obsolescencia,

Las causas del fracaso

Para el situacionismo, las causas del fracaso de la planificacion
raclican, no en su préctica deficiente, sino en sus inadecuados fundamen-
tostedricos metodoldgicos, es decir, enlascaracterfsticasque le atribuyen,
descritas en el punto precedente, y en los postulados que supuestamente
la sustentan, A continuacion se discuten dichos postulados.
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E1 sujeto que planifica (el Estado) y el objeto planificado (1a
realidad econdmico-social) son independientes. E! primero
nuede controlar al segundo.

Una vez mds, serd necesario preguntar cudndo y dénde v por
quién ha 31d0 postulada la independencia Estado-realista
social.

La expericncia continua, por el contrario, apunta a una con-
cepcidn integrada de ambas cosas y es frecuente que los pla-
nes de desarrollo incorporen & la reforma del Estado como un
tema central. En cuanto al control, este constituye préctica-
mente la razdn de ser del Estado quien lo ejerce, Idgicamente,
de acuerdo con los intereses que predominan en su actuacion,
con mayor ¢ menor €xito, Esto no significa, ni en la teorfa, ni
en laprictica, quela planificacion postule a priori dichoéxito.
Cabe admitir que las propuestas de los planes en tormo alama-

teria han sido débiles y, sobre todo, muy mal implementadas.

El diagnoéstico se gufa por 1a bisqueda de 1a verdad objetiva
y, en consecuencia, debe ser tinico.

L.a tradici6n, en verdad, postula la necesidad de la objetividad
delos diagndstico. Este se concibe como el resultado de cote-
jar y discutir diferentes puntos de vista. En la préctica, este
cotejar y discutir puede ser mds 0 menos intenso; pero nadie
postula a priori el egocentrismo de los diagndsticos como pi-
lar de Ia tradicion.

Todala realidad social es explicable por medio del disefio da
modetos analfticos que suponen una asociacion estable entre
ias conducias y sus condicionantes.

La critica a los modelos estdticos y deterministas es un lugar
comun. Porel contrario, se pregona constantemente la necesi-
dad de utilizar modelos dindmicos y probabilisticos.

4. El contexto del plan es 1a armonfa y la concertacion.

5.  Laplanificacion tradicional se refiere al “debe ser” y destierra
la incertidumbre,

Se aplican aquf los comentarios hechos a propdsito de los
adjetivos calificativos que supuestamente caracterizan a la
tradicién.

6. FElplan tiene un final cerrado porque 1a situacion terminal ¢s
conocida, al igual que los medios para alcanzarla.

La tradicién no postula esto. Postula 1a necesidad de revisar
periddicamente ¢l plan para ajustar la visién que pueda te-
nerse de Ia situacion terminal y de los medios para alcanzaria;
pero, en la prictica, estas revisiones no son suficientemente
dgiles, Lo que hay que modificar, entonces, es 1a periodicidad
y la eficiencia de los otros ajustes, hacerlos todos los dias si
¢ho fuera posible y conveniente; pero no tratar de correg1run
postukado que no existe como tal.

El resultado, como puede verse, es un conjunto, por ahora, de ver-
dades a medias, tanto gue se termina por admitir que “los casos polares
aquf resefiados no se encuentran en estado puro en la préctica de 1a pla-
nificacién” (° pag 16). Significa esto que el situacionismo no es vélido?
No, de ninguna manera, 1a planificacién sitvacional es una gran esperan-
za de hacer m4s util y viable al oficio. Lo que se desea es llamar la aten-
cidnen el sentido de ir a grano, a la propuesta concreta de lo que hay que
hacer y cdmo hacerlo. 8i ello significa necesariamente partir de una crl-
tica alatradicidn, hdgase; perohdgase con cuidado. Delo contrario, junio
con lo iniiti] y viciado se pueden destruir conceptos, enfoques y métodos
vitidos lo cual serfa unaenorme pérdida para todos, sin ganancia parana-
die,

6 Ahumada, Jorge.
"La planificacidn del desarrollo”,
Cuadernos de la Sociedad Venezolana de ?Iamfacacaén
Vol. 1. N2 1. 1962, pég. 2.
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Para concluir este punto, se ofrece a continuacién una version sim-
plificada de nuestra propia vision sobre las principales deficiencias de la
planificacion del desarrollo en Venezuela, la cual coincide en muchos as-
pectos con la vision situacionista, aungue apuntando més hacia 1a préac-
tica deficiente del oficio, que hacia supuestos postulados que ke sirvan de
base.

A tales fines, se utilizard el Grifico 7. Obviamente, cualquier flujo-
grama causa-efecto en dos dimensiones y en uft espacio pequefio, por
fuerza, privilegia determinados ¢lementos y determinadas relaciones,
dejando muchos impl{citos y dudas que solo una explicacién mds amplia
podria aclarar, En ese sentido, el Grafico debe ser considerade comouna
forma de entrar al tema y no como una explicacion exhaustiva.

Partiendo de que 1os planes no se cumplen, afirmacion que exagera
para destacarla una verdad relativa, se resaltan las causas interactuantes
inmediatas: la falta de voluntad politica y 1a desvinculacitn de la pla-
nificacidn de los mecanismos de programacion y presupuesto.

Como determinantes de la falta de voluntad polftica parautilizarlos
planes formales como gufa en €l proceso de decisiones cotidianas, se in-
dican factores relativos ala propia vision de los decisores y a lanaturaleza
de los planes. Dentro de la percepcion que tienen los decisores se in-
cluyen:la desvinculacién total del proceso de planificacién formal de los

" mecanismos informales mediante los cuales se toman las decisiones co-
tidianas; el hecho de que los planes esctitos y publicados constituyen for-
mas concretas de atarse a promesas y medios para comparar 2 posteriori
con fo realizado; y el sentido de transitoriedad en Jos cargos, enfrentando
awn método que no se ocupa del dfatras dfa y que no puede adaptarse por
tanto, a los cambios en la realidad a una velocidad suficiente,. !

En cuanto a la naturaleza de los planes se anotan: el mai manejo de
laincertidumbre, estrechamente ligado con la abstraccién de lo coyuntu-
ral y la relativa falta de realismo, la cual depende a su vez de ciertas de-
ficiencias metodolégicas, de la inexistente participacion ciudadana y, so-
bre todo, de que el proceso mismo de planificacién no incluye (general-
mente y de unamanera explicita) ta posible reaccién de los afectados, ni
1a eficiencia de los responsables por aplicar 1os planes.
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Finalmente, ¢inco grandes determinantes: no hay continuidad enla
planificacidn; no se planificani alargo ni a corto plazo, y, poreusimade
todo, se ha llegado aidentificar el oficio con 1a redaccién de 1ibros, olvi-
dando que se trata de un juego constante entre fuerzas sociales con in-
tereses contrapuestos, comomuy bien apuntan los situacionisias; y a con-

siderarlo como una actividad de especialistas, mds que una manera gene-
ralizada de razonar y de actuar. ‘ :
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EL FUTURO DEL OFICIO

En el presente capftulo se incluyen las principales tendencias dela
planificacidn en Venezuela y en dos pafses con fuerte influencia sobreel

* nuestro en relacidn a la materia: Estados Unidos y Francia

Venezuela

A lo largo de los capftulos precedentes debid quedar claro que la
manera como se practica el oficio de planificar en Venezuela presenta
problemas que limitan su contribucién potencial a una sociedad maés ra-
cional, Se analizaron 1as cansas de esa realidad y se plantearon correcti-
vos al respecto. '

En este punto, se bosqueja lo que puede ser el futare del oficio en
el pafs, a 1aluz de un conjunto de tendencias mas 0 menos evidentes. En
primer lugar, existe la posibilidad de que aumente el interés de quienes
deciden porque los recursos son cada vez mds escasos, frente anecesida-
des muiltiples y crecientes, lo cual obliga a 1a bisqueda de asignaciones
més racionales.

Adicionalmente, los planificadores ticnden a salir de sus cubiculos
y empiezan a enfrentar el mundo politice, estudidndolo y participando de
una manera u otra en 1. Por primera vez, se piensa seriamente en la in-
clusidn de andlisis pol{ticos en los planes y se mejoran substancialmente
los capitulos dedicados alaimplementacion y revisidn de 1as propuestas.

Comocausay como efectoalavez de esta “politizacién” del oficio,
el Situacionista plantea su renovacion conceptual y metodoldgica, la cual
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ird ocurriendo no en términos de antagonismo absoluto y ciegoconla tra-
dicitn, como algunos pretenden, sino como el resultado de una sintesis
fructifera y dindmica con ella,

Dentro de esta tendencia, merecen especial mencidn dos instru-
mentos: uno, la sala de situaciones en la que técnicos y polfticos, apo-
yados por bancos de datos permanentemente actualizados, analicen el
cambio diario de 1a realidad para tomar decisiones al respecto; y dos, el
Proceso Analftico Jerdrquico como método muy dindmico y participati-
vO para los problemas mds centrales de la planificacion: el andlisis cau-
sal, 1a prediccién de futuros y 1a jerarquizacién de acciones.

Por otra parte, el hecho de que el futuro no puede ser visto sino en
términos probabilfsticos, conducird 2 un mayor desarrollo y uso de esa
disciplina o conjunto de ellas que se ha dado en lamar “Decisiones bajo
incertidumbre”, incluyendo de manera especial a la Teor{a de Juegos.

Desde otro punto de vista, las duras experiencias del pasado pa-
recen estar abriendo las puerntas para que, finalmente, se haga planifica-
¢ion de largo plazo 4 fin de contar con un marco de referencia acerca de
1o que el pafs quiere y puede hacer.

A este respecto, 1a planificacién del ordenamiento territorial e:sta
acumulando experiencias valiosas en cuanto a la manera de construir y
manejar escenarios y, ademds, empieza a lograr el reconocimiento de la
dimensién espacial como algo imprescindible e inseparable de 1a planifi-
caci6n sectorial, abriendo asf campos de gran riqueza intelectual y me-
todologica.

Es importante destacar también, que la revolucién de las computa-
doras, la proliferacién de equipos baratos cada vez més potentes,.con
infinidad de programas comerciales aumenta como nunca la capagdad
de los planificadores, para manegjar informacion y ensayar soluciones.
Muchos instrumentos que hasta hace poco no se utilizaban por su com-
plejidad, se van convirtiendo en herramientas de trabajo diario. Esta. -
volucidn, sinembargo, encierra un gran peligro: 1a masificacion de cler-
tos enfoques metodoldgicos, con todalaconceptualizacidn que los apoye
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vla atrofia del rasgo que mejor debe caracterizar a los planificadores: 1a
imaginacién.

Finalmente, un hecho de extraordinaria importancia parael futuro
del oficio: 1a existencia de un Proyecto de Ley sobre el Sistema Nacional
de Planificacion generado en la Comisién Presidencial parala Reforma
del Estado, con los objetivos siguientes:

2. Darmayor fuerzalegal a los planes, es decir, hacerlos mis de
cumplimiento obligatorio y menos indicativos.

b.  Integrar y aclarar Ia confusa y dispersa legislacion existente
’ sobre 1a materia y lienar los vacfos correspondientes.

¢.  Integrar ¢l proceso de planificacion con la formulacién del
presupuesto y con el crédito piblico.

d.  Integrar los niveles geogréficos de planificacion: ftacional,
regional, estadal, subregional y local.

e.  Terminar con la dicotom{a entre planificacién sectorialista y
espacialista.

£ Asegurarla participacion activa de los niveies de decisién en
el proceso de planificacion.

g Instituir y orientar la planificaci6n del desarrollo a tarpo pla-
zo, de manera tal que el pafs cuente con una imagen ob jetivo,
en tormo a 1a cual pueda existirun grado adecuade de concen-
so entre las diferentes fuerzas sociales.

- 217



r4 ocurriendono en términos de antagonismo absolutg y ciego conlatra-
licién, como algunos pretenden, sino como ¢l resultado de una sfntesis
ructffera y dindmica con elia.

Dentro de esta tendencia, merecen especial mencion dos. instru-
nentos: uno, la sala de situaciones en 1a que técnicos y politicos, apo-
rados por bancos de datos permanentemente actualizados, analicen el
ambio diario de la realidad para tomar decisiones al respecto; y dos, el
roceso Artalftico Jerdrquico como método muy dindmico y participati-
0 parz 1os problemas mds centrales de la planificacion; el andlisis cau-
al, la prediccidn de futuros y la jerarquizacion de acciones.

Por otra parte, ¢l hecho de que el futuro no puede ser visto sino en
frminos probabilfstices, conducird a un mayor desarrolio y uso de esa
lisciplina ¢ conjunio de ellas que se ha dado en Hamar “Decisiones bajo
neertidumbre”, incluyendo de manera especial a la Teorfa de Juegos.

Presde otro punto de vista, las duras experiencias del pasado pa-
ecen estar abriendo 1as puertas para que, finalmente, se haga planifica-
i6n de largo plazo a fin de contar con un marco de referencia acerca de
o qque el pais quiere y puede hacer.

A este respecto, la planificacion del ordenarniento territorial estd
cumulando experiencias valiosas en cuanto a la manera de construir y
nanejar escenarios y, ademds, empieza a lograr el reconocimiento de la
imension espacial como algo imprescindible einscparable de la planifi-
aciOn sectorial, abriendo asi campos de gran riqueza intelectual y me-
odolégica.

Es importante destacar también, que 1a revolucidn de 1as computa-
oras, la proliferacion de equipos baratos cada vez mds potentes, con
nfinidad de programas comerciales aumenta como nunca la capacidad
e los pianificadores, para manejar informacién y ensayar soluciones,
duchos instrumentos que hasta hace poco no se utilizaban por su com-
lejidad, se van convirtiendo en herramientas de trabajo diario. Esta re-
olucion, sin embargo, encierra un gran peligro: 1a masificacién de cier-
os enfoques metodoldgicos, con toda laconceptualizacion que losapoye

16 -

y 1a atrofia del rasgo que mejor debe caracterizar a los planificadores; 1a
imaginacitn,

Finalmente, un hecho de extraordinaria importancia para el futuro
del oficio: 1a existencia de un Proyecto de Ley sobre ¢l Sistema Nacional
de Planificacién generado en la Comisién Presidencial para 1a Reforma
del Estado, con los objetivos siguientes:

a.  Darmayor fuerza legal alos planes, es decir, hacerlos més de
cumplimiento obligatorio y menos indicativos.

‘b. Integrar y aclarar la confusa y dispersa legislacién existente
sobre la materia y llenar los vacfos correspondientes.

¢.  Integrar el proceso de planificacién con 1a formulacién del
presupuesto y con el crédito publico.

d. Integrar los niveles geogrificos de planificacién: nacional,
regional, estadal, subregional y local.

e. - Terminarcon la dicotomfa entre planificacion sectorialista y
espacialista.

f.  Asegurarla participacién activa de los niveles de decision en
el proceso de planificacién,

g Instituiry orientar 1a planificacién del desarrolio a largo pla-
zo, de manera tal que el pafs cuente con una imagen objetivo,
entorro ala cual pueda existir un grado adecuado de concen-
$0 entre las diferentes fuerzas sociales.
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Estados Unidos

El trabajo de Burchell y Sternlieb * sintetiza una extensa bibliogra-
fia en cuanto 4 las principales tendencids dentro de 1a planificacion nor-
teamericana, las cuales han sido recientemente absorbidas o estdn siendo
absorbidas por estudiantes venezolanos a diferentes niveles; y que, de
alguna manera, estdninfluyendo oinfluirdnen breve, dentro del ejercicio
nacional del oficio

En cuanto a la planificacién fisica McHarg * considera que serd do-
minada por el determinismo ambiental. Las acciones reguladoras prove-
nientes de la planificacion serdn ideadas para interpretar el ambiente ff-
sico y desarrollar soluciones para moldear el ambiente. E} planificador
como un agente apolftico articulador de multiples soluciones, presidird
en el primer momento; el planificador como un téenico en el uso dela
tieira, serd Hamado segundo; y ¢l planificador como un profesional tnico
para tratar con problemas relativos a la construccion del ambiente, en ¢l
1ercero.

En cuanto a la planificacion social, se concluye en que la preocupa-
¢ion por los problemas de 1a gente, mds que por sus artefactos, estructuras
y servicios, moldeard 1a teoria emergente, la cual continvari estando in-
teresada et cuales voces afectan la polftica y en el balance de esas voces,
a fin de reflejar mejor aquellas que no pueden ser escuchadas. Los pla-
nificadores sociales estardn involucrados en la defensa de grandes cam-
bios en el sistema economico si sus objetivosno se logranaunavelocidad
adecuada.

Enrelacidn ala planificacién econOmica, a pesar de que continuard
la presién desde miiltiples campos polfticos por seguir adelante con la

i Burchell, Robert. Sternlieb, George.
"Pianning Theory in the 198() A Search for future directions®.
Center for Urban Policy Rescarch.
New Bruaswick, New Jersey. 1981,

2 Mec. Harg, Lan,

“Pesign with Nature”,
Garden City, N.Y. Double day, 1969,
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planificacion econdmica nacional a gran escala, faliard Obvifﬁ‘éﬂ
inercia social necesaria para cumplir ese objetivo, con lo cual el Objetl
mismo permanecerd en discusion. :

Y en cuanto 2 la planificacion como generadora de polfticas pé
biicas, se distinguen tres puntos de vista en plena evoiucion: lapi:
cidn comouna actividad paralageneracidnde politicas en general; lapla
nificacin como estrategia de intervencién selectiva; y la planiiics 1
como articulacién de mdltiptes puntos de vista convcrgaendo hama G
plan més equitativo. :

Laplanificacién como una actividad parala generacitn dg politicas
en general dentro del dominio piblico, se 1a ve como una actividad que:
intenta entender c6mo funcionan las organizaciones y, a rav<s de ese cos

nociiniento, hacer que caminen 1as cosas dentro de cllds y [as cosas afeu,- :
tadas por ellas.

Enla planificacién comounaestrategia de intervencion selectivase
ve al planificador, no como un asesor neutral a los decisores que iniro-
duce mayor racionalidad y objetividad en el proceso de toma de decisior ¢
nes, $iNo como un intervencionista que se introduce en aquclios aspectos
de polftica que le interesan a fin de iniciarlos, modificarios o preverlos.

Finalmente, Weber %, cree que ni los planificadores ni el plan care- .
cen de valores y que 1o més probabie en el desarrotlo de la profesién sea
una variedad de planificadores abogados que representan diversos pun-
tos de vista. El plan que resulta de 1a participacién de miltiples abogados -
no significa necesariamente la solucién mas correcta o eficiente, sino
mds bien 10 que es aceptable dentro de los Hmites de 1a equidad.

En suma, la planificacién norteamericana pareciera evolucionar
hacia una mayor preocupacién por las personas, por la participacion de
ellas en 1a toma de decisiones que las afectan y por la conservacion del -

3 Webber, Melvin.,
" Alternatives Styies for Citicen Participation in Transport Planning”
Institute of Urbar and Regional Development.
University of California.
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ambicnte ¢n general; todo ello através de un ejercicio de la profesion ca-
racterizado porla existencia de planificadores “abogados” que defienden
diversos intereses, tratando de alcanzar soluciones no necesariamente
Gptimas aceptables para todos dentro de ciertos mites de justicia social.

Francia

Un reciente informe de ta Comisién de Reforma de la Planificacion
al Ministro de Estado cofrespondientc resume la nueva orientacion del
oficio en Francia, 1a cual coincide con las expresiones de deseo que ac-
malments se manejan en Venezuela en tomo a este tema.

En afecto, dicha orientacion puede ser sintetizada de {a manera si-
guienie; 4
1. Laplanificaciénimplica construiruna voluntad para el cambio.

2. Laplanificacion implica Ia participacion de todas las fuerzas
sociales en la conduccion de sus destinos.

3. La planificacién solo puede ser democrdtica, contractual y
descentralizada.

4,  Losprogramas y presupuestos de la Administracion en todos
sus niveles debe apoyarse en ¢l Plan.

5. Las Empresas son socios integrates en la planificacion a la
cual deben contribuir dentro del marco de su autonomfa de
gestién, mediante contratos con el Estado, que definan clara-
mente sus responsabilidades. '

Conclusion

Para algunos la planificaci6n se encuentra en pleno estado de ago-
nfa sin recuperaciéin posible. Para otros, incluyendo a quien escribe, €8
ahora cuando 1z planificaci6n, luego de un largo perfodo de gestacidn,
empezard a tener éxito contribuyendo a una sociedad cada vez mds pros-
pera, lusta y feliz.
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XV

BIBLIOGRAFIA ADICIONAL
RECOMENDADA

Ademds delos textos anotados como referencias ocitas, se indicard
a continuacidn un pequefio grupo de grandes fuentes metodoldgicas, de
informacion y de criterios, sin que esto signifique estar necesatiamente
de acuerdo con ellos en odos sus puntos.

Dichas fuentes comparten las caracter{sticas siguientes: son am-
plias, se refieren en su mayorfa a la realidad nacional o a realidades per-

tinentes aella y sirven de puente a hibliograffas mas especializadas. Ellas
son:

1. Lastesis de las diferentes materias dictadas en los cursos del
CENDES.

2. El libro de Jorge Giordani, “La Planificacién como Proceso
Social”, donde, ademds de Ia historia nacional e internacional
del oficio, se le discute a un nivel de concepiualizacién y
abstraccién muy clevado, complemeniando asf el enfoque
instrumental pragmdético que aquf le hemos dado.

3. Los “Cuadernos de ta Sociedad Veneczolana de Planifica-
cién”, en los que pueden conseguirse artfculos sobre casi
cualquier tema central del oficio.

4, Las “Revistas de la Sociedad Interamericana de Planifica-
cién”, cubriendo campos més variados todavia.
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Las ponencias de los Congresos Interamericanos de Planifi-
cacion, celebrados cada dos afios, en base a untema central de
interés comdn para los pafses miembros de 1a Sociedad In-
teramericana de Planificacion.

Los “Informes Anuales del Banco Central de Venezuela”, en
los que se vuelca toda lainformacion econdmica del pafs des-
de 1.952, permitiendo as{ la elaboracién de series hist6ricas.

El“Informe Social”, publicacion anual de CORDIPLAN yde
la Oficina Ceniral de Estadfsticas ¢ Informética, aparecida
por primera vez en 1.981, conteniendo datos desde 1.977, so-
bre todos 1os aspectos de naturaleza social en ¢l pafs,

~ Los Ocho Planes de 1a Nacidn, divididos en aspectos globales

y sectoriales. E1 V, el V1 y el VII y el VIil incorporan espec{-

fica y ampliamente la problematica espacial y regional.

Los diferentes planes regionales de desarrollo, elaborados por
las Oficinas Regionales de Coordinacién y Planificacién
(ORCOPLANES) o por las Corporaciones Regionales.

Los “Documentos Preliminares para 1a elaboracion del plan
Nacional de Conservacitén, Defensa y mejoramiento del Am-
biente”, publicados por a Direccién General Sectorial de Pla-
nificacién y Ordenamiento Ambiental, del Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renogvables, en 1979,
Se dedica allf un tomo a cada sector y a cada recurso natural,
cubriendo aspectos econdmicos, sociales, espaciales y am-
bientales.

El “Proyecto Sistemas Ambientales Venezolanos”, empresa
conjunta del Programa de las Naciones Unidas, para ¢l De-
sarrollo y el Ministerio del Ambiente, concluido en 1.984.
Proporceiona por primera vez un conocimiento amplio ¢ inte-
gral de la realidad natural del pafs y hace grandes aportes ala
comprension del ordenamiento territorial a nivel nacional.

12, L.as*Bases parael Plan Nacional de Ordenacién del Territo-

13,

rio’l’, publicadoen 1.987 porel Ministerio del Ambiente, ensu
calidad de Secretaria Técnica de la Comisidn Nacionalde Or-
denacién del Territorio, Estas bases, sustzntadas en buena
medida por el Proyecto Sistemas Ambientales antes sefiala-
do, estdnintegradas porun tomo para cada sector y recursona-
tural,. en ¢l que se tratan, fundamentalmenie, los aspectos de
localizaciony tecnologfa, en cuantola se gunda afecta ala pri-
meray al ambiente en general. Ademds, incluye loque podrfa
considerarse como el esfuerzo m4s completo realizado hasta
el momento en relacién a la definicién de escenarios para el
desarrollo a largo plazo, del pafs,

Los Planes de Ordenacion del Territorio, elaborados entre
198.? en todas las Entidades Federales del pafs, mediante la
participacion de la mayorfa de los Organismos nacionales y
locales con ingerencia en el tema.
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