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DESARROLLO DE LA “GUAYANA”
VENEZOLANA EN UNA PERSPECTIVA REGIONAL

por John Friedmann (*)
(Treaduccién de Norma Servanti H.)
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¢Qué podemos aprender del experimento “Guayana” en cuanto a
desarrollo de recursos regionales? ¢Es un experimento tinico, no repe-
tible, que no aporta lecciones especiales a otros planificadores, o lle-
gara a ser, como el programa “Tennessee Valley” un modelo que ins-
pira esfuerzos analogos en otras partes del mundo? Sus similitudes
con este ultimo son en muchos aspectos asombrosas. Los dos tienen la
misma escala ambiciosa, la misma determinacion de someter ante una
autoridad central del gobierno nacional el manejo de los recursos na-
turales dentro de una amplia area geografica y principalmente con
objetivos econémicos. Sin embargo parecen mas interesantes los
contrastes entre las dos empresas gigantescas. Un analisis comparati-
vo, a lo largo de estas lineas puede llevarnos a un entendimiento mas
perfecto sobre.la singular contribucién de Guayana a la teoria y practi-
ca de la planificacién regional. Mas abajo resumimos los puntos mas
sobresalientes de divergencia entre los programas “Guayana” y “Ten-
nessee Valley”.

(*) Coordinador del Programa de Asesoria en Desarrollo Urbano y Regional en Chile,
profesor de planificacién regional y editor entre otros textos de la obra “Regio-
nal Development and Planning” —jue se comenta en este nimero de “Planifi-
caciéon”. El profesor Friedmann ha autorizado la traduccién del presente articulo,
que forma parte de un texto scbre Guayana, préximo a editarse por el M. I. T,
ba.jo la direccién del profesor Lloyd Rodwin.
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Guayana

1.—Propésito

Desarrollo ezonémico de la nacién a
través del desarrollo coordinado de
todos los recursos naturales inclu-
yendo, pero no limitados, al agua, en
una regién relativamente nueva y
poco poblada: las consecuencias re-
gionales son de importancia secun-
daria ante el significado nacional del
programa.

La Region

Un éarea remota de nueva coloniza-
cién definida geograficamente en
forma vaga pero concentr da sobre
an complejo urbano-industrial nuevo
y en rapida expansién, dentro de
una economia nacional en proceso de
industrializacion.

2.—Enfasis en programacién sectorial

Industria manufacturera; energia
eléctrica; desarrollo urbano; minas;
transportes; desarrollo agricola.

3.—Partlcipacion Local

(&)

La voluntad nacional impuesta en la
regién con una participacién minima
de los intereses locales, estatales o
regionales, habiéndose buscado y ob-
tenido el apoyo politico sobre bases
nacionales.

Tennessee Valley

Desarrollo econémico de una regién
decadente a través del desarrollo
coordinado, principalmente de sus re-
cursos de agua para usos miultiples
relacionados entre si y la recupera-
cién y conservaciéon de las tierras:
se consideran secundarias las conse-
cuencias nacionales ante el signifi-
cado regional del programa.

Un 4area antigua y econémicamente
retrasada definida, en primer lugar,
como la hoya o valle de un rio y
en segundo lugar, como un area de
distribucién de energia dentro de una
economia nacional ya industrializada
y técnicamente avanzada.

Desarrollo y conservaciéon de los re-
cursos de agua y tierra; desarrollo
agricola y rural; forestacién; energia
eléctrica; navegaciéon fluvial; turis-
mo (*).

Enfasis doctrinario en la participa-
cién local, estatal y regional: gran-
des esfuerzos para reforzar las ins-
tituciones locales y para obtener
apoyo politico dentro de la regién
para los planes de desarrollo.

En Iz medida en que la TVA ha completado su tarea de desarrollo fisico del area
fluvial para fines multiples y ha dirigido su atencién principal hacia la produccién
y venta de energia eléctrica, se ha interesado también en el desarrollo industrial.
Sin embargo este interés ha permanecido esencialmente pasivo, y la Autoridad ha
continuado descansando en grupos estatales, locales y privados para fomentar
el crecimiento de las industrias manufactureras de la regién. En forma similar la
TVA ha tenido un impacto estimulador sobre las zonas carboniferas de la regién
durante los ultimos afios, por cuanto ha comenzado la construccién y puesta en
marcha de una cantidad de inmensas plantas termo-eléctricas. Pero en ningun
momento la TVA ha considerado la posibilidad de verse activamente envuelta
en los problemas de desarrollo de la industria misma de las minas de carbén.
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4. —Estilo de planificacion de la Corpo-

racion de Desarrollo

Planificacién formal e institucionali-
zada: estudios de planificacién a lar-
go plazo para el desarrollo econémico
y urbano-fisico de la regién.

5.—Chiterios de realizacion

Numero de nuevas plantas industria-
les; produccién industrial, exporta-
ciones, y empleo total; crecimiento de
la poblacién regional; integracién de
la regién con el desarrollo econémico
nacional.

Planificacién informal: ausencia de
estudios de planificacién a largo pla-
zo para el desarrollo econémico de
la regién; tal planificacién se deja
en manos de los Estados y de las
empresas privadas.

Solvencia financiera y eficiencia
econémica de la autoridad de de-
sarrollo; medidas fisicas de aumen-
to de la produccién regional (energia
eléctrica, trafico fluvial, dreas refo-
restadas, etc.); consumo de energia

eléctrica per caoita; aumento del in-
greso regional per capita en relacién
al de la nacién.

Estos contrastes en la forma de encarar el desarrollo regional en
Guayana y en Tennessee Valley son notorios. Reflejan esenciales dite-
rencias en las condiciones estructurales para la planificacién en cada
caso. Guayana es una economia de nueva colonizacién, en un pais cuyo
gobierno estd organizado como estado unitario y cuya economia esta
aun en fase de industrializacién. La administracién esta tipicamente
centralizada en alto grado; la participacién local en decisiones publicas
aun no se ha popularizado; y falta atn una fuerte base institucional al
sector privado. Por otra parte, Tennessee Valley era, nor lo menos al
comenzar el programa, una economia regional retrasada con una larga
historia de colonizacién, un gran sector agricola y una poblacién urbana
considerable dividida entre una cantidad de ciudades y pueblos media-
nos y pequefios. A su vez, los Estados Unidos ya tenian un gobierno
federal en el cual tanto los Estados como las Municipalidades gozaban
de considerabl¢ autonomia. Su economia, aun durante la década de
1930, era industrialmente la mas poderosa en el mundo, y su estructura
institucional privada estaba imbuida de un gran sentido de la indepen-
dencia.

Cada uno de los dos programas de desarrollo regional puede, por
lo tanto, ser considerado como tipo. El experimento “Guayana” surge
como una respuesta aparentemente exitosa a los problemas de regiones
de nueva colonizacién en economias en desarrollo, organizadas como
estados unitarios; el programa Tennessee Valley representa un esfuer-
zo igualmente exitoso, si bien mucho mas antiguo, para solucionar los
problemas de atraso econémico regional dentro de una sociedad indus-
trial ya avanzada y organizada como una federacién de Estados. Las
lecciones de Guayana parecen ser, por esta razdn, especialmente apro-
piadas para los paises de América del Sur, de Africa y del Medio
Oriente, que ofrecen condiciones similares y en los cuales las regiones
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de nueva colonizacién pueden llegar a jugar un papel decisivo en el des-
arrollo nacional. (2)

Las regiones de nueva colonizacién son areas alejadas de los
principales centros poblados de un pais. Nacen como resultado de un
convenio, generalmente con firmas particulares, para la explotacién
sobre bases comerciales, de fuentes naturales importantes o complejos
de recursos. {3) Su principal caracteristica es el estar aisladas del
resto del pais por barreras naturales que impiden el transporte, tales
como desiertos o montanas; estdn controladas, al menos en forma ini-
cial, por intereses forancos que dominzn la mineria y otros importantes
establecimientos econdmicos de la regidén; sus eccnomias estan cen-
tradas en una ciudad o colonia semiurbana, la que sin embargo, tiene
funciones de servicio central muy limitadas a causa del gran vacio que
la rodea; su futuro depende en gran parte del comportamiento de los
mercados extranjeros y, a largo plazo, de las reservas de recursos es-
tratégicos econdmicamente disponibles en la regién; v adquieren un
sistema social que, aitn siendo extremadamente transitorio, esta sin
embargo, estratificado en alto grado.

Guayana reunia todas estas condiciones cuando en 1958 el go-
bierno de Venezuela decidié transformar esta distante area de nueva
colonizacién en parte integral y duradera de la economia nacional,
creando en las distantes plavas del rio Orinoco. un gran centro de in-
dustria manufacturera basada en minerales de hierro, bosques de ma-
dera dura, potencial de energia hidroeléctrica, gas natural y petréleo.
Este propésito fue atractivo para los venezolanos no solamente porque
las riquezas légicas en recursos de la regién podrian ser incorporada;
a la economia, sino también por el descontento general a causa del
continuo crecimiento de la capital, Caracas, en perjuicio de la perife-
ria provincial. De modo que se invocaron dos importantisimos obje-
tivos nacionales como apoyo al esquema de desarrollo propuesto: la
diversificacién v fortalecimiento de la base de exportacién del pais y la
descentralizacién en términos regionales de actividades productivas y
poblacién. La ciudad nueva de Santo Tomé de Guayana vino a ser
considerada en contrapeso con Caracas y por lo tanto entré a competir
con la capital no solamente en cuanto a inversiones sino también res-
pecto a sus grupos profesionales y directivos.

La manera cémo fue abordado este problema puede estudiarse
analizando una cantidad de decisiones que afectaron en grado impor-
tante el curso del desarrollo de Guayana. Se admite que las elecciones
no siempre se hicieron con pleno conocimiento de lo que ellas implica-
ban o de todas las alternativas pertinentes. Pero, después de todo, ge-
neralmente las decisiones no se hacen; ocurren.

V.—Puesta en marcha del Plan: planificacién coordinada versus plani-
ficacién corporativa.

La alternntiva aoni era si el desarrollo de los recursos econdmi-
cos de Guavana podia llevarse a cabo en forma eficiente v expedita, a
través de la accion coordinada de muchas oficinas publicas, o si la com-
plejidad v escala de la tarea requeriria una organizacién dotada de am-
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plios poderes ejecutivos. Esta alternativa es muy tipica en planiticacion
regional.

En el caso de Venezuela, el gobierno opté por la segunda solu-
cién, creando la Cerporacién Venezolana de Guayana (CVG) e invistién-
dola de plenos poderes para planificar, programar e implementar las in-
versiones que tendrian que hacerse. ¢Cudles serian las razones de esta
eleccion de tanta trascendencia? Algunas eran sutiles e intangibles, sin
embargo, por esto mismo muy importantes para el éxito final de la em-
presa. Primero, una Corporacién de Desarrollo subrayaria la determi-
nacién del nuevo gobierno respecto a asignar prioridad maxima al Pro-
grama Guayana, sobre todos los otros asuntos que reclama su atencion.
Segundo, se pensé que seria mas facil lograr accién deciciva y coordi-
nada concentrando en una sola institucion toda la autoridad y poder
economico necesarios para llevar adelante eficientemente la empresa.
Tercero, los recursos para el desarrollo regional probablemente se po-
drian movilizar mas ficilmente a través de una Corporacién con respou-
sabilidades amplias pero exclusivas, que a través de un programa dis-
nerso, coordinado casualmente, que incluye muchos centros de poder.
En cuarto lugar, solamente una Corporacién seria capaz de tener un
vistazo global del Programa y de las relaciones estratégicas entre mine-
ria, industria, urbanizacién, transporte, vivienda, agricultura, foresta-
cién, servicios sociales y cnergia eléctrica, para nombrar sélo los secto-
res principales.

En resumen, la misma complejidad del Programa sugirié la ne-
cesidad de una concentracién de poderes. capaz de sobreponerse a las
muchas limitaciones inherentes a la tradicional burocracia guberna-
mental. La experiencia habida en Venezuela en coordinacién inter-
institucional casi nunca resulté positiva y fue un poderoso argumento
en favor de una estructura institucional centralizada para asegurar un
rapido progreso. La Oficina de Planificacién Nacional (CORDIPLAN)
o la Corporacién Nacional de Desarrollo (CORFO) podrian sin duda ha-
ber tenido un rol importante dentro de la coordinacién, pero CORDI-
PLAN tendria que ser cuidadosamente apartada de responsabilidades
ejecutivas, y la escala del Programa Guayana cra demasiado ambiciosa
para ser confiada a la CORFO como una mas de sus multifacéticas
actividades. (4).

Sobre todo, en vista de la tradicional autonomia de los Minrste-
rios, nadie podria haberse hecho claramente responsable del pro-
grama.

Finalmente, puede sugerirse que se pensé en una Corporacion
de Desarrollo Regional, que seria probablemente mas capaz de tratar
enérgicamente con los poderosos intereses mineros extranjeros gque
actuaban en el area, que un programa en el cual las responsabilidades
estarian divididas y cuya autoridad méaxima seria considerada justiti-
cadamente como incierta.

2.—Limites Regionales: fijos o indeterminados

Un tema de constante preocupaciéon para los planificadores re-
gionales lo constituye la delimitacién del 4rea por planificar. En el caso
Guayana, el problema era determinar precisamente el drea dentro de la

Plan. 7
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cual la CVG tendria autoridad para tomar decisiones. El problema sz
complicé por el hecho de que faltaban limites naturales claros. El con-
cepto geografico de Guayana mismo era demasiado ambiguo, una vaga
denominacién para toda el drea al sur del Orinoco, abarcando dos ter-
cios del territorio de la nacién. EIl concepto de valle fluvial, por otro
lado, habria sido inapropiado en vista de la preocupacién de la CVG
por el desarrollo de otros recursos naturales aparte de los del agua. En
ausencia de criterios fisicos capaces de persuadir fue dificil no ser ar-
bitrario al trazar los limites.

Finalmente se encontré una solucién original. Una regién es un
continuum tiempo-espacio. ¢Por qué investiria entonces con propieda-
des Euclideanas? Fue evidente desde el principio que el impacto mayor
de la CVG seria en una zona pequefia, estrechamente circunscrita al
irea que rodea la confluencia de los rios Caroni y Orinoco. Este seria
el centro de la CVG, y en la legislacién que establecia la Corporacién
fue cuidadosamente descrito por un sistema coordinado, atin cuando el
mapa correspondiente nunca fue publicado. La CVG serid todopode-
rosa dentro de la zona de desarrollo.

Pero —y aqui estaba la novedad— se autorizé legalmente a la
Corporacién para emprender programas de inversiones mds alld de es
ta zona siempre que fuese posible demostrar su relacién con activida-
des de aquélla.

Como resultado de esta decisién la CVG explota ahora una mina
de carbdn en la costa, distante mas o menos 400 kilémetros de la zona
de desarrollo, ayuda a financiar proyectos de construccién de caminos
a través de las provincias orientales, y ha iniciado un gran programa
de mejoramiento del terreno en el delta del rio Orinoco. Este ingenio-
so mecanismo de delimitacién regional sirve para constreiiir los pode-
res de la Corporacién estableciendo un criterio de pertinencia, dejan-
dola sin embargo libre para solucionar problemas que no podian vis-
lumbrarse al momento de hacer la reglamentacién inicial. Sobre todo,
ayuda a concentrar la atencién de los planificadores de la CVG al mis-
mo tiempo que da menor importancia a los conflictos potenciales con
los gobiernos provinciales y ministerios nacionales.

3.—Estrategia regional: activacion de iun polo de crecimiento.

Desde el comienzo, la zona de desarrollo fue concebida para set
en primer lugar una regién urbana de tamafio metropolitano. En el
lenguaje de la teoria regional. la eleccién fue crear en el limite del es-
pacio efectivamente colonizado de Venezuela un polo de crecimiento
cuyo desarrollo exitoso fue considerado esencial para el logro de los
obijetivos nacionales. La nueva ciudad, Santo Tomé de Guayana, no
solamente deberia dar impulso a la economia de Guayana y sus pro-
vincias orientales sino también avudar a integrar, como elemento fun-
cionalmente especializado, las riquezas en recursos de la Guayana al
desarrollo nacional. Los planificadores de la CVG se vieron por lo
tanto confrontados con una tarea unica e inmensamente dificil: cémo
coordinar el desarrollo fisico de 1'na metrépolis nueva con el desarro-
llo econémico de un medio complejo y extenso.
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Se defini6 esta tarea como un problema empirico; evitarlo ha-
bria sido imposible. El comienzo de la construcciéon de un alto horno,
la primera de una serie de represas hidroeléctricas sobre el rio Caro-
ni, y trabajos afines en caminos locales de acceso, vivienda para em-
pleados y otros servicios, atrajeron a un gran numero de inmigrantes
desde todos los puntos de la Venezuela oriental. En unos pocos afios
{a poblacién de Santo Tomé de Guayana aumenté de 5.000 a 70.000
personas. A esta creciente poblacién se la tuvo que proveer de casas
y servicios esenciales y las inversiones adicionales en servicio urba-
nos tornaron mas atractiva aun a esta regién central para los migran-
tes de las dreas rurales, quienes continuaron invadiendo la regién a
razén de mas o menos 1.000 personas por mes. La tasa de empleos
nuevos que se producian fue insuficiente para absorber la mano de
cbra que aumentaba regularmente, creindose presiones en el sentido
de aumentar la base econémica de la comunidad. Asi se puso en mo-
vimiento una rapida espiral ascendente que contribuy6é a la urgencia
politica de la empresa y confirié al desarrollo urbano una importan-
cia por lo menos igual a la de los programas econémicos de la regién.

Esta interaccién fue mas notoria en Guayana que en Caracas
donde la funcién de desarrollo econémico resulté obscurecida por la
urgencia en encontrar soluciones a los problemas urbanisticos de esta
metréopolis en rapida expansién. La planificaciéon fisica y habitacio-
nal se manejé en Caracas con apreciable ignorancia de las fuerzas eco-
némicas subyacentes, con resultados tan claramente insatistactorios
que se procedié a dar primera prioridad a la descentralizacién urbana
como un objetivo de politica nacional.

Por otra parte, en Guayana se llevé a cabo la planificacion fisica
de la metrépolis en estrecha colaboracién con la planificacién econémi-
ca de la regién. Esto se reflejé no sélo en la distribucién de tipos y
ubicaciéon de viviendas sino también en la seleccién de la estructura
apropiada del equipamiento comunitario, y en los trazados principales
de la red de circulacién interna. Deberia destacarse, sin embargo, que
el plan fisico para Santo Tomé de Guayana no se derivé completamen-
te del plan econémico para la regién sino que hizo, por su cuenta, una
importante contribucién. La competencia interregional, especialmente
ron Caracas, sugirié6 la necesidad de crear en la Guayana un medio
urbano que fuera capaz de atraer y retener a los grupos profesionales
y de empresarios. Por lo tanto, la finalidad del desarrollo urbano fue
no solamente dar un minimo de comodidades a la mano de obra indus-
trial, sino crear una comunidad socialmente diversificada atendiendo
a las necesidades culturales y fisicas de los sectores medios en forma
tal que sobrepasara el minimo funcional de una ciudad puramente in-
dustrial.

Podemos obtener tres lecciones concernientes a esta estrecha e
interactiva relacion entre desarrollo urbano v desarrollo econémico:

Primero, el crecimiento a largo plazo de la ciudad fue puesto en
movimiento concentrandose inicialmente en la exportacién de produc-
tos manufacturados de la regién. La sola exportaciéon de materias pri-
mas no conducia a la urbanizacién. Y, en ausencia de un mercado lo-
cal con capacidad suficiente como para mantener por si solo una es-
tructura industrial capaz de generar una expansién, la economia de
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Guayana entré a depender vitalmente de una serie de proyectos indus-
triales que, en primera instancia, servirian principalmente a los merca-
dos internacionales y nacionales. Por lo tanto, asegurar la ventaja
competitiva de Santo Tomé de Guayana como centro de localizacion
legd a ser un objetivo importante de la politica de desarrollo de la
regién. Y para ésto fue necesaria una cuidadosa adaptacién entre la
planificacion fisica y la econémica.

Segundo, el potencial pleno del desarrollo urbano solamente po-
dria ser logrado saliendo del nicleo urbano mismo y desarrollando los
recursos naturales de las areas circundantes, de las cuales tendria que
depender el crecimiento de la ciudad como centro manufacturero. La
cindad juntaria y organizaria los recursos naturales de riqueza de la
regién a través de sus varios complejos industriales. De este modo, se
consideraron los intereses de la ciudad como complementarios con los
de la regién, y la ciudad, actuando a través de la CVG, tendria que
abrirse hacia el exterior asegurandose por si misma el adecuado abas-
tecimiento de los materiales basicos de los cuales depende su propio
progreso. Igualmente importante fue la concentracién de una red de
rutas de transporte en la ciudad que canalizaria las materias primas y
energias (caminos, ferrocarril, tuberias y lineas de alta tension) hacia
sus industrias, llevando los productos de la ciudad hacia otros lugares
de la nacién y al resto del mundo, (navegacidon, rutas de alta velocidad,
aeropuertos)
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Tercero, el desarrollo de esta regién central tendria un gran im-
pacto sobre otras areas dentro de la naciéon. De este modo, las areas
rurales de las cuales la ciudad obtenia su poblacion serian drenadas
de su mano de obra y tendrian que ajustar por consiguiente sus econo-
mias locales. En otros centros urbanos tendrian que establecerse in-
dustrias y servicios de mercado complementarios, sobre todo a lo largo
del cinturén costero de las provincias orientales, obteniendo de Guaya-
na productos semi-elaborados para su elaboracion final. Se presté po-
ca atencién a esta fase del estuerzo de desarrollo regional, en parte
porque se consideré que el problema estaba fuera de las responsabili-
dades especificas de la CVG. No se pudo obtener toda la ventaja de-
seada del Programa Guayana por cuanto falté una politica nacional de
desarrollo regional y una intensificaciéon de esfuerzos de desarrollo re-
gional en otros puntos del pais. Este problema sera discutido extensa-
mente mas adelante.

4.—Eficiencia de localizacivn: proyectos versus programas.

La estrategia de localizacion del Programa Guayana estaba diri-
gida a llevar a un punto maximo las llamaﬁas economias externas que
podrian obtenerse de la implementacién coordinada de un grupo_de
proyectos industriales rclacionados. Siendo practicamente imposible
medir las economias externas con algin grado de precision, esta estra-
tegia fue mas bien un acto de fe que una determinacién completamen-
te racional. La alternativa habria sido una aproximacién tragmentada
en la cual cada proyecto seria evaluado separadamente en relacién a
proyectos potenciales similares de otras ubicaciones. ¢Cual habria si-
do la ubicacion éptima para una planta dc acero? ¢Qué ‘habria sido mas
econémico: un numero de pequerias plantas térmicas que usan gas na-
tural, ubicadas en la vecindad de los grandes centros ge consumo, o la
represa Guri, con su potencial eléctrico equivalente a varios millones
de kilovatios? ;Qué adelantos en los puertos y en qué ubicaciones ha-
brian significado a la economia de Venezuela como un todo, los mayo-
res dividendos? Podria perfectamente ser efectivo que algunas de las
inversiones que eventualmente se localizaron en Santo Tomé de Guaya-
na pudieron haber estado mejor ubicadas en otra parte, si cada deter-
minacion se hubiese hecho separadamente y en forma independiente de
los otros proyectos. Pero la dispersion de los componentes individua-
les que formaron el programa Guayana habria dejado a la regién mas o
menos como c¢staba en los comienzos de la década del 50, un area tipica
de nueva colonizacion, dominada por intereses foraneos, una economia
minera ajena en la periferia de la nacion. La movilizacién de los recur-
sos para proyectos no relacionados a un programa regional habria sido
snas dificil. Se podrian haber puesto en movimiento las fuerzas politi-
cas internas quienes, finalmente, habrian luchado entre si hasta llegar
a una ayuda mutua. Podria no haberse creado una nueva regién cen-
tral, y posiblemente menos recursos nacionales se habrian incorporado
a la corriente de produccién nacional.

En el programa Guayana tenemos un caso en que las eficiencias
de ubicacién de sus proyectos separados pueden ser medidas solamente
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después del hecho, ya que el beneficio maximo de las economias exter-
nas solo puede obtenerse, obviamente, cuando el programa ha alcanza-
do su madurez y han sido ubicadas todas sus partes componentes. El
proyecto Guayana debe, por lo tanto, ser considerado primeramente
como un programa para establecer las condiciones para una localizacion
industrial eficiente. La prueba final sera la vitalidad y capacidad de
mayor crecimiento de Santo Tomé de Guayana y su regién, una vez que
las inversiones publicas desciendan hasta niveles comparables a aqué-
llos existentes en otras ciudades venezolanas.

5.—Estrategia de planificacign: desequilibrio versus equilibrio.

La estrategia general de planificacién para Guayana estaba es-
trechamente relacionada con la decisiéon sobre estrategia de localiza-
cién con su énfasis sobre las economias externas y de aglomeracion.
Las dos grandes alternativas aqui eran desequilibrio o equilibrio en el
desarrollo de los diferentes sectores de la economia regional. En favor
de la primera ha argumentado eficazmente Albert Hirschman, y sobre
la segunda Paul Rosenstein-Rodan en su teoria del “Big Push”. (5).
Una estrategia del desequilibrio permitiria a un organismo de desarro-
llo concentrar sus recursos sobre un pequefio numero de sectores o pro-
yectos clave sin tomar en cuenta las inversiones complementarias. Los
desequilibrios resultantes crearian, de acuerdo a la teoria de Hirschman,
presiones politicas que originarian accién en otros frentes y eventual-
mente conducirian a una redistribucién de recursos sobre una base de
urgencia. De esta manera, el péndulo oscilaria de atras hacia adelan-
te, de crisis en crisis, manteniendo en todo momento un alto gradg de
impulso hacia adelante.

Es dudoso si esta estrategia habria resultado en Guayana donde
la CVG controlaba todos los elementos esenciales del programa. En
ausencia de “poderes de contrapeso” (countervailing powers) los dese-
quilibrios podrian muy bien continuar como desequilibrios mientras
la Corporacién luchaba abriéndose camino dramaticamente en unos
pocos sectores clave, tales como la planta siderurgica y la represa del
Guri. Precisamente se creé la CVG para hacer una planificacion “equi-
librada”, ya que se temia que los desequilibrios creados por otras so-
luciones administrativas no se corregirian por si solos.

Es principalmente por esta razén que la CVG instituyé un pro-
ceso de planificacion formalizado cuya finalidad era el avance simul-
taneo en varios frente con balance general entre ellos. (La TVA, ac-
tuando en un medio institucional mas rico pudo prescindir de la pla-
nificacién formal y de los equilibrios internos). Construyendo rapida-
mente un equilibrado medio fisico y econémico, la CVG esperaba engen-
drar el dinamismo que aseguraria el crecimiento sostenido de la region,
crearia una ‘“‘matriz de ubicacién” eficiente y expandiria la magia del
éxito, tan necesaria a una empresa de tanta importancia como Gua-
yana. Basandonos en esta experiencia, se podria sugerir que la teoria
del “Big Push” es probable que tenga mas aplicacién en la activacién
de polos de crecimiento en economias en transicion, que en el desarro-
llo econémico nacional con su montaje institucional mas complejo.
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6.—Control: orden versus crecimiento.

El camino a la planificaciéon a través de una serie de equilibrios
internos da automaticamente preferencia a la estética del orden sobre
la dindmica del crecimiento rapido. Si cada componente de un progra-
ma equilibrado tuviera que colocarse en su justo lugar y su programa-
cién en el tiempo determinada con precision, entonces, en realidad, todo
el asunto podria estar sujeto a un criterio estético lo que transtormaria
al plan en algo sumamente rigido y resistiria su modificacién en el
curso de su cumplimiento. El problema podria reducirse a un asunto
de control: ¢hasta qué punto se deberian controlar las tuerzas espon-
+aneas en aras de la armonia y del orden? Durante los primeros afios
de existencia de la CVG hubo gran interés en que existiera orden con-
trolado; reflejaba la tipica parcialidad planificadora en favor de arre-
glos equilibrados, dirigidos, en el largo plazo, a maximizar el bienestar
de la comunidad. Luego se hizo patente la imposibilidad de reconciliar
el orden con el crecimiento, a medida que los distintos elementos de}
programa rehusaban ponerse en su lugar de acuerdo al Plan. Por lo
tanto hubo que rebajar el deseo de control universal a un deseo de con-
troles estratégicos. Como resultado, la planificaciéon fue cada vez me-
nos precisa como medio de imposicién de un esquema preconcebido,

ero gand importancia como marco general para tomar decisiones. Ni
la forma fisica actual de la ciudad ni la secuencia temporal de las in-
versiones industriales pudo ser determinada de antemano por los pla-
nificadores de la CVG; su planificaciéon tenia que reflejar la realidad
de la economia regional evolucionando espontaneamente. Si la plani-
ticacion equilibrada o comprensiva contribuyé a la institucionalizacion
de su funcién dentro de la CVG y hablé en favor del ejercicio amplio
de poderes formales de control, las exigencias de crecimiento esponta-
neo paulatinamente desplazaron los formalismos de la planificacién.
A los planificadores de la CVG no les fue posible controlar las decisio-
nes desde arriba; tuvieron que contribuir a las decisiones con el cono-
cimiento especializado que ellos adquirieron de sus estudios y proyec-
ciones a largo plazo.

7.—Relaciones interregionales: improvisacion versus politica nacional.

Una de las consecuencias no previstas del programa Guayana fue
el intenso interés que generd cn toda Venezuela en planificacion regio-
nal del desarrollo. Se puede considerar este movimiento como un des-
pertar de la conciencia regional y como expresién del interés provincial
por participar mds activamente en la gran tarea de transtormacidén na-
cional. Tan obvio fue el éxito de la CVG al concentrar los recursos fi-
nancieros para el desarrollo de los recursos regionales, que fue natural
que otras partes del pais desearan imitar esta experiencia presionando
al gobierno central para aue creara corporaciones de desarrollo con
poderes igualmente extensos.

Sin duda esto se hizo sin diferenciar en forma suficiente los pro-
blemas regionales. Mientras la CVG parecia ser un intento exitoso de
integracion de una remota area de colonizaciéon nueva a la economia
nacional, los problemas de &reas atrasadas, decadentes, tales como la
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region Andina, podrian necesitar un enfoque totalmentc distinto. La
oficina de planificacién nacional, CORDIPLAN, resisti6 estas presiones
todo lo posible, ya que temia que la extensién a otras areas del concep-
to de planificaciéon regional distraeria energias de las tareas principa-
les del desarrollo nacional. Por otro lado, faltaba una visién clara de la
economia regional de Venezuela, de la estructura urbana del pais en
términos de especializacion funcional, y de las relaciones estrechas en-
tre los problemas de desarrollo regional. No se vio, por ejemplo, que
el atraso de la regién costera en las provincias orientales podria llegar
a empeorarse hacia el sur por el programa Guayana, o que este progra-
ma podria usarse en combinacién con otros esfuerzos encaminados a
solucionar los tradicionales problemas econdmicos del area. Lo que
faltaba, por lo tanto, era una politica nacional para el desarrollo regio-
nal que pudiera usarse para encauzar el entusiasmo recién descubierto
por el desarrollo regional, dentro de sendas constructivas, y para pre-
venir medidas tan obviamente equivocadas como la creacién de la Cor-
poracién de Los Andes usando como modelo a la CVG.

Sin duda serian numerosas las dificultades para implementar una
politica nacional para el desarrollo regional si, a] mismo tiempo, uno
deseara evitar la multiplicacién del concepto Corporacién de Desarro-
llo como medio de solucionarlas. Puesto que en un momento dado,
un pais del tamafio de Venezuela dificilmente puede soportar mas de
un esfuerzo de desarrollo regional concentrado y administrado central-
mente. Las dificultades inherentes a los procesos normales de coordi-
nacion llevaron a la creacién de la CVG; sin embargo, otras regiones
deberian estar conformes con soluciones de organizaciéon mas sencillas.
Pero no se podrian dar los pasos iniciales en esta direccién hasta que
CORDIPLAN adquiera el conocimiento intimo de las economias regio-
nales de Venezuela y sus relaciones, lo que seria necesario para aportar
indicaciones centrales en esta area de la politica publica. El fracaso en
desarrollar un tal conocimiento técnico, dejé un vacio critico entre una
politica de inversiones nacionales elaborada a lo largo de lineas secto-
riales y la implementaciéon de proyectos especificos. También la dejé
incapaz de ejercer la direccién sin la cual las iniciativas de desarrolio
regional podrian actuar en contra de los propdsitos basicos del desa-
rrollo nacional. El problema sigue sin solucion, pero parece que COR-
DIPLAN estd tomando mads interés que antes en el problema y puede
que gradualmente vaya adquiriendo la pericia necesaria para {’]enar
este vacio de la politica publica.

Conclusidn:

El analisis precedente demuestra, creo, la pertinencia del expe-
rimento Guayana para otros paises. El experimento, como medio de
transformar una zona de nueva colonizaciéon en parte integral de la
economia del espacio nacional, y para activar un polo de crecimiento
potencial como parte de este esfuerzo, debe ser considerado un éxito
sobresaliente, que da lecciones impcrtantes para la planificacién re-
gional tanto tedrica como practica.
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Habria sido relativamente facil que el programa no resultara.
Los puntos de decisién critica eran muchos y las posibilidades de error
—a talta de una teoria clara— eran numerosos. Sdélo necesitamos ima-
ginarnos lo que habria sido de este experimento si se hubiesen adopta-
do las posibilidades alternativas;

—si se hubiese substituido una coordinacién vaga por la planificacién
corporativa;

—si un sistema espacial de referencia esencialmente arbitrario hubie-

ra sido concretado en la ley con la consecuente dispersion de energias

la inclusién (o exclusion) de recursos estratégicos por mera casua-
idad;

—si en lugar de concentrarse en la activacién de Santo Tomé de Gua-
yana como polo de crecimiento, se hubiesen elegido simultdneamente
varios centros locales de fomento o, peor ain, si no se hubiese rela-
cionado funcionalmente la urbanizacién con el desarrollo de recur-
Sos;

—si en lugar de un programa regional de desarrollo se hubiesen evaluado
proyectos de inversion individual sin tomar en cuenta las complemen-
taciones mutuas y las economias externas y de aglomeracion;

—si se hubiese seguido a continuacién una estrategia del desequilibrio
en la esperanza de que los desequilibrios serian auto-corregibles en
ultima instancia a través de los mecanismos de las presiones politicas
0 accion auténoma de parte de los empiesarios privados e institucio-
nes publicas, y

—si se hubiese preferido un orden planificado a un esquema mas flexi-
ble adaptado a las exigencias de una situaciéon en fase de rapida
evolucion.

No importa que todas estas alternativas no hubiesen sido inter-
namente armoénicas entre si. Una o dos elecciones mal hechas habrian
sido suficientes para reducir la efectividad del programa.

Si miramos retrospectivamente la experiencia Guayana, nos asal-
ta una idea basica que parece deslizarse como tema constante a través
de todas las decisiones que afectan al programa, y que, mas que ninguna
otra cosa, fue responsable de que las elecciones fueran correctas en la
mayoria de los casos. Esta es la idea de integracién: la integracién de
la economia de recursos de Guayana con la economia nacional; la inte-
gracion de los espacios vacios de Guayana con los espacios verdadera-
mente organizados del pais a través de una region central funcional-
mente especializada; la integracién de la economia urbana de Santo To-
meé de Guayana, y la integracion del desarrollo fisico urbano con la
planificacion como base econémica de la ciudad. No creo que seria ina-
propiado llamar a ésta la idea maestra de la planificacién regional.
Donde ha sido ignorada, o donde se han tomado medidas poco efecti-
vas para implementarlas, la planificacion del desarrollo regional en so-
ciedades en transicion dificilmente puede tener éxito.



108 PLANIFICACION

1.—Para una revisién general de la experiencia TVA, ver: TVA, The First Twenty Years,
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see, 1956. También con relacién a esta materia, ver: The Spatial Structure of Eco-
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of Chicago, Department of Geography, Research Paper N° 39, March 1955.
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pectives on the Problem of Appalachia”, por J. Friedmann, que se publicara en el
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cién y estrategias de desarrollo regional, ver: Regional Development Pollcy. A Case
Study of Venezuela; The M. I. T. Press, Cambridge, Mass., 1965; capitulo 5, por John
Friedmann,

4.—Sobre el rol de CORDIPLAN en la planificacién nacional y sobre la respuesta de este
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to Dialogue, por John Friedmann; Syracuse, Syracuse University Press, 1965.

§.—Albert O. Hirschman, The Strategy of Economic Development, New Haven, Yale Uni-
versity Press, 1958; Paul Rosenstein-Rodan, “Notes on the Theory of the ‘Big Push’”
en la obra editada por Howard S. Ellis y Henry C. Wallich, Economic Development for
Latin America, New York, St. Martin’s Press, 1961, pp. 57-81.





