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¢QUE HACER CON LA PLANIFICACION REGIONAL
ANTES DE MEDIANOCHE?

‘SergiotBoisier-é/

Sumario

Hoy en dia 1é planificacidén regional a escala nacional esta presente
en gran parte de los esfuerzos de cambio social tanto en los paises
desarrollados como en aquellos en vias de desarrollo. El autor critica
la ausencia de una metodologia apropiada para conducir el proceso de
planificacién a la escala de una regibén cualquiera, enfatiza las limi-
taciones que derivan del grado de apertura y del tamafio relativamente
pequefic de }as regiones en cuanto a su efecto sgbre la capacidad
decisional y proponeﬁun proceso de planificacidén regional en el que
destacan los aspectos politicos asociados al fortalecimiento de la
capacidad de'negociacién regional_taﬁto con el gobierno central como
con otras instituciones extérnas a la‘regién° . Al proponer un proceso
de planlflca01on 'neg001ada“ el autor plantea la tesis de utilizar
dicho proceso comc un mecanlsmo para. fortalecer la. estructura demo~

cratica.de la sociedad. . o

g/ © El autor es funcionario del Instituto Latinoamericano de Plani-
ficacidén Econbémica y Social (ILPES) -de las Naciones Unidas.
Las opiniones vertidas en el presente trabago son de la exclu-
siva responsabilidad del autor. Una versién preliminar de este
‘documento se distribuyd entre un reducido nimero de especialistas
en 1977. En parte debido al titulo provocativo, pero. sin duda
debido al mismo contenido, el trabajo en su versidn preliminar
despertd considerable interés, obligando a preparar esta versidn
modificada que recoge ademas, parte de algunas contribuciones
"recientes 'al tema asi como los comentarios y sugerenclas de
varios colegas profesionales. Enero, 1978, :
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Son muchos los méritos atribuidos a Keynes, pero pocos ligarian el
nobre:del economista briténico a la planificacidén del desarrollo
regional. Sin embargo, la influencia del pensamiento de Keynes
sobre Roosevelt contribuyd decisivamente a modelar el ‘New Deal™
como parte de la respuesta a la rece51on de flnes de la decada de
los” velnte. La crea01on, por parte del Goblerno ‘Federal de los’
Estados Unldos, de 1s "Autoridad del Valle del Tennessee (TVa) hublese
" sido dlflCll cuando no 1mn051b1e, en ausen01a de las condlclones de
" intervencidn ‘gubernamental creadas por el ""New Deal“-' Posiblemente
-una- buena parte-de" ‘Yos' esoe01allstas en desarrollo reglona] concuerden
en identificar a la “TVA como el hlto inicial en la todav1a breve
historia de la blan1f10a01on del aesarrollo reglonal al’ menos en
10 que se reflere a las economlas capltallstasoz o .I
éQué ‘ha sucedldo ‘con 1la plan1f10ac1on feglonal en el ca51' _

‘medio siglo transcurrido hasta hoy° No es dlflCll Qescr1b1r -'a”'
' gratdes’ rasgos - la’ evolu01on de 1a planlflca01on“feglonal en este
'perlodo, partlcularmente con referenc1a a Amerlca Latlna.' '

" La ‘influencia del "modelo” de 1a TVA encuentra su maxlma‘
expresidn en la creacidn de la Corporacidn para el Desarrollo de
la Guayana Venezolana a comienzos de la década pasada, atn cuando
con anterioridad se habian creado en varios paises latinoamericanos
una serie de organismos regionales concebidos principalmente como
agenc1as para controlar 3 explotar recursos. eneréeiicoe‘§'haturales
1oca11zados en regiones perlfe&icas. “La Superlntendenola ‘del Valle
'tdel Rlo San Fran01sco en Bra31l y 1as Conlslones Federa}es de las

prlnclpales cuencas hldrograflcas en Mex1co constltuyeh egemplos

e I [ . b

"notorlos. 4h o
e El heoho es que. hasta medlaaos,de 1a decada de los sesenta,
la ca51 to:alldad de los esfuerzos a5001ados a la planlflca01on del

desarrollo regional en América Latina (asi. también como ‘en’otras
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partes del mundo) responden a esquemas: de desarrollo periférico parcial,

inducidos a veces por el centro y' a .veces por la propia periferia =~
con una variedad de propdsitos que van desde la reconstruccidén de
zonas afectadaé por: desastres naturales hasta el ¢ontrol politico
de situaciones conflictivas emergentes en la periferia. En un docu-
. mento anterior el autor presentd una tipologia de todas estas moda+
lidades de- desarrollo regional (Boisier, 1976, 2).

A partir de mediados de la détada de los seseénta y hasta la
fecha, con una frecuencia cada vez mayor se:reemplazan” estos ésguenas

de desarrollo periférico’ parcial por esquemas de desarrollo periférico

general, a veces nuevamente, promovidos por el centro y a veces promo-
vidos:por la periferia.. Estos escuemas de desarrollo periférico
general corresponden. a lo que se .denomina. corrientemente coimo plani-
ficacibén regional a escala nacionalio planificacidn interregional.
Cualquiera sea la etigueta. utilizadaj; se trata en este caso de un
intento por ordenar y guiar el proceso de desarrollo teniendo en:
cuenta los problemas, potencialidades e intereses de todas las regiones
del pais. Ello ha conducido .a disefiar Sistemas y procesos de plani-
ficacidén de niveles miltiples dentro de los cualés se incorpora la
dimensidn regional a.un“ﬁivel de conceptualizacién y decisién similar
a las tradicionales dimensiones ‘globales y. sectoriales,

Este cambio»respondeua.una=Variedad*de'rézones‘tanto tedricas
como practicas que han sido explicitadas abundantemente en la lite-
ratura reciente y no vale la pena repetirlas acd. Un papel importante
en la generalizacidn de este enfoque nacional de la planificacidn
regional le ha correspondido a las Naciones Unidas tanto a través
de los proyectos de asistencia técnica en este terreno como, princi-
palmente, a traveés del trabajo de algunas de sus agencias mlds o menos
especializadas en el tema como son o han sido el Instituto de Naciones
Unidas para la Investigacidén del Desarrollo Social (UNRISD, Ginebra,
Suiza), el Centro de Desarrollo Regional de las Naciones Unidas
(UNCRD, Nagoya, Japdn) y, especialmente, el Instituto Latinoamericano

de Planificacidn Econdmica y Social (ILPES, Santiago, Chile).

/Metodolbgicamente se



R Métodelogicamente seshan -hecho avantes de importancia en cada
una. de das etapas ghe;conforman. el disefio de un plan regional:de
alcante nacional:asi’ como-en el conocimiehto:tedrico y émpirico de
las situaciones:.prévaleciéntes 'y de las hipdtesis explicativas. Se
-sabe. cOmo hacer-diagndsticos déi:buena calidad” (aungue queda bastante
por hacer en relacidnia:la capacidad.interpretativa de-los diagnds=-
ticos), la naturalgzaiéiinterrelaéi6n~deilos varios objetivos del
desarrollo regional haisido bastanté aclarada, se han.desarrollado
modelos cuantitativos tanto- simples como complejos para traducir
._ﬁa}gs_ppjgﬁiygs;gn-ﬁetas.y para. examinar: el: cruéial probléma de
.Goherencia de metas (Gruchman, 1976), se han~hecho .avances. importantes
en .términos de ‘definir -la’naturaleza .y céntenido’de-las estrategias
.de:desarrollo regiongl -y eliconocimiento acerca de las politicas- é
instrumentos: econdmicoés e instifucidnales .para promovér‘élﬂaéSaﬁfallo
regional no es nada despreciableée, .aunque,.obviamente, todc ‘nuede ser
mejorado ¥ refinados =.: - . oemw e Dmooo Bge

En resumen, hemgs :llegado a.-désarrollar.un metier honorable-
.como Plénificadqreszregionalesra1éscala4naciaﬁal ¥ hémos tenido la
habilidad sufieciente.ecomo para :qgonvéncer.a ‘numerosos gobiernos de-
- paises.desgrrollades y.eén.vias‘de désarrollo, de "la necesidad de.’
preparar planes nacionales de desarrollo regional. Prueba de ello
lo ‘constituye la creciente actividad . profesional y-académica en este
.cattpo en todo el mundo. . .. .. I..xn . %

-, 81:la edad promedio del gremio (de planificadores regionales)
estuviese en el entorno de los sesenta afios, no habria razones pdra
preocuparse frente g -este estado positive de comas. El retiro estaria
. .cercano -y. quizés - podriamos escabullir elegantemente Yos problemas’
reales y jubilar con el prestigio de los innovadores intelectuales.
Lamentablemente parece que se trata de un gremio de edad promedial
~madura, pero. joven todavia y quizds nos veamos obligados a responder
a algunas preguntas molestas que -podrian surgir de parte de aquellos

que tienen'.la responsabilidad verdadera :de preparar planes regionales

P
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en condiciones precarias, pero que den resultados. - éQué responde-
remos los académicos.y expertos cuando-la legidn de planificadores
regionales que nosotros mismos hemos formade nos pregunten a corog:
cémo preparamos en la prictica un plan de desarrollo para una regidn,
que realmente pueda ser implementado?

Por motivos puramente egoistas,; para mantener nuestro status,
tal vez seria prudente comenzar ahora a preparar una respuesta, antes
de la medianoche, antes que se rompa el encanto con la planificacidn
reégional, igual que en el cuento ‘de la Cenicienta.

Una paradoja del proceso de planificacidn regional a escala
nacional es que hemos desarrollado y :adoptado esta metodologia cowmo
reaccidén frente a los programas tradicionales de desarrollo de una

regidén ‘aisladamente considerada, porque nos.parecia, 'y con razbdn,

que talés programas tenian éxito sbélo .por excepcidén al paso que esca-
moteaban el hecho esencial ‘de ser el subdesarrollo regional (o en
otros casos, la falta absoluta de desarrollo) no un hecho fortuito,
sino simplemente la consecuencia neceszsria de un cierto modo de
‘desarrollo globalv(inclusofen'alguna medida por encima del propio
sistema politico y econdmico) y cue por tanto el problema particular
de uha regidén no podia ser verdaderamente resuelto sino en-el marco
més amplio del conjunto de regiones. Esto se fundamentd tedrica

y empiricamente y sigue siendo un-hecho sélido y macizo. Pues bien,
al preparar los planes nacionales de desarrollo regional nos enfren-
.tamos con el problema econdmico ensu expresidn més simple y descar-
nada: escasez de recursos frente z uh nimero generalmente grande de
regiones- cada una con miltiples problemas y diferentes potenciales-
de crecimiento. Como la solucién simple de repartir por igual no:

sirve, nos vimos en la necesidad de determinar prioridades.regionales

y asi los planes de desarrollo regional a escala nacional concluyen
en pronunciamientos entusiastas con respecto al hrillante futuro que

espera a todas las regiones, pero con proposiciones concretas de inter-

vehcidn en dos o tres de ellas. Lo gue interesa destacar es que en la

otra punta del camino, nos encontramos nuevamente con el mismo problema

/inicial: preparar



inicial: preparar un, plan de,desarrollguparaﬁuna rqgién (ongpa unas
pocas regiones), .ahora, claro esta. en condlclones megores ya que se
supone que tenemos. un, marco na01ona1 (estrateglas, politlcas, programas)
, bien definidos. -~ ... .- . .o .o R e
cwue hacer? La respuesta obv1a pare01era ser.‘prepare el nlan
de la reglon del mlsmo modo _gomo preparo el nlan 1nterreg10nal° Aunque
aparentﬁmente obv1a, esta respuesta pare01era no ser la mejor. Es
posible que . el problema sea mas compleao que una 81mp1e reducc1on
a escala de una metodolog1a° Es p081ble cue los fundamentos teorlcos
de un plan nacional de desarrollo reglonal no sean anroplados a una
escala reducida (puede ser el caso de 1a teorla de los polos ¥y centros
de creclmlento) Es poslble nue el arsenal analltlco del planlflcador
1nterreg10nal este exces1vamente sesgado ha01a 1o urbano e 1ndustr1a1
Yy tal vez tales atrlbutos no sean 51gn1f1cat1vos en una regloﬂo Es
vosible que el aparato 1nst1tuclonal v, admlnlstratlvo de una reglon
sea simplemente incapaz, de .operar en termlnos de un nlan de desarrollo°
Es posible que 1a lnforma01on estadlstlca y de otra naturaleza sea
escasa y poco. adecuada al nlvel de detalle m;crorreglonal.“ Es p051b1e
todo lo anterior y mucho mas._ o 3 e e .
QtraArespuesta, tamblen obv1a en determlnaﬂas c1rcunstan01as
es:. no haga nada. Clertamente esta es una respuesta vallda dentro
de. un escuema de planlflcac1on reglonal completamente centrallzado
en.el cual se recurra,. por egemplo, a modelos cuantltatlvos de progra-
. macidn 1nterreg19na1,-uno de cuyos productos es Justamente el Brograna
de crecimiento. e, 1nver51on sectorlal/reglonalo El b1en con001do _
"modelo de. Qotterdam“ pre01s mente genera resultados que mlnlmlzan

la tarea de planwflcac1on en cada reglon° Sln emoargo, este tlpo

¢e. resp uesta, ef1c1ente 51n duda, es un tlno de resnuesta altamente
'centrallzada, poco partlclpatlva y en consecuen01a, poco democratlca
~en Gltimo anallsls. L o L '
EL problema anterlormente descrlto puede no ser muy serlo con
respecto F la reglon que aparece con la 0r1mera prlorldado' Usual-

mente hacia ella. se volcaran ,gran parte de los esfuerzos centrales,

/pero équé



pero &qué hacer en el caso de una, reglon que sb6lo recibe la segunda

o tercera prorldad° Es ahl donde se presenta el problema en toda

su magnltudo Si pocos esfuerzos oflclales se dlrlgen a tal reglon,
no hay otra alternatlva gue meJorar 1as cond1c1ones que hacen p031ble
la autoayuda. o .. e "

. Que la apllca01on de metodologlas de planlflcac1on mas 0 menos
clasicas al caso de una reglon no parece representar una respuesta
adecuada, se refleaa en la 1nsatlsfacc1on que muestran una. serle de
1nst1tu01ones Y. expertos con 1os procedlmlentos usuales, y en la
bisqueda de soluc1ones novedosas° oo

. Por ejemplo, un conqultor 1nterna01ona1 tan con001do como Avron
Bendav1d ha desarrollado el llamado ”Enfoque conceptos—estrateglas—
proyectos’ (Bendavid, 1972) como una alternativa mas realista para
la blanlflca01on reglonal y ha exnandldo recientemente la misma idea
ya de una manera mis formalizada (Bendav1d A,, and P. P, Wsller,
1975). El Centro de Desarrollo Reglonal de las Na01ones Unldas en
Nagoya tiene en desarrollo un proyecto titulado: Metodos de plani-
ficacidn para el desarrollo regional-integfal“ - MPCRD - (UNCRD, 1976),
un ambicioso proyecto para establecer Justamente un método anroplado
para la planlflca01on de reglones individuales en el contexto del
subdesarrollo asiatico. El Instltuto Latinoamericano de Planlflcac1on
Econdmica y Social de las'Nac1ones Unidas ha ensayado, en las asesorias
prestadas a entidades subnacionales de Brgsil,‘México y Venezuela,
nuevas metodologias ¥y enfoéues para formular élanee de desarroilo
de regiones singulares. Algunas de tales exper1enc1as han 51do materla
de publicaciones (Costa-Filho, 1975, Valle, ’1975)o Desde un punto
de vista mas ammllo, van Raay tamblen ha explorado recientemente
este mismo problema (van Raay, 1976) y en otra oportunidad me he
referido al wmismo tems (Boisier, 1976, b) _

Mas rec1entemente, Stonr vy Todtllng (Stohr, Walter and F Todtllng,
1977) han presentado al XVII Congreso Europeo de Ciencia Regional

_(Cracov;a, agosto de 1977) una interesante monpgrefla'en la que, en

/relacién al
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relac1on al mlsmo tema de este trabago, se pronone una estrategla

de cerramlento esoa01a1 selectlvo“ oara preservar la autonomla

reglonal y para generar respuestas mas adecuadas a los broblemas

'partlculares ‘de"1as’ reglones.

No es dlflCll entender la preocupac1on de los especlallstas
por buscar’ metodos alternatlvos de planlflca01on para una ‘regidn

51ngular. "Por sSobré” cualquler otra con51der301on, la cuestlon basica

es que el plan de desarrollo de una regibn estd dirikido,’ con mucha

probabilidad, al maneéjo de una econdmia esencialuente pequefia en

términos relativos y, en muchos casos, en términos absolutos tambiédn.

Las prlorldades establec1das en el nlan reglonal na01ona1 segu~
raméente se traduciran en prop051c1ones para controlar el crec1m1ento
del “centro® (c01nc1dente 0ér lo general con fina reglon de tlpo'
metronolltano) y ‘en brop031c10nes para estlmular el crecimiento de
una o de varlas reglones perlferlcas,‘ Algunas de estas son nre01—

amente las regiones "nequenas" o ' '
' La Comlslon Economlca para ‘América Latlna, preparo hace ooco
un estudlo mostrando 1as experlen01as ‘de varios’ ‘paises latlnoamerl—
canos en 1a prepara01on de calculos del producto interno ‘bruto regional

(CEPAL 1975) Examlnando la partlclpa01on relatlva de las regiones,

estados o prov1n01as en el total nac1ona1 sé obtiene una idea bastante

aproximada deﬁcuéi és el tamafio ecdhémibo'tipiéo de las unidades

terrltorlales oue serlan obJeto de un plan ‘de desarrollo 1ntrarreglonalo
‘Por eJemplo, én Argentina (1968) sélo dos de las 2k prov1nclas

mostraban una part1c1paclon 1gual o} superlor al 10 por ciento del

PIB del pais; en Bra31l (1968) sélo tres dé los 2? ‘estados alcanzaban

dlcha part1c1pac1on, en Ch11e (1970) tres de 12 reglones, en Colombla

(1964) tres de las 18" seCC1ones, ‘en Ecuador (1965) dos de 1as 16

prov1nc1as, en México (1970) uno ge” los 32 estados; en Psnami (1968)

‘tres ‘de las nueve provincias ¥ en Perd (1965) tres de las ocho regiones.

Esto pone de’ manlflesto lo sefialado anterlormente, és de01r, la escala

muy ‘reducida en que se plantea generalmente la preparaclon ‘de un plan

/regional. El



regional. El hecho de que la mayoria de estas unidades geograficas
corresponden- a_divisiones administrativas méds que a regiones de plani-
ficacidn no invalida en absoluto el argumento..

La consecuen01a inmediata de esto deberia. ser el reconocimiento

de la 1nportanc1a extrema. de- lo. gue. podrla llamarse el entorno. para-

metrlca_egkla,p;gnlflcapapn¢del,desarrollo de una regidn dada. Es

decir, normalmente seran mas importantes las condiciones, los.acoénte-
cimientos y las decisiones externas a.la negién,Aen cuanto a la
influencia que ejercen én su desarrollo, que los propios elementos
internos.. ' s A .

Esto no ha pasado 1nadvert1do por supuesto a los. teorlcos de
la economia y del cre01m1ento reglonal.- En los textos méas difundidos
se previene acerca de la d1ferenc1a en el grado de apertura entre
una economia regional y la economla nac1onal y se ha avanzado no poco
en la formalizacidn de ‘modelos de cre01m1ento regional exdgenamente
inducidos (Slebert 1969). Pero en realldad se trata de un asunto

mas amplio que la simple apertura economlca (como rela010n entre el

"volumen ‘de comercio externo y el producto 1nterno) y mas complejo

que el reconocimientO'del papel de la demanda externa y deé las
inversiones'exterﬁas en el cfeciniento regional, tal comno estos
aspectos son tratados en los 1odelos ‘de base economlca, de>multi-
pllcadoreu 1nterreg10nales y de cre01m1ento° La pregunta que fluye
de inmediato es la siguiente: ¢estin las metodologias de planificacidn
preparadas pafa contfolar;elgentornq paramétrico?

¢No serd, como lo sugieren varios autores (Gutiérré;; E. H.,
Ortiz, H., y J. Villamil, 1971), cue las metodologias de planificacién
han sido disefiadas parafﬁigfar*éoﬁ'sistemas econémiqés relativamente
cerrados o, por lo,meﬁés;lﬁés aufénomos en cuanto a su control? Si
esto es asi, tal vez habria que revisar 1os'pr§qesos de piénificacién,

particularmente desde eihpunto<de vista de la gestidn y el control,

'para a8001arlos estrechamente al anhdlisis de sistemas. La‘planifi-

cacidén de una regidn constltulra un caso tipico de control de un

sistema abierto.
/Desde el
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- Desde el:punto.de vista operacional, el anilisis de sistemas
- podria ofrecer una contribucién: sustancial al replanteamiento de las
formas de nlanificacidén para. una-regidn. Desde el punto de vista

conceptual, por otrolladc, la distincidn entrelplanifitacidn del

desarrollo-y.planificacidh adaptativa parede’ &6encial phta redefinir

la forma.qué asume.el: proteso’de*planificacidn en-hna regidh:(Erikdmann,
:1973). . De:acuerdo con-Friedmann: i =317 0 SR e T
"la:planificacidn para el cambio”se*divide en dos formas'basicas
de acuerdo. a un criterio de relativa autonomia en la.toma de
décisionés. En la plgnlflcac1on del desarrollo, la autonomia

es comparativamente grande en lo que respecta a la formulacidn
de.los fines y la elecp;on de los medios; en la. nlanificacidn
adagtatlva, 1a° mayorla de Tas decisiones dependen fuertemente

de ‘las accidnes.de-actores ajenos al sistema de planificaciédn.
Por supuesto, la mayorla de las decisiones de planificacién-

van a ser tomadas en algin lugar del continuo entre la completa
autonomia iy "la .compléta depéndencia. 'Y el comportamiénto de

los sistemas. de planificacidén va a variar de acuerdo.a la distri-
bucidén de las funciones de decisiédn entre los dos extremos.

Por ejemplo; la planificadéidn -dél desarrollo urbano al nivel

de la ciudagd. generalmente. serad mucho méas-adaptativa que relativa
al désarrollo: en gran parte, tendra que responder o adaptarse

a- fuerzas externas, ‘como sSon-kos canbios en ‘las preferencias

de ubicacidn de las. firmas industriales, sobre las cuales la
"municipalidad, a través de su propio func1onam1ento, no puede
“influir significativamentes’ -Lo contrarioc ‘es valido en la plani-
._flcaclon del desarrolle nacional. En.este caso, las autoridades
'piblicas pertinentes, y la nacidn es duefia de su destino en un
grado mucho mayor que€ dualquiera municipalidad ‘dentro de ella.
Sin embargo,raun entre naociones, pueden haber diferencias en
‘cuanto al grado de dependen01a de fuerzas externas; por lo tanto,
una nacidén peguefia y débil domo Haiti tendrd que,. sin duda,
planificar en forma més aoaptable - 8i es que planifica - que

'la 01udad de Sao Paulo ‘ '

: ,,“oCuales son las pr1n01oales diferencias, en cuanto al
‘comportamiento esperado, entre la planificacidn del desarrollo
3 Ya adaptativa? No qulslera llevar 1a metédfora muy leéjos, pero
. puede ser instructivo comparar la rela01on de' la planificacidn
desarrollo-planlflcac1on adaptativa con la existente entre un
‘esclavo y su amo. Suponiendo que ‘el esclavo permanece esclavo
(que, desde luego puede decidirse a no permanecer) .&cbmo promueve
&l sus intereses personales Se sugieren cuatro formas de compor-
tamiento: - . o S o -

an
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1. ""El esclavo luchard por mover.en forma oportunista los
insterticios de la voluntad de su amo, sin considerar ningin
fin, pero, mis bien, buscando una acomodacién moderada, asién-
dose de cualquier posibilidad evidente de gratificacién inme-
-diata que pueda aparecer.

2. "El esclavo buscarid aumentar su Area de llbertad para efectuar
elecciones y acciones autOnomas..

3. ‘Las ambiciones del esclavo generalmente seridn més modestas
que las de suv amo. Pero, en su anhelo de lograr mayor autonomla,
podrd adaptar sus fines cada vez mis & los d¢ su amo, 1mag1nan-
dose un interés .conjunto‘o-comin que pueda ‘compartir por
adhesidén. Esta es la tipica relacidn feudals

4. ©El escldvo recurrird a la manipulacidn politica con el
objeto de cambiar la voluntad del amo en. favor de los intereses
propios del esclavo. El término manipulacidén politica debe
interpretarse en este contexto en su sentido amplio y puede
‘incluir subordinacidn excesiva, adulacién, insinuacién, presidn
sutil, decepcidn y otras formas de man1pu1ac1on indirecta.

iAhora bien, una forma de comportamiento similar a la
del esclavo parece caracterizar también a la plan1f10ac1on
adaptativa. Habrd una tendencia, por egemplo, a empujar las
decisiones hacia arriba,. hacia los centros de planificacidn
para el desarrollo donde los parametros de eleccidén en los
niveles bajos pueden ser ' cambiados. En este esfuerzo, los
_sistemas de planificacidén. de niveles bajos, generalmente depen-
deran de la manipulacidn politica para alcanzar sus fines.
(Subrayado vor el presente autor.) Vale la pena notar, sin
embargo, que la planificacidn adaptativa puede reforzar la
accidén politica con una propia contraplanificacién de manera
gue las negociaciones con las autoridades centrales puedan
conducirse en un plano de igualdad intelectual. Puesto que,
por el lado del Gobierno, cualquier convenio en un complejo
sistema econdmico avanzado és  llevado a cabo en gran parte por
expertos técnicos calificados, ‘las partes litigantes deberan
estar igualmente preparadas para entrar en negociaciones.’

/2. Naturaleza de



2.. Naturaleza de la planificacidn para una regidn

Cbmo Qﬁiéra‘qheigé'ﬁéfiné unApléﬁ,econémibb; é#fe imblica una coleccidn
finita y arbitraria de decisiones que se toman-a priori para afectar

el curso probable.de ciertos eventos... Estas decisiones se refieren
principalmente a la asignacidn de recursos y a las formas y proce-
dimientos de administracidn. (incluida la creacidén.de nuevas institu-
T ciOnes)° Una dec1sion solo es tal cuando afecta a‘una varlable o

A

fenomeno que 5€ encuentra comprendlda demtro del smbito de control

del decididor (no puedo'“decrdlr”-poner fin'a la-segrega01on racial
en.Sudafrica). Com@”se~veré enseguida, el.sblo hecho de entender de
esta manera, la naturaleza de un plan, pone en tela de juicio la idea
misma de.“plan reglonal“ en muchos casos, por 1o menos cuando se

con51dera el plan de 1a reglon como un 1nstrumento de ¥y nara la

. .

admlnlstra01on reglonalo

£Cuéles son ‘los recursos economlcos que ‘pueden- ser manejados
por .la administracidn reg10nal° Reduc1endo el admbito de la pregunta
al. aSpectoVTinanciéro no resul%a dlflCll la resnuesta. Prlmero, la

v

reglon puede usar los recursos provenlentes del producto de ciertos
.~1mpuestos dlrectos € 1nd1rectos que 1a leglsla01on trlbutarla concede
a. Tos goblernos locales (algunos 1mpuestos a la propledad, tiertos
1mpuestos a los Serv101os, etc ). Segundo, la reglon puede usar Ssus
rentas prOplas (Dropledades Yy part1c1pa01ones derlvadas de algunas
act1v1dades economlcas reglonales) Tercero, la reglon puede utilizar
- en algunos casos .~ el mercado de capltal local na01onal o inter-
nac1ona1 ya sea emltlendo tluulos de ‘deuda publlca o cdntrayendo
obllgac1ones. Cuarto, la regidén puede usar las transferen01as de
recursos de parte del gobierno central.

éSon significativos estos recursos? La respuesta es clara:
en general nd. Dada la centralizacién tributaria y presupuestaria
prevaleciente en muchos paises (en todos los latinoamericanos con
la p081b1e excep01on del Brasil) las rentas tributarias regionales

o locales son mlnlmas, como se apresuraria a confirmarlo cualquier

/autoridad local.
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autoridad ‘local. Las rentas propias son, en una abrumadora mayoria

de casos, completamente despreciables; sdlo en situaciones excepcio-
nales vinculadas a la explotacidén de un recurso natural o a alguna
legislacidn de privilegio, estas rentas son significativas.. La utili-
zacién regional.del mercado de capital se encuentra todavia en paifiales
en la mayoria de los paises en desarrollo y parece dificil que las
regiones mis pobres pudiesen beneficiarse de un sistema semejante,

aun cuando no podria descartarse esta posibilidad. La transferencia
de recursos desde el gobierno central constituye la fuente, potencial
en algunos casos y real en otros, mds cierta y mas importante de
recursos. Esto excluye de todos modos la asignacidn presupuestaria

que las agencias sectoriales del gobierno destinan a la regidn puesto

. que tales partidas de gasto son decididas por las agencias y no por

la regidn. Se-sigue, en consecuencia, cue al hablar de transferencias

estamos pensando en sumas alzadas que. el gobierno central .pone:a la

libre disposicidn de la administracidn regional:; La .evidencia

empirica sugiere que alin en los paises en donde se¢ han puesto en
marcha Fondos Nacionales de Desarrclle Regional, estas transferencias
no son muy cuantiosas. -

En consecuencia, resulta:.clarc cque las decisiones regionales
sobre .asignacidén de recursos tienen que ser de hecho muy limitadas

¥y en cualguier caso insuficientes para cqntribdir gignificativamente

a resolver los principales problemas regionales.

En cuanto a las decisiones de caricter. institucional o adminis-
trativas, la situacién no es mejor. Dado el pranunciado grado de
centralizacidén de la . administracidn phblica gque caracteriza a muchos

Vi . r] Ty . .
paises, pero particularmente a los paises latinoamericanos, la maqui-

naria administrativa regional esti constituida .(cuando existe como

tal) primordialmente por delegaciones .regionales de las agencias

nacionales y en una minima parte por organismos propiamente regionales.

AGn cuando tales delegaciones.puedan estar sometidas formalmente a

la autoridad regional, no h

Vi dddafalguna que en un sentido real

/estas delegaciones



estas delegaciones se someten a la.autoridad de 'su propia agéncia -
~central. Asi, el ‘&mbito.de las decisiones regionales en este:campo
también es muy. restringido y si los recursos son escasos la posibi-
".1lidad de credr nuevas ‘instituciones puede ser poco realista. :

‘Estas ‘breves consideraciones debiersan ser suficientes como para
descartar (en la mayoria de los casos) la posibilidad .de hacer un
plan regional entendido éste clédsicamente, ‘es decir, como un c¢onjunto

de decisiones -que controlan variables realmente . 'controlables. Un plan

‘de - una regidn debiera orientarse 'a viabilizar y a maximizar la capa-
cidad de intervenir en.el entorno paramétrico de la-regidn.

- La forma que asume una intervencidén depende del balance de poder
relativo ‘entre quien ‘interviene y quien es intervenido. . A mayor poder
relativo - del interventor, mayor es la tendencia a .una intervencidn
“autoritaria o de ‘fuerza. :A menor. poder relgtivo del interventor,

mayor és la tendenc¢ia ‘a transformar 1z intervencién en una negociacidn.

Como se ha vistd que "el ‘tamafio tipico regional -és relativamente:.
pequefio, es licito suponer-us poder limitade.de las reégiones :para -
intervenir ‘en su entorno paramétricosy es igualmente licito suponer
que en tal caso la regidén tenderéd a transformar la posibilidad de -
intervencidn en ‘una ‘negociacidn ‘¢édr 1ds dgentes gque definen el eantorno
paramétrico, fundamentalmente el ‘golifermo-central y secundariamente
las empresas piiblicas y privadas nadionales, las empresas privadas
transnacionales y el propio mercadd-externo. '

En este "¢aso la planificacidn del desarrollo dé la regidn no
tiene como nropdsito fundamental movilizar los recursos internos .de
la regidn (sibien esto serd siempre .un componente del desarrollo
‘regional) sino maximizar la capacidad de negociacidén regional.

-John‘Tﬁiédmann, en el trabajo citado anteriormente, huestra
sin embargo una posicidn diferente ‘en égte aspecto. ‘En -efecto,’
sefiala Friedmann:

- ""Los diferentes grados de ‘autonomia y dependencia dé la toma
,.Tdeidecisiones tienden a reflejarse en una jerarquia de autori-
“dades de planificacidn relacionzdas entre si-én una forma

gy /técnica y



téonica y politica més o menos sistemadtica, en la que cada
‘nivel tiene su funcidn apropiada y su poder de decisidén. Ya

que cada nivel mas alto és capaz de Cambiar‘paréMetros'sobré-
salientes por decisiaones en todos los mas bajos niveles, y..
puesto que cada cambio paramétrico representa, en un sentido,

un cambio de politica, se tiende a encontrar un énfasis en la
‘programacidn - la especificacidn detallada de inversiones en
volumen, tiempo y lugar - en los bajos niveles de la jerarquia.
O, en términos de nuestro modelo, la planificacidén para el
desarrollo tiende a transformarse en politicas, la planificacién
adaptativa en programacidén. De hecho, sin embargo, las dos

se mezclan en proporciodnes variables, segin sea‘'el punto en
-el.continuo-autonomia-dependencia donde ocurra la planificacién."

“En ‘el ¢aso de la planificacibn para el desarrollo, el
rol .de las-instituciones. politicas como guias y como resultantes
de conflictos se hace obviamente crucial. Es aquil donde se
toman las decisibones paramétricas basicas y donde deben resol-
verse los intereses. en conflicto de los planlflcadores adapta-~
tivos. Esta es no sélo una funcibdn técnica, sino tamblen,'y
quizas en gran’ escala, una politica.' (Friedmann, 1973, )

'Mas adelante se vera que‘deb1a0~pre01samente a las limitaciones
decisionales derivadas del tamafio Y apertura de las regiones, en la
mayoria de los casos la planificacidén’ adaptativa regional asume un
caricter bastante lejéhO'dé‘laf“pfbgraMacién“; al contrario de lo
qué se desprende del 3u1¢10 de Frledmann, ‘v4lido en: todo caso frente
a muchas situzciones, ’ )

Como lo anotan Gutiérrez, Ortiz y Villamil (Gutiérrez, Ortiz,
Villamil, 1971): “Tratar a los paisés (o régiones &n nuestro caso)
como sistemas abiertos conlleva lo siguiente: priméro, es necesario
identificar la red de intercambio entre el pais. (la -regidn) y su
"entorno”° segundo, hace necesario definir detalladamente la natura-
leza de las relacioaes entre el pais (la reglon) y otros paises
(regioneS); tercero, impliéa un alto grado de exogeneidad en cuanto
a las variables criticas en el proceso de planificacién o de toma
dé decisionesi s - B

Agregan 108 ‘mismos autores: "Esta condicidn de sistema abierto
se puede dar bajo condiciones de dependeéncia -0 de interdependéncia,
donde la primera’refleja una condicidn de dominacidén y la segunda
de reciprocidad'.

‘iLa dependencia
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iLla dependen01a politica. - sefialan Gutiérrez, Ortiz y Villamil -
hace necesarla 0 1mpone cond1c1ones de dependenc1a econdmica y social.
En estos casos, que se aprox1man a las. cond1c1ones de la planlflcac1on
nor reglones o unldades subna01onales,'ex1ste una jerarquia en términos
del sistema de planlflCac1on y lo més que se podrla hacer es tratar
de minimizar los impactos negatlvps,y_max1m1zar los beneficios de 1la
relacidén de dependencia, dentro de los'limites que impone el sistema
dominante." o B x:- ".” ) ; o ) |

En un trabajo posterior -en €l que ahondan ‘en el mismo tema,
Gutiérrez y Villamil sostienen, al discutir el problema de la toma
de'decisiones en condiciones de escasez de recursos:-

La escasez relativa debe eﬁteﬁderée'en‘ei céntext¢ de la
ausencia de control o en termlno de unas limitaciones en cuanto a
alternatlvas de politicail (Gutlerrez, Vlllamll j973). _Estas limi-
taciones en cuanto a la posibilidad de disefiar politicas alternativas
son un resultado directo del pequeﬁo.témaﬁo que caracteriza a. ciertos
paises y regiones.. R
- De los comentarios anteriores se deducen algunas caracteristicas
. lmportantes que contribuyen. a.redefinir el alcance de} proceso de

planificacidn para una regidén. En primer término, se infiere la
necesidad. de esclarecer cuidadosamente la forma cdmo se estructura

¥y opera lo que se ha denomipado coimo “entorno paramétrico” de la
regidn, una tarea que serd.incluida dentro del. diagnbstico. regional.
En. segundo: termlno, los autores citadas reafirman la 1dea en el
-sentido de..que la planificacidn de una regidn implica el manejo de
un sistema dependiente desde el punto de vista dééisional; ello inci-
dirg. - como.se, verd en seguida - en el rol relativo del plan y de la
estrategia regional. En tercer téruwino, las pﬁdiénes limitadas en
el disefio de alternativas de politica aparecen como consecuencia

del tamafio pequefic del sistema econbémico. de una regidén, hecho que
condicionarid necesariamente el enfoque, los procedimientos y la

mecénica de la planificacidn de una regidn.

/En consecuencia,



" En consecuencia, parece.claro que la prictica de la planificacidn
regional es tanto un proceso de.negociacién y gestidén como un ejercicio
técnico y el marco de toma de decisionés dentro del .cual: acthian los
planificadores y otros grupos se destaca como un tema gue merece un
analisis especial. Exactamente este argumento es planteado: por
Dunham al:estudiar - en el caso de:Ghana - la.conformacidn de las
-estructuras espaciales cowo resultado del..juego. de los intereses
:de -grupo, (Dunham, 1976). .~ -~ .

Otro aspecto importante que  requiere de algunos- cementarios
se refiere a la nocidn de estrategia en el contexto .del proceso de
planificacidén de una regidn y a -su relacidn con-el.concepto de plan
tal como éste fue ‘resefiado. en-liheas. anteriores..

Se nuede: definir una 'estrategia de deserrollao regional con
cierta rigurosidad en-los térimincs siguientes: 3Una~estrétegia de
desarrollo regional es un:conjunta.:limitado deé decisiones importantes
que, teniendo como base .lasi-reacciones .posibles del medio, .tiene por
propdésito principal maximizar ‘€l cambic en un sistema, regional mini-
*'mizando al mismo tiempo: las reacciones -adversas del sistema’ (Boisier,
1976, b). R

-En el caso de’ la planificacidn .regional .a escala--nacional las
decisiones mds importantes pertinentes a la estrategia son: i) ‘la

definicidn del grado de tensidn.que:el sistema -puede soportar, concre-

‘tamente, .1la especificacibén de la intensidad -del -control que puede
aplicarse al "centro!' para captar ahi excedentes que puedan ser
transferidos a la ‘periferia’ y; ii) la definicidén del estilo de
desarrollo regional gue se desea obtener, mediante la evaluacidn

¥ seleccidn de una serie de grandes'bpciones (v. .gre desarrollo hori-
zontal versus desarrollo vertical). En la misma perspectiva, de la
planificacidn regional ‘a.escals nacional, la estrategia regional

complemente al plan, puesto que, traténdose del -pais como un todo,

" ‘gran ‘parte de las decisiones. relativas al desarrollo del sistema de

regiones 'se ubican dentro del Ambito "de control.del propio pais.-

/Por ello,
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Por ello, el concepto de plan (como conjunto de.decisiones puras)
resulta comparativamente méas importante que el concepto de estra--
tegia (como conjunto de decisiones y procedimientos.con resultados
aleatorios).

" Bn el caso de una regidn, particularmente si ésta es pequefia
y abierta, se modifican las relaciones entre estrategia y plan. Dado
cue en este caso gran parte de los elementos de control del .sistema
son exbégenos, la estrategia de desarrollo para una regidn tiene una
connotacidn diferente. En efecto, en estas circunstancias la estra-
‘tegia busca maximizar la .posibilidad de generar decisiones por parte
de los elementos exdgenos de control (los agentes del entorno para-~
nétrico) adecuadas y favorables al desarrollo de la regidn. En
este sentido, la .estrategia de’'desarrollo para una regidn aparece

estrechamente asociada - a procedimientos concretos de accidn mas que

al establecimiento de condiciones para gue un conjunto. de actores
se comporten de acuerdo a un esguewms prefijado, como es el caso de
la estrategia nacional de desarrollo regional. Desde un punto de
viste complementario, se puede decir que. la estrategia de desarrollo
para una regién tiene por propdsito reducir el grado de incertidumbre
en los procedimientos de negociacidn entre la regidén y los agentes
del éntormno.

Puesto que ‘las decisiones puras susceptibles de ser tomadas
por la regibén constituyen un.conjunto peguefio, el plan de la regidn
es comparativamente menos importante que la estrategia; por tanto

en este caso es el plan el complemento de la estrategia, una relacién

inversa a la que puede observarse a nivel nacional. El grafico
siguiente ayuda.a visualizar las distintas relaciones entre estrategia
y Plan tanto a nivel del sistema regional como a nivel de una-regidn.

v Debe entenderse sin embargo el caracter relativo que tienen
‘énunciados tales como: iila estrategia es menos;importante que ellplan
en €l caso de la planificacidn interregional'’; lo de ‘‘menos importante®

denota simplemente que hay mas elementos sujetos a control en un caso

/aue en
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‘que en otro. No implica una reduccidn de la -importancia absoluta de

" una adecuada estrategia nacional de desarrollo regional. -
Resumiendo, la planificacidén para una regidn envuelve dos compo-

nentes: un componente decisional (el plan propiamente  tal) y un compo-

nente procesal (la estrategia, que incluye la especificacidn de los

campos de transaccidn y de los mecanismos de négociacidn).

COMPONENTES DEL PROCESO DE PLANIFICACION

ESTRATEGIA

PLAN

—d

 PLANIF, INTRARREGIONAL PLANIF, INTERREGIONAL

3. Elvdiagnéstico regional revisitado

¢Cémo diseflar entonces un proceso practico de planlflca01on para una
reglon que responda a los prop051tos anterlores° ' '

. IFundar el norvenlr < decia Saint Exupery < es primero y exclu-
sivamente; pensar el presente." El conocimiento de lo aue es la
reglon, de sus potencialidades, de sus 11m1ta01oaes y de los factores
que operan detras 'de esas Yimitaciones es 1a prlmera tarea- y la
prlmera etapa de la planificacidn reglona13 cualquiera sea 12 moda-
lidad que ésta asuma. Un-buen diagn6stiCb~constituyé>el reQuiéito
' pr1n01nal del plan.” . ' ‘ .

" 8i bien esto resulta’ bastante obvio y si bien hay una exper1enc1a
acumulada nada de despreciable en la preparacién de diagndsticos econé-

micos, no es wenos cierto que ~ a lo menos en el caso latinoamericano -

/los diagndsticos
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. los diagnbsticos regionales ¢pnocidos son mis una rélativamente buena

descripcidn. que una adecuada-interpretacion. ~La-descripcidn es Gtil,

. pero sin una interpretacién.su-valor es casi nulo.-
_ ) El;diagnésticobpuede considerarse Como un proceso en si mismo
para:la realizacién.del cual se necesitan eiertos insumos y del cual
se derivan. eiertos productos.  La transformacidén de los. insumos. eh
productos presupone la ejecucidén de determinadas actividades en esta
etapa.

El primer insimé-due s6 ﬁéceéita{ﬁéra el aiagnéstico estd consti-

tuido por la informacidn, sobre la regidn y sobre lo que se ha llamado

el entorno.paramétrico..pegional... Puesto que el propésito -es elaborar
una metodologia practica de planificacidn (esto implica tanto facti-
bilidad como oportunidad), no se;puede ser muy exigente de inicio en
relacidén a la informacién; SeAsabe perfectamente bien cue lé situacidn
en este caso estd caracterizada or lina falta generalizada de infor-
macion‘estadlstica regional, pero no se pueae esperar que se disefien
Y Se pongan en operacidn sistemas modernos de informacién si . es que
realmente sé cquieré hacer’ algo en plazos cortos° El ‘é‘fté‘“i del plani-
cador regional en este caso consiste en utlllaar sablamente la infor-
macién indirecta, las fuentes de datos nec1ona1es ¥ cualguier pedazo
de informacidén suelta' 'de .mavera.de . extraer - conoc1m1entos sobre la
reglon. . - o L

La 1nfornac1on para el dlagnostlco corresponde a tres tlpps

diferentes,_ En prlmer termlno se requlere 1nforma01on estadlstlca,

'datos acerca del estado y comportamlento de las brlnc1pales variables
reglonaleq v extrarreglonales.‘ En segundo termlao, se nece51ta

1nformac1on polltlca, referlda a 1as estrateglas, nlanes, nolltlcas

y Droyectos promov1dos por el goblerno central En tercer term1no,

Al

se debe trabaaar con 1nforma01on de onlnlon, esto es, las aprec1301ones

obgetlvas ¥y subJetlvas de los actores regionzles (autorldades, empre-
sarlos, obreros, etc ) en relac1on a 1os problemas y potenclalldades

de la reﬂlon.

-/En rélacidn -
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" En reldcidén”a 14 primera categoria, ‘la informacidn estadistica,

“serd Otil preparar de antemino una lista tan completa cofic sea posible

de los datos deseables de obtener (ejemplos ‘de’ estas listag 'S¢ encuentran

‘en varias obras sobre planific#cién regicmall). E1 pfopéSitd de esta

lista no es recolectar toda la-informacidn sugerida (ello dilataria
todo el procesc) sino utilizarla cofio una guia para, primero, preparar
una segunda -lista reducida de los items disponibles o suscentibles

de encontrar con minimo esfuerzo ¥s segundo, establecer una prioridad
en relacidn a los datos (por ejemplo, en una regidn agropécuarié por
excelencia, la informacidén industrial podrad resultar més facil de
obtener, pero evidentemente no tendria priméfé'pfiori&éd),: Al parecer,
la cuestidn esencial acd es estudiar a fondo iés@fuéh%éézéstédfsticas

de datos nacionales (censos, cuentas. soc1a1es,‘etc b para extraer de

ellas datos concernientes a la regidn. Este es un procedlmlento que9
bien llevado, suele proporcionar mas 1nformac1on de’ la que se sunone
corrientementes’ IR R e :

La informacién polltica se reflere, COHO se leo, Dr1n01nalnente
a la explicitacidén de las polltlcas econémicas’ na010nales (vor ejemplo,
la politica monetaria o la politica de gasto piblico), dé las poli-
ticas sectoriales (agricultura, industria)'y de'lbéwpfdyectdé de

inversidén directamente productivos asi como sociales y de infraestruc-

tura propuestos por las agencias ‘del gobierno nacional. Se trata

en este ‘caso, de evaluar cuil es el posible impaéto de éste conjunto
de decisiones sobre la regidn. ' - S
Eh algunos casos esto puede ser cuantificado; por éjempio,'ei
nGmero de viviendas que el Ministério de Vivienda pretende construlr
en la regidn o el nhmero de empleos que’ geénerarad un nroyecto 1ndustr1a1°

En otros casos, esto no serd facil de hacer, por ejemplo, ‘es dificil

N ‘

evaluar el impacto de la politica monetaria én la regibdn.
Dada la naturaleza del proceso de planificacidn que se propéne,
la informacidén politica es extremadamente importante puesto que se

refiere precisanente al entorno paramétrico regional o, por lo menos,

/a la
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. a la parte mis importante ce .£1: la accidn del gobierno central. De
manera que debe hacerse un esﬁuergo;mgyyseriotparafpbtener-y manejar
eflcazmente esta 1nforma01on° » L b LT et et T
La 1nformaclon referente a~las polxtlcas econdmicas. promovidas
.por el goblerno central debe ser, por lo. menos, someramente evaluada
:nor el grupo de trabajo regional. No se necesita por el momento un
anallsls muy acabado de ellas; es suficiente que el grupo de trabajo
~ pueda pronunc1arse de una manera razonable acerca de si tal 0 cual
politica es positiva o nd con respecto al desarrollo percibido de
la reglon._f _ , Sor S

Por. otro lado, ya en esta etapa del proceso..de planificacién
regional aparece, la oportnnldad‘para incorporar efectivamente al.

. proceso a los dirigentes (pplicy-makers). del sector publlco tanto

'reg}opgg.qgmpﬂf especialmente - nacional. .No, basta sollc1tar la
;j.i-r}jljprmaci,én sobre polifticas ¥ pljby.eCfc.os mediante. una requisicién
formal ni es suficiente un entendimiento entre los planificadores
. regionales y _sectoriales. .lLa interaccidn:entre:-autoridades:politicas
regipnale§j planificadores,y.dirigentgsﬁnacionales resulta esencial
para traduc1r posterlormente .el.plapren acciones. ... Lo

La 1nformac1on de oplnlon es un, complemento. importante de las
dos caﬁggorlas anteriores.y su recoleccidn genera paralelamente. la
OQQrtunidad de incorporar.al proceso de'planificacién a otro .conjunto
relevante de actores:.los grupos regionales... Esta incorporacidn es
Util tanto por razones tacticas como por razones .doctrinarias.. Desde
este Q%pimo.puntoude vista,;se,qoncibe la planificacién comgo un proceso
 pgrtiq;pativoTy socialmente .integrador. Desde el punto de vista-
, téctico, los,dirigentes.de los grupos sociales ‘regionales camplementan
eflcazmente las fvnclones del planificador en relacidn a las deficiencias
de 1nformac1on que este puede y suele tener :y.en relacidn a .la vivencia
dlap;aicon una -serie.de problemas regionales que pvedan pasar desaper-
cibdps para el"técnig'o° En sggu@daﬁ§eihané.pqﬁerencia a las ;técnicas
Que pueden usarse para recabar, esta.nformacién .de manera més. o menos
cbjetiva. »

/E1l segundo
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‘El"segundo .tipo:de .insumo requerido para la confeccidn. del

diagnéstico_tiene que -ver'con.las-técriicas de .anilisis regional.

La.sqla’mencién“deﬁésto‘Suele-levantar-muchas*cejas, en parte porque
hay una'fendencia'a'pénsar*en'cdmplicadaSﬁtécnicas de tipo- economé-
trico que requieren habilidades especializadas y. que consumen enormes
‘cantidades de tiempo.y rebursosé.NPéro'si'laipreocupabién-es preparar
un plan factible ly oportuno .enicondié¢ionés de escasez de informacidn,
naturalmente que habri que descansar:en ténicas analiticas mis rudi-
mentarias. < B T S

Conviene -tener :claro. que es.necesario utilizar dos tipos-de
técnicas de andlisis: i) técnicas-convehcionales para‘el manejo de
datos estadisticos y; ii) técnicas no convéncionales para el manejo
“de ‘la informacidn més subjetiva,. Entre estas. iltimas vale la pena

citar ejercicios del tipo brain-storming, formacidn .de think-tanks

y el uso de métodos como. latécnica delphi para. identificar problemas
prioritarios,; por-ejemplos ...~ :

‘Fagence, en Citizen:Participation in Planning.dedica un capitulo

completo a examinar los “medios! :de participacidén ciudadana en procesos
de planificacibdn- (Fagence;. Mo;-1977)s -

" Con respecto ‘a las técnicas convencionales de anadlisis regional,
descripciones: de‘ellas se. ericuentran reunidas en-libros de texto
(Idard, 1960; Boudeville, 1966; Bendavid, 1974; Boisier, 1977). Se
debe daf<clafé preferencia a aguellas técdicas .simples para las cuales
es posible encontrar datos:en las fuentes estadisti¢as de datos nacio-
nales (por ejemplo; medidas. de concentracidn, dé.especializacidn,
método de variaciones relativas, modelos de poféncial, etcs, etc. ). -

Dado ‘que -el procedimiento de learning-by=doing:es:.mis- apto para tareas

‘que’ se puedan ejecutar:.en plazos mis largos que.los plazos impuestos
a-los planificadores. para hacer el plan, acd se requiere el concurso

:de-verdaderos-expertos.con suficiente. conocimiento tedrico y expe~

iriencia précticas.

/Los propdsitos
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Los prop051tos generales del diagndstico para esta forma de
planlflca01on son: i) identificar los pr1nc1pales Broblemas de 1la
regidn con sus respectlvas prlorldades, ii) 1dent1f1car 1os ﬂgentes
del entorno parametrlco regional; iii) establecer 1as v1ncula01ones
entre los problemas Y. 1a conducta de los agentes del entorno, iv)
:1dent1f10ar las pr1n01pales notenc1alldades de cre01m1ento reglonal
y: v) proyectar a futuro la 51tuac1on reglonal a 1a luz de los compor-
tamientos probables de 1) ii) y 111) - '

En consecuen01a, el producto del dlagnostlco sera: 1) una

descr1pc1on- 11) una 1nterpretaclon ¥ 111) una Brozec01on.

La descr1p01on se reflere al estado actual de la reglon ¥y como
esto no puede ser un relato dlscur51vo, debe estructurarse de ante-
mano tanto su contenldo como su organlza01on formal. La descr1pc1on
puede presentarse en func1on del 51gu1ente esquema, \_'

- a) descr1pc1on de cada unldad terrltorlal que compone la reglon
(prov1nc1as, comunas, dlstrltos, etc ) en la medlda en que lo nermlta
la informacidn. Esta descripcién debiera incluir por supuesto. ante-

.
cedentes flslcos, antecedentes economlcos,'antecedentes soc10 poll-
ticos y antecedentes sobre rela01ones inter- mlcro—reglonales, ’

b) descr1pc1on del func1onam1ento del sistema completo deflnldo_
por las unldades descrltas anterlormente, por eJemplo, que ‘ha sucedldo
en un perlodo dado con 1la pobla01on total reglonal y con su distri-
u_bu01on 1ntrarreglona1°: El obJeto de este tlpo de anallsls es tener
. una 1dea aprox1mada de la dlnamlca 1nterna de 1a reglon°

c) descr1pc1on del s1stema de asentamlentos humanos de la regidn
tanto en su dlmens1on urbana como rural; B _ .

| a) descr1p01on de 1as redes de transporte y de comun1cac1ones
ex1stentes dentro de la reglon asi como de sus conexlones exterlores,

e) descr1001on del 51stema y de los procedlmlentos admlnlstra—
tivos reglonales v1ncu1ados al desarrollo, con partlcular ‘énfasis en
los aspectos de coord1nac1on 1nteragenc1a1 atrlbu01ones y delega01on

de funciones,

S v /Por otro



Por dtro’ 1ado9 la descr1p01on,'como producto del dlagnostlco,

1ncluye mostrar 14 evoluc1on de largo plazo de algunas variables

claves como poblac1on9 producc1on y otras.  Esto permitird al plani-

flcador dlferen01ar problemas de estructura, que se arrastran desde

antlguo y problemas de tlno coyunturalc

A51mlsmo, 1a descr1p01on 1nc1uye,’51endo esta parte la” funda~

men{:al9 una 1dent1f1cac1on y ana pr10r1t12a01on de los prlnc1pales

problemas reglonales° ‘No se’debe pretender terminar con una lista

demaslado larga, que’ suele renresentar un conJunto de’ deseos subge-

N

tlvos més ' que problemas reales. Acul Se requ1ere de un esfuerzo de

1mag1nac10n nor parte de los planlflcadores° Algunas”de las preguntas

gue gé pueden formular para ayudar a 1éent1f1car los problemas son a

Lo Lo

' manera de eJemplo, las’ smgulentes,

To

7«

humanos°

espac1a1°

' lares a nivel na01onal°

oHay deficiencias notorlas en la dotac1on regional de recursos

' naturales° ‘oEs una def1c1en01a real o' se trata de desconoci-

- S - B T

m1ento°
oHay deficiéncias notorlas en la dotac1on’fégibnél de’ recursos

' iCudl es la apre01aC1on de las rela01ones entre 1 y 2 ahay un

problema de Satura01on° 'oHay un problemdAde subocuha01on k

B B Y PP I 1 : s .- -
N . N H C. LRI B BRI

iHay deficiencias notorlas ‘en 1a dotac1on”régionél‘deZfecursbs

'econonlcos y tecnolog1cos°

oComo se Juzga el crec1n1ento economlco reg10na1° &éPor debajo

de lo que permltlrlan las cond1c1ones ﬁ 2, 3y Lot

¢la 1oca11za01on de la reglon en rela01on a los mercados nacio-

nales e 1nterna01onales constltuye un” escollo serio 6 hé’ para
LT R B o TonTroL

la exportac1on°

':'GHay problemas agudos ‘de’ distribucidn del 1ngreso en 1a reglon

si los hay,'oson sustantlvamente dlferentes a problemas simi-

I I ERE . o Ve PR

'oHay problemas de orden 1nst1tu01ona1 cuya SOla remoclon pudlese

R &

acelerar el crecimiento’ reglona1°:

/9. ¢Hay problemas
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9. aHay problemas tipicamente sociales en la regidn, tales como
segregacidn manlflesta, cuestlones raciales, grupos dominantes
esencialmente conservadores, auSencia de organizaciones sociales,
etc.? ‘ B
Si bien todas estas preguntas son importantes, he mezclado inten-

cionadamente preguntas que se refieren a ciertos efectos con preguntas

que apuntan mis a las causas. Lo hago justamente ‘para mostrar la
necesidad de hacer un esfuerzo de separar ambas cosas; en muchos casos
los diagndsticos presentan todo esto mezclado y ello dificulta la’
posterior identificacién de politicas. Por ejemplo,; el crecimiento
econbmico regional es prihcipaiménte un efecto de causas asociadas

a una o a varias de las ocho preguntas restantes. ' Pero también puede

ser una causa de situacionés como las asociadas a las preguntas cuatro,

51ete y nueve. .

' Una discusién a fondo de estas 'y otras preguntas entre los
planificadores, autoridadég ¥ representanteS'de‘la comunidad ‘general-~
mente terminari en un consenso en torno a alguno de los trés puntos
51gu1entes. el crec1m1ento econdémico’ regional aparentemente esti por
debajo de lo que la constelacidén de recursos regionales permitiria
o bien, el crecimiento econdmice regional se juzga como satisfactorio
pero se entiende que ‘estid generando problemas sociales  insostenibles
a largo plazo, o finalmente, el crecimiento econdémico regional no
puede empujarse més alld de un bajo limite dado por los recursos
naturales y el ajuste debe buscarse por el lado migracional.

En la idéntificadiéh de los problemas debe irse a 1o sustantivo

y no a lo accesorio. Si en una régién hay un -déficit wmanifiesto de

v1v1endas,'esto es seguranente un efecto de una situacién de distri-

bucida de 1ngresos, “de inmigracién acelerada o de ausencia de mecanismos
financieros adecuados o de otras razones, pero rara vez serd un

problema sustantlvo. 'Es'impbftanté identificar éSte”nrobléma sin

duda, pero mucho mas 1mportante ‘es dedicar el tiempo ¥y el esfuerzo

a aquellos problemas cuya solucidn generaria los mayores efectos

e

'multlbllcadores sobre otros problemas° : : Ve
‘ . /Finalmente, la
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Flnalmente, la descrlpclon 1ncluye una 1dent1f1cac1on de las
pr1nc1pa1es potenélalldades reglonaleso' Esto debe hacerse sobre
bases tan obJetlvas"como sea p081b1e. cQue elementos, naturales o]
no,lde la reglon podrlan aorovecharse de megor manera° oTlene buen
clima y bonltos paJ.sa,]es’j (turlsmo) otlene recursos de suelosg
energetlcos o mlneros partlcularmente 1mportantes (agr01ndustr1a,
generaclon de energla9 m1ner1a)°' otlene mercados lmportantes
(1ndustr1a9 comerc1ov serv1c1os) ‘otlene unlver51daaes o una
superior dota01on de personal tecnlco (1nvest1gac1on, industrias
de alta tecnologla)°' ttiene industrias de base (industrias comple-
mentar1as)° ¢En que plazos podran explotarse estas notenc1alldades."
y cual sera, aproxxmadamente el volumen de recursos nacionalés e
1nternaclona1es necesar10¢ | ' -

La segunda parte del producto del dlagnostlco ‘consiste como
se dl,)o9 en la 1nterpretac1on ‘de los datos y hechos descrltosn Esta
es la parte més dif1c11 ¥y tamblen la ‘mas 1mportante ‘del &1agnés 1co.
La mas d1f1c1l porque se nece51talla realmente de una teorla (o d8"
varias teorlas alternatlvas) para detectar las rela01ones ‘de catisa-
lldad de los fenomenos, de manera que ‘se actie sobre las causas
¥y no sobre 1os efectos. Aqul,.ademas, hay que llgar los problemas
reglonales con el entorno parametrlco° ’

. Tengo algunas dudas sobre la’ capa01dad ‘de las ‘teorias regionales
(en su estado actual) nara pasar el test de la apllcabllldad practlca°
Creo oue en esto queda ca51 todo por hacer, “de manera que habra
que proceder de una manera mas rudlmentarla. ' '

Prlmero que nada,'es prec1so 1dent1f1car los agentes que’
operan en el entorno parametrlco reglonal y 1as formas en que operan,
y la 1mportan01a relatlva de ellos.

Sin duda que es el gobierno nacional o central el més importante
agente del entorno parametrlco reglonal° El gobierho nacionél afecta
el comportamlento de la economia reglonal mediante una serie dé’ de01a

siones, las principales de las cuales se refieren a: i) las ﬁblltlcas

/econdmicas globales,



- 28 -

economlcas gloables, sectorlales e 1nterreg10nales- 11) la 1nvers1on
publlca no dlrectamente productlva (1nfraestructura ¥y equlpamlento

de serv1c1os), 1ii) el gasto corrlente ¥i 1v) las normas admlnlstra-
tivas. El segundo agente 1mportante lo constltuxe el canunto de
empresas publlcas situadas en 1a reglon, las que afectan 1a situacién
reglonal a traves de de0151ones v1ncu1adas a: 1) e1 volumen de .
broducc1on, 11) el n1ve1 de 1ntegra01on reglonal de sus actividades
(compras de insumos locales, eslabonamlentos en general) ] iii) 1la
1nver51on Y re1nvers1on reglonal de estas empresas. ConJuntamente N
con las empresas, publlcas, son 1moortantes 1as empresas prlvadasl ‘
naclonales y las empresas prlvadas transnac1onales en relac1on a

sus dec151ones de producc1on, de 1ntegrac1on reg10na1 de manego de
utilidades y de condlc1ones laborales° Los bancos comerc1ales na01o—
nales e 1nternac1onales 1mportan en cuanto a sus dec151ones flnan=
cieras relac1onadas con el volumen y costo del credlto reg:.onal°
Flnalmente, el mercado externo tanto en termlnos de demanda extra—
regional de bienes y serv1c1os como en termlnos de gasto . en la reglon
de no re81dentes conflgura otro 6e los agentes del entorno parametrlco°

Supongase ahora que ‘ha 51do claramente estable01do el problema
principal de la reglon° En muchos .casos y en ultlmo ana11s1s este
problema serd el de un cre01m1ento economlco reglonal 1nsatlsfactorlo°
Esto puede ser interpretado en termlnos absolutos (un O b por c1ento
de cre01m1ento anual s1empre es bago) o en termlnos relatlvos (un 5 O
por ciento de cre01m1ento regional comparado con un 10 por c1ento
nacional) y la distincién nuede ser de utllldad mas adelante.; .

La pregunta es entonces: épor qué crece 1entamente la economla
reglonal y cual es 1a relac1on entre ello y los agentes del entorno
paramétrico? 'Serd necesario hacer por lo menos un chequeo como el ,
s1gu1ente. _ ‘ » o _ '
a) - Inadecuados montos de 1nver51on reglonal° Un escaso volumen
de 1nver51on en la reglon podrla obedecer a alguna o a varlas de las

51gu1entes causas:

-

. /i) desconocimiento de
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i) desconocimiento de las potencialidades y de los recursos
regionales por parte del sector privado y en menor medida,-pdr parte
del sector pifiblico; S e -

ii)vausencia de una. cartera de ideas de proyectos:y de estudios
de prefactibilidad; . - e

iii) elevado costo del financiamiento o ausencia -de recursos. ..
financieros de: largo plazo;

iv) ausencia’de grupos.empresariales regionales;-

v) politicas-:econdmicas poco ‘claras o-erraiticas, :que -afecten
el proceso-de invérsidn«-a nivel nacional o que lo. afectan particu-
larmente en la regidn;

vi) :poca-capacidad politica regional para .présionar por la asig-
nacidén de recursos pliblicos; . - ... - epnea T
vii) politicas preferenciales para .otras-regiones;

viii) escasa -rentabilidad .de!los proyéctos conocidos o impreésidn - .
generalizada de menores:retornos.en la: regidén-en-comparacidn con.inver-
siones similares en otras regiones. RV L RS 158
b) - La inversidn regionaly:globalménte:considerada es adecuada,
pero es notoriamente desbalanceadas::Este~suele sér el caso -de poli-’
ticas de inversidn principalmente:drientadas a.la daotacidén de infra-’
estructura (recuérdese~elucédsode*la diseminacidén+de parques indus-
triales en varios paiséssenilassdécadas .dé.1as..50 y 60) o:a la gene-:
racidn de energla -qué.es, .eén-definitiva;. usada .por . otras regiones.

c) La inversidn regional,; globalmente considérada es adecuada,
pero se ‘ha orientado: primordialmernte -a 'sectores de lento crecimiento
(nacional) o a sectores poco integrados a la economia regional.: Este
caso es bastante comun obedeciendo generalmente a estrategias de: -
industrializacidén mal planteadas o que simplemente pasan por alte:-i: -
d) El lento crecimiento de la.regidn podria alternativamente-deberse
a un mercado régional pequeiio conjuntamente .con un reducido monto de. . -
exportaciones. Esto az .su vez podria obedeceér a alguna.o varias de-:.-

las siguientes causas: . R R
/i) escasa poblacidn
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i) escasa péblacidn regionsl: , S . chn e

ii) poblacidn edecuada, pero bajos niveles de ingreso y/o concen-.
tracidn excesiva del ingreso;

+iii) costos.de transporte elevados que dificultan larcolocacidn

de productos regionales en el exterior (o ausencia de sistemas 'y’
medios de transporte); ..

iv) trabas de tipo administrativo con resvecto al coméercio inter-
nacional incluyendo escasez -de informacidn sobre mercados;

v) costos de ‘pradiccidn mas elevados que los correspondientes
a actividades similares’potencialmente exportadoras situadas en otras
regiones; .

vi) poca capacidad regional para atraér el gasto de no.residentes
(no se administran los recursos turisticos, si los hay)ew: .= =% nlio e
e) El lento crecimiento regional podria.obedecer, parcialmente; a
la carencia de mano de obra calificada, incluyendd técnicos, ingenieros
y administradores, hecho que -dificultaria Za.ipuesta:.en marcha de
proyectos de otro modo viables.
f) Finalmente, la situacidn podria obédecer-a’la ausencia de tecno-
logia (o a la incapacidad:de=transferencia 36 ‘€lla) necesaria para
explotar determinados reécursos -naturales regionales.

Si es posible establecér una lista de factores no autocorrela-
cionados que expliquen’razonablemehte bien el problema del lento
crecimiento regional, mno serd dificil identificar el correspondiente
agente del entorno paramétrico y el tipo de acciones (del agente)
més relevante para el factar en.cuestidén. Por ejemplo, si el grupo-
de trabajo ha logrado un consenso .acerca de la primera importancia
del factor '"inadecuado monto de inversidn regional® como "elemento-
explicativo del lento crecimiento 'y se ha establecido que.ello .se
debe principalmente a la ‘fipoca capacidad . politica regional para presionar
por la asignacidn de recursos:piblicos’, ya se tiene identificado el
agente (el gobierno) y al~tipo-.de accidn envuelto (invérsidn péblica).
En consecuencia, ya es posible disefiar una estrategia.para negociar

con el agente de manera de cambiar su conducta.

/Naturalmente no
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Naturalmente ﬁb.hay una ”réceféﬁ’péfa'éjeéufér>eﬁilé practica
el ejercicio anterior y por tanto mucho depende de la calidad profe-
sional del grupo de trabajo »ara reallvar esta tarea de identificacidn
causal. . .. L. o A S

-P0r3ﬁlfiMG, la tercera parte del produéto 'del diégnéstico es
un conjunto de proyeéciones macroeconémicas regionales en términos
de un numero reduc1do de variables claves9 conJugando para ello el
anallsls ‘de la 51tuac1cn actual y de su evoluc1on ‘de "largo plazo con
el efecto probable de las polltlcas y proyectos conoc1dos° Una
proyec01on efectuada en termlnos de la. eVoluc1on probable de la

poblacién, del nivel de actividad eonbmiica ¥ del uso del suelo a

nivel regional serd Gtil no sblo para tener una idea de lo que podria

ser:. la regiénfﬁenudiez o quince afios) si las cosas se dejan desarro-
llarse por s{ sSolas; es fitil tamﬁién porque permite verificar el
an&lisis de los problemas éctuales y tener una idea acerca de nuevos
problemas que pudiesen anarecer en el futuro° :
" Antes de pasar a una 51gu1ente etapa en el.proceso de planifi-
cac1on, resultara utll para el grupo de : trabaao ‘hacer un resumen y
preparar conclu51ones a:partlr,delsdyagnostlco. Este resumen: debe '
centrarse en-una clara presentac1on de un némero muy reducido de los
problemas con51derados prlorltarlos para la regidén, de su naturalega
(no es suficiente una enumeracidén de problemas) en relacidn.a la forma,
cOdmo se han originado, a su evolucién (los problemas tlenden a agra- '

varse 0 se mantienen mis o:menos constantes), a le relaclon entre,_

4ellos (én dué‘meafaa se tréta de probleﬁas independientes o nd y en

este iltimo caso, cuil es el tipo de v1ncula01on ezlstente) y a la
relacién entre .cada problema y los agentes del entorno paramétrico
i
cuyas ac01ones inciden én un modo u otro en la situacién del problema.
Como este resumen del dlagnostlco jugara de aqui en- adeiante.un

papel de mucha importancia en el resto’ del nroceso, debé prestarse

iespe01a1 atencién 'a la forma en que se presentan estas: conclus1onesa

Un lenguaje demasiado tecnicista puede ser atil frente a ¢iertos:

interlocutores,; pero posiblemente no lo sea para los interlocutores

/ESQUEMA PARA
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ESQUEMA PARA EL DIAGNOSTICO DE UNA REGION

—— Estadistica
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-mlds importantes. En consecuencia- debe -hacerse un esfuerzo para. uti- .

lizar un-lenguaje claro y sencillo, inteligible para todo. el mundo. -
Una serie 'de. técnicas visuales bien conocidas (mapas, graficos,
maquetas, etc.) pueden ser de considerable utilidad. Un aspecto
importante,. pero sin duda dificil, es presentar los problemas regio-g
nales en funcidn de las preocupaciones dominantes del interlocutor, .
es decir, del agente respectiwvo del entorno. paramétrico. .5i la
preocupacidén fundamental de los responsables de la.politica econbémica
radica por ejemplo, en el .control de una inflacidén persistente, poco.
ganara la regiénualegando_un-problema de,crecimigptp_ﬁcuya solucion
podria involucrar un mayor gasto fiscal), puesto que ello no responde
a la preocupacibn dominantes En otras palabras, la regidn .debe . ..
aprender .a ‘comunicar’ ‘su problematica, es.ﬂecirquebe aprender. a
traducir 'sus problemas -al lenguaje que refleja los intereses .de :quien

recibe la presentacidn regional: :.Como gran parte de logs problemas

econdmicos son .interdependientes, no .es imposible realizar la adecuacién

sefialada, si bien tampoco.es sencillo. ..

L, La cuestidn de los objetivos :y metas
en la planificacién de una pqg}én

Si se siguieré,'é'ié‘éscéla'de is Fegibn; la metodologia usada’ en

la planificacidn regional nacional (intérregional), una vez que se

ha concluido el diagndstico corresponderia idéntificér los objetivos
del desarrollo y en seguida corréspénderia el 'dimensionamiento cuanti-
tativo dé los objetivos, es decir, la fijdcidn de las metas. '®  ~ ="

- Unf"objetivéﬁ de desarrollo estd-asociado 'a un determinado -
estado” de una cierta variable en laiimagen—objetivo° Un objetive -
no es una accidén en si misma, pero necesariamente implicd una accidn?
La accidn involuérada en un objetivo es précisamente la polfitica
definida péra que la variable alcance el ‘estado' -deseado.  Por éjemplo,
un enunciado tal como “fedistribuif‘elzingfésb“ no '¢s un objetivo.

(puesto que ‘61 uso de la forma verbal dénota una accién). - Correctaménte

/enunciado el
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enunciado el objetivo én este caso seria: ‘‘una distribucidn del ingreso
de tales o cuales caracteristicas', lo ¢ual puede o ndé involucérar una

accidn tal como Yredistribuir" en el sentido de transferir de unos.

gruvos a otros el ingreso actual.. Es evidente cue el pnatrdn deseado

de distribucidn (el objetivo) puede alcansarse mediante acciones que
nada tienen que ver con transferencias.

El hecho de que un objetivo esté siempre asociado a una accidn,
sin ser é1 mismo una accidén como tal, denota una capacidad de imple-
mentar la accidn correspondiente por parte del agente social que
establece el objetivo. Pero para implementar una accidén (que es una
politica) se debe tener control sobre los elementos que:configuran
la accidén o politica, o sea, se debe tener capacidad para: manejar
los instrumentos de politica. Un objetivo regional tal como: "una
distribucién del ingreso regional caracterizada por una participacidn
igualitaria del trabajo y del capital® puede implicar - como accidn -
una determihada politica tributaria; para que el objetivo tenga un
sentido real, la regidn deberia tener control en este caso sobre los
instrumentos de la politica, por ejemplo, deberia tener capacidad para
fijar un impuesto al. capltal. Sl no’ es: asi, el objetivo - desde el
punto de vista de la capa01dad de0151onal reglonal -«-tiene valor nulo,
no es otra cosa que una declara01on de buenos proposﬂ:os°

Cabe entonces preguntar: oque sentldo tiene establecer en el
caso de una regidn, un objetivo tal como el logro de una tasa de
crecimiento del producto de un 5.3 por 01ento anual, un egemplo muy
frecuente en la'practlca?- Dejando de,lado el hecho de que el enun01ado
anterior no es en realidad.un objetive correctamente definidb, oqué
grado. de control tiene una regidn cualquiera sobre los detérmiﬂ%pﬁes
altimos del cre01m1ento | . ) | . . o

Como 'se v1o anterlormente, el amblto de control-de las reg10nes»
suele. ser muy reducido, de manera oue_ello}cuestlona en buena medida
la posibilidad de determinar objetivos regionales de una manera ‘

endbgena. A su vez ello 1mp11ca gue no tendrla sentldo establecer

/la contrapartida
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la contrapartida cuantitativa de:los .objetivos, es decir, las metas.

Esto no quiere decir sin.embargo, que no hay ni objetives ni metas - -

regionales; el: problems no radica. én.su existencia o inexistencia P

5i no en-quien tiene la capacidad real -de determinarlos. ~DPe-hecho

siempre habrén y siempre se establecéran.objetivos 'y metas para eada-
regidn, pero .ello .no.serd de competencia exclusiva de cada regidn si
no de .otra instancia..decisoria. ,

A una conclusidn similar llegan Gutierrez, Ortiz .y Villamil.en.
su trabajo sobre.planificacidn de sistemas abiertos al sgefiglar:;"Este.
analisis plantea~ka, necesidad de:.que en la planificacidn. de sistemps.:
abiertgs los objetivds.no.sean.unidimensionales sino -més bhien-miltiples.
Los-objetivos deben-rp.: s6lo .optimizar.en. términos de unas variables ..
econdémicas, sino que también.deben tratar-de reducir el.grado de."; - ..
incertidumbre del sistems,.:sustituyéndo. donde sea posible variables
no controlables por aquéllas.que.lo..son'. -(Gutierrez, Ortiz, Villamil,

OPe Qite) « i s G aig

‘Supbéngase: que, como es usual, -el'reconocimiento .de la situa¢idn .

B

descrita anteriormente se pasa:por alte.y que.en la preparacgidn- del.

‘plan regional se consume -una. buena cantidad de .energia en establecer..

objetivos y metas. . Por:.ejemplo,. se .dice:que la“regibn debe'@gplicar;
en. cierto lapso, 1la.tasa de.crecimiento.del producto por . .la .via de.
un programa.de, eXpansidn- industrial.’ -Aparte- del hecho . de que esto

seguramente escapasal &dmbito: de control regional,:iquéisucede si.la .

regibén vecina plantea-lo mismo?;. éson compatibles.ambas..situaciones -

<
s

en términos dél uso de recurses.escasos o:del tamafio:.de-los mercados

H
éoué: sucede si ya no -son-dos;:sino seis’' o nueve regiones-las que -

— el

hacen planteamientos.similares?. . e e T R

- Comq' un problema de-este tipordebe necesariamente tener una. -
solucidén consistente, ésta podria darse por la via-de un ajuste, . :
ex-post, -es.decir, -utilizando- los recursos.:hasta donde alcangcen y
satisfaciendo:los requerimientos:de las regiones con mayor capacidad
politica para.presionar por-la asignacidn de recursos. ;Esta solucién-

. <
e Do S Lo : 0 -
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es claramente. la antitesis de la planificacidén y. en nada favorece a
las regiones mas necesitadas; es ademis, una solucidn ineficiente -
sl se aceptan los criterios de eficiencia regional en boga.

- La solucidn alternative es utilizar:un nivel -de autoridad supra-
regional para arbitrar una solucidén racional. Esta es . precisamente-
una de las funciones principales del plan regional nacional o de la
estrategia nacional de desarrollo regional ¥y, consecuentemente, de
la agencia central'de planificacidn regional. La necesidad de resolver
este tipo de conflicto en un nivel decisorio supra & interregional  se
puede fundamentar muy.sdlidamente recurriendo a algunos enunciados
;fundamentales de la teoria de sistemas como también.se” podria funda-
mentar. recurriendo a los:conceptos masi tradicionales-de externalidades
econdmicas en el marco de una concepcidn de*equilibrio’ general.

.81 hay una estrategia o un:plan nacional dé desarrollo regional
entonces se encuentran determinados en forma'exbgena a la regibdn:

i) los objetivos de la regidn, particularmente en relacién a la contri-
bucidn que se espera de la regidén para alcanzar los mis-importantes
objetivos nacionales; ii) las.metas globales regionales-de crecimiento,
asi como las metas sectoriales y los montos correspondientes de inversidn;
iii)fe1‘£2£ de la regidn’en el proceso- de desarrollo-nacional, resul-
tante de los puntos anteriores. Este rol (o 'escenario' en el lenguaje
del MPCRD desarrollado por:-el UNCRD) puede ser ~ en términos agregados -
positivo si- implica para la regidn una importancia mayor que en el
pasado en relacién al contexto nacional, moderado si. implica mantener:
en términos similares la importancia relativa de-la regidn o conser-
vador si implica una disminucidn’del papel relativo regional. ' Nueva--
mente cabe aqui distinguir entre situaciones absolutas y relativas: -
puesto cue un rol ‘conservador podria significar de todos modos un
crecimiento regional absoluto.

Si se piensa que en realidad son:varios. los roles que se- asignan
a la regidn, nos encontramos, para hacer: una analogia‘ socioldgica,
con qué se estid definiendo en realidad el status. regional. Esta defi-
nicidén del status regional reemplaza y sustituye una etapa tradicional
del proceso de planificacién: la determinacidn de objetivos y metas.

/Puesto que
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Puesto ‘que la asignacidén del .status regional presupone una
posicidén bastante pasiva .por parte de la regidn, .aqui hay actiwvidades
menos definidas que "cumplir por 'parte del equipo.de trabajo.encargado
de la preparaciésnddel plan regional.: .:Sin embargo,. la asignacidn o .la
conformacidnidel:istatus ‘regional no resulta tan unilateral como pudiera
pensarge “aprimera vista. .~Los-objetivosg, metas 7y recursos asignados
d-cada;vegibn en el plam o en la estrategia nacional de desarrollo:
regbondl “implican un procesofiterativo (breve o extenso) .con. retrOG_m
alimentacidn de informacién entre:las agencias locales de :planificaciotn
y la agencia central de planificacidén regional.

El status regional puede estar d¢finido-en forma mas explicita
o menos explicita dependiendo -dé-eémo ‘se-ha planteado formalmente el
problema de la planlflcaclon reglonal nac1onal°.ﬁ.

-Si se¢ . ha preparado a nlvel na01ona1 un’verdadero plan de
desarrollo reglonal 1a 1nforma01on con respecto a 1os obJetlvosg metas,
politicas, . :programas y proyectos consultados para 1a reglon es con81=
derablemente detallada Y., la ac01on reglonal se. reduce practlcamente

a confrontar el andlisis de su propla sxtuac1on (tal como derlva ‘del

dlagnostlco) con las prop051c1ones del plan 1nterreglonal Y 51 no se

.aprecian dlscrepanclas 1mportantes& a. apoyar, el _proceso de segulmlento

en relacidn a la puesta en marcha de los 0rogramas y proyectos. Rara
vez sera este el caso, 51n embargo, la 51tua01on mas comun es que el
tratamiento de los problemas reglonales a nlvel nac1onal se exprese
en documentos de garacter bastante mas generlco, a la manera de
“11neam1entos” de polltlca o de 'estrateglas" de desarrollo.

En el .contexto anterlor, oque papel cabe a la 1magen ObJethO

Jde La reg#on” Si se entiende.por, 1magen—ob3et1vo un, modelo volunta=”

rista de la, realldad sujeta a planlflca01on (1a reglon) es claro que:

tal modelo esta caracterlzado por: 1) el ‘estado” de 1as varlables

incluidas en &1 (los ob;etlvos) 11) 1a con51sten01a de ellas (1a
}raCIOﬁdL wdad de. la 1magen) Y 111) la estrategla 1mn11cn‘a rara

alcanzar la imeagen (la v1ab111dad de la 1magen)

e /Una vez
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Una vez mas, puede observarse que esta pieza fundamental -de la
planificacién (tradicional), la imagen-objetivo, se transforma en un
elemento casi.diluido en el marco de la planificacién. de una region.
Resultard de todos modos Gtil preparar una imagen-objetivo.regional,
pero su papel en este caso se reduce :a facilita:y}guidentificaciénn‘
de 'los agentes del -entorno, més que-a convertirse en la norma que
condiciona (y que es condicionada por).la estrategia. El status:o..el
escenario regional:resulta un concepto mis.Gtil que el concepto-dei..-

"imagen~objetivo, a lo menos desde el punto de vista operacionals ...

w5, Algunos aspectos politicos de la planificacidn
de una regidn

Toda actividad de planificacibn es tanto una actividad técnica como |
una act1v1dad polltlca° Pﬁesténﬁue él'antériof és”un'juicio’univern
salmente compartldo hoy en dla, ‘cabria la pregunta siguiente: équé
tlene de novedoso sostener’ 1gual predlcamento en el tohtexto de la

plan1f1cac1on de una reglon° Hay una doble respuesta a la pregunta

.

anterior.
Primero, al sacar a luz“los'éspedfos politicos del proceso de

nlanlflcac1on en una’ reglon se’ pr1v11eg1a el andlisis de los conflictos,
transacc1ones ¥y acuerdéé no en 1a soc1edad como un todo, sino dentro
del sistema tecnoburocratlco de ella, mas’ prec1samente, dentro del
aparato de la admlnlstra01on publlca° o . |
iLos 1ntereses de las agenc1as de °~6bie’rn’oékistentes, narti- -
cularmente de las agen01as nac1ona1es, normalmente estaran firmemente
enralzados y en ocasiones pueden constltulr un impedimento (al plan)
mayor que la oposicidn de 1os grupos politicos o de los grupos prlvados
de podero Se puede’ esperar una actitud noco cooperatlva (de parte
de tales agenc1as) primero, debldo a que la 1nst1tuc1on de desarrollo
pianlflca01on reglonal tlende a ser<con51derada como un instrumento
capaz de reducir el poder de las égéncias existentes y, segundo, debido

a que las jurisdicciones regionales de las otras agencias del gobierno

/generalmente no
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generalmente no ‘coinhcidirén ‘con las jurisdicciones establecidas :para
efectos” dél plan regional (Mayne, 1973).% . . o

La cita anterior es enfitica en. el .sentido de destacar el problema
politico erfrentado por la planificacidn regional dentro de- la;ipropia
administracion. -Ello .no ‘significa por cierto desconocer . el hechd de
que con frecuencia un plan de “desarrollo regional desencadenara una
fuerte ‘oposicién politica por-pParte de otros sectores no ligados.
directamente -al gobierno, perd ello.se inscribe en un contexto .més
amplio  sobre €l cual existe una sSuperabundancia de literatura. E1
problemsa ‘uds reducido, pero ‘no menos importante, de la batalla inter .
pares, entre agencias'y éjecutivos ‘nacionaleés por un lado.y agencias:
Yy ejecutivos regionales por otro, ha ‘recibido muchisima menos atencién
por parte de los‘especialistas.’ Hayiaqui pues un elemento .distintive
entre la forma comno 1o ‘politico’’ &e inécribe en:la planificacidn. -
nacional (o global) y en la planificacidén regionals o

Segundo, es un hecho que la planificacién:regiocnal (a.escala
nacional) puede ser usada,-ékxplicita o implicitamente, para-dos fines
politicos. completamente ‘opuestos;iacerca: de‘los cuales el planificador
no puede ser indiferente. ...~ = 1 ~ ! o e

Se puede usar la planificacién-regional nacional como un-elemento
litargico mds en el culto de la centralizacidon y del estatismo,.y en..
consecuencia, se‘puede usar:la planificacidn’regional para contribuir
a' generar una sociddad esencialmenterantirdemocratica. Se puede usar
también la planificacién regionzl. tomo’ un:elemento -democratizante. de
la sociedad, en la medida en que ella se asocie a esquemas claroc ¥
realistas de descentralizacidn (territorial) del.poder de. decisidn.,
Como quiera que se-defina el concepto: de.-democracia, no cabe duda. :: ..
que &1 se entuentra asociado a:una posibilidad universal: de acceder :
a la ‘generdtidn’'del poder y al poder mismo, si no. en términos estric-.
tamente individuales; a lo menos a -través. de organizaciones intermedias

entre el individuo.y el estado. - La regidn es precisamente una de

‘tales dorganizaciones.:

/Sobre cbémo
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"Sobre ¢dmo un esquema de planificacién regional puede ser usado
para fines esencialmente antidemocriticos, ain en un pais considerado
como modelo, es ihteresante el siguiente comentario:.

iUna religidn, el Estado, cuyo nombre sacralizado cubre todo.
el pais. Y fatalmente, la organizacidn que conviene a este. conjunto: .
el ¢ééntralismo cuartelario. Francia obedece:a.un Cuartel General,
Paris. ! En Paris se reflinen todas las informaciones, se localizan en
un mapa todos los movimientos del. pais como si. fueran movimientos
de tropas; de Paris parten todas las. drdenes y directrices:. emitidas
por el Estado Mayor; los ministros, aprobados por el general en jefe,
el presidente de la Replblica, se dirigen a los genéerales de divisiodn,
ios“prefectos; que confian la ejecucidén a oficiales de diferentes
grados® coroneles (los llamados altos funcionarios), comandantes,
capitahes,'étco;fen»el escalafdon inferior, los innumerables subofi-:
ciales, funcionarios subalternos de todas las categorias.’ .  (Citado-
por Servan-Schreiber, 1971.)

- - E1 mismo conocido periodista y politico francés.anota:

"El gobierno conoce’ bien la reivindicacidn de:las libertades
locales que asciende por todo el pais y trata de. crear la ilusidn
mediante lo que llama la 'desconcentracién'". La confusién se
mantiene hébilmente. co i e

“Por desconcentracidn hay due .ehtender las medidas que tienen
por objeto transferir a un funcionario local ‘del Estado ciertas. atri-
buciones dntés asignadas-a un ministerio;. sw efecto es aumentar los
poderes ‘de los prefectds.' -

" "La descentralizacidn, por el cdontrario, tiende a operar una
redistribucidén del pode¥ democritico & partir del Estado y -en provecho
de las colectividades localés. La diferencia es manifiesta. Por
un lado: 1la delegacidn de la firma en favor de un funcionario del
Estado es un asunto que no concierne ni-‘a los ciudadanos ni a los
revresentantes electos locdales. Por otro: el reforzamiernto de los -

derechos vinculados a la legitimidad procedente del sufragio universal,

/es decir,
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es de¢ir, una cosa qué nos ‘concierné ‘a todos y tuy diréctamente.”
(Servan~-Schreiber, 1971.) = L e

*'No cabe duda alguna que tddo*gl'aéumto-chntraliZacién'verSus'
descentralizacidn' es basico a la planificacidn regional. Sin embargo,

frente a un asunto dé ‘esta especie deben evitarse las posiciones

‘romanticas, idealistas, que en algunas ocasiones simplenente ocultan.

un ataque al rol del Estado como agente promotor del desarrcllo.

Tanto la centralizacidén del proceso dé toma.de decisiones (en
el sector pliblico) como la descentralizacidn territorial y funcional
del mismo tienen sus méfif&é”fﬁ%%ﬁbi@h HUs Fesventafasy * Ud pdpek
de la planificacidn regional y un desafio para los planificadores
regionales es precisamentéﬁdéferminafﬁéigﬁn punto de equilibrio qué>

preserve el necesari6 grado de centralizacidn er ‘ciertas decisiones’

como el no wenos necesario grado de descentralizacibén que debe intro--

ducirse en el sistema, de manera de hacerld ‘mids democridtico.

Seria presuntuoso’ 'y caeria por completo fuera ‘del &mbito de
este trabajo entrar en el anilisis porméndrizado de las causas que:
conducen a una situacidn 'dé¢ ‘elevada- céntralizaéidn, pero ‘a lo menos
es necesarisé hacer mencidn a alginos de Yos mis evidentes.

De partida, piiede observarse que la centralizacidén (territorial)
del aparato decisional resulta la contrapartida 1ldgica y necesaria o
del proceso “de concentrac1on territorial del aparato productivo.

Siendo este Gltimo proceso una condicidn casi necesaria -del creci=’

mlento, ‘la centralizacidn resulta casi inevifables

Quizngs si de mayor importancia résulta-la relacibn entre la
centralizaciédn y la unidad nacional. Muchos de los paises en desa-
rrollo se encuentran todavia en una etapa de construccidn de la’nacio-

nalidad (nation-building); necesarismerite el afianzamiénto de este

proceso requiere de un poder central fuerte (éseria posible concebir™
la Fran01a moderna sin referen01a al avasallador poder de Luis XIII,
Luis XIV y Richelieu?), capaz-de-imponerse sobre tribalismos y regio-
nalismos de claro corte separatista: ™ Ed alguﬁé'méaidé, el centralismo
de hoy es el precio de la nacipnalidad.

3
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Desde un angulo esencialmente técnico, pueden agregarse dos
factores adicionales que trabajan a favor de las tendencias centra-
lizadoras. Por un lado, el progreso técnico ha tendido a aumentar
la escala de las.decisiones, de manera tal que muchas decisiones
vinculadas a proyectos de inversidn tanto en infraestructura como
en sectores directamente productivos superan la escala local, provincial
o regional y se convierten en consecuencia en decisiones interregio-
nales o nacionales (por ejemplo, una gran central hidroeléctrical.
Como es claro, tales escalas decisionales implican decisiones centra-
lizadas de manera de, por lo menos, internalizar para el .sistema las.
posibles ekternalidades-de_ellas, Pof~otno lado, el reconocimiento
tedrico y empirico.de:la naturaleza sistémica del conjunto de regiones
obliga nuevamente, a trasnferir la capacidad de prientacién del
sistema (la capacidad decisional) a2 instancias superiores de gobierno,
es decir, obliga a centralizar a efecto de optimizar la conducta
del sistema en su totalidad. No obstante, éste es un argumento que
no puede llevarse demasiado lejos. Es posible, mediante sistemas
de planificacibén de niveles mhltiples, encontrar puntos intermedios
correspondientes a esquemas semi-descentralizados; lo que sucede en
-~ la practica es que es "mlds ficil" centralizar que operar un sistema
miltiple. _. o

¢Coémo evitar entonces un grado excesivo de centralizacidn?
¢Cudnto se puede avanzar en la descentralizacidn sin atentar en contra
de la unidad nacional y sin. atentar tampoco en contra de un determinado
nivel de eficiencia? ¢Cuil es la respuesta (regional) a la centra-
lizacidén? ¢Consiste simplemente en obtener una mayor cuota de poder?

Una posible respuesta a este tipo de 'interrogante la dan Stahr
y Todtling, mediante su proposicidén de una estrategia de "cerramiento
espacial selectivo'i; ) , o : | .

El asunto basico.-que se plantean Stohr y Todtling es cdmo pueden
defenderse las regiones:.de las respuestas centralizadas (a los problemas

especificos de una regidn) necesariamente - a juicio de los autores...

/citados - esterotipados,
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citados - esterotipadas, poco funcionales a las ‘reales necesidades
regionales y en consecuencia socialmente disruptoras. Seghn Stohr
y Todtling, la respuesta.tipica del-centro estd sesgada-.en términos
de: i) apoydrsé-en conceptos del andlisis econdmico néoclésico; *ii)
apoyzrse:fuertemente en instituciones.de ‘gran escala verticalnmente
organizadas;, .ya sean pliblicas o privadas; iii) c¢onfiar.en exceso en:
los mecanismos de mercado y en procesos institucionales formales ¥;
iv) colocar un énfasis. excesivo -en los logros-econdmicos y en los
aspectos materiales. ,

-Partiendo de las-consideraciones. anteriores; los- antores-proponen
una estrategia .regional que-tiende a.cerrar’ las regienes..incluyendo
medidas por el lado de la oferta, -de la demanda y mediante instrumentos
de politica que modifiquen-la friccién. de la distancia y que tiendan
a redistribuir los:éféctos de las economias de .escala. .y externas.. -
(Stohr, W. and F. Tadtlingy ops Cit.)r-- . i

« - Una-.precondiéidn-de-esta estrategia;..segln . .lo sefilalan sus autores,
es ‘una transferencia“de ‘la ‘capacidad de decisidn desde las unidades
predominantemente funéiorales o.verticales (sectores) a las unidades
horizontales.(territorisles): de varios niveles. .Esta precondicién.
parece poco-realista en. la-précticay-al:menos:en el -corto plazo.

No se’'divisa razdn alguna para. que las. instituciones.nacionales cedan

parteé de su poder rezl a-organizacicnés territoriales. -Un completo .

-andlisis de este tipo- de. estrategia fue hecho.por. Hilhorst en un

comentario al trabajo citado: (Hilhorst, 1977).

Pero -si-la transferencia de.poder a organizaciones territoriales
parece poco viable, tal vez.sea posible réforzar el poder regional
mediante mecanismos”alternativos y tal vez sea posible-llegar s
resultados similares.a los perseguidos-por StShr,erSdtling Or. :
vias indirectas. . A ello apunta nrecisamente la estrategia de maxi-

mizar-la capacidad ‘de :negociacidn regional. Leimme e,

EEN
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6. La estrategia de negociacidn regional -

Si el propdsito central del proceso de planificacidn de una regidn’

es el fortalecimiento de la capacidad regional de negociacibn.con

los agentes del entorno paramétrico, debe entonces darse respuesta

a preguntas como:! ¢quién negocia o quién conduce el proceso por parte
de la regibén?, équé se negocia con cada agente?, équé medidas précticas
pueden ser tomadas para dotar a las regiones més desposeidas del
conocimiento técnico indispensable para respaldar lsz negociacidn?

Naturalmente es la autoridad politica regional quien debe conducir

el proceso.de negociacidn. Esta aseveracidén simple envuelve sin - i
embargo una serie  de aspectos complicadds.

Un asunto previo al establecimiento de un mecanismo formal -
de negocizcidn es lograr en la comunidad un sentimiento de identidad
regional, es decir, un sentimiento colectivo de pertenencia a una- . ’::
entidad geografica caracterizada por formaes culturales comunes y por
lealtades de tipo territorial. Este sentimiernto de identidad resulta

bdsico para establecer ‘la legitimidad regional, factor sin el cuzl

no puede fundamentarse un.proceso ‘de negociacidn regional.

Como puéde adivinarse; el pArrafo -anterior apunta directamente
a la cuestidn de  la propia definicidn de una regidn como condicidn
basica para que ésta pueda negociar o para que la negociacidn realmente
represente a la regidn, como conjunto de personas, en vez de representar
tan solo el pensamiento de.los planificadores. ' No entraremos en este:
tema, por”1o demés abundantemente estudiado, pero se hace necesario
recalcar lz importancia de cbmo se define una regidn y se hace nece-
sario recordar también los abundantes ejemplos de fracaso de regiona-
lizaciones que-paéan por alto los problemas de identidad regional.

"La legitimidad de las instituciones vy autoridad. de'un Gobierno
son medios necesarios para realizar un fin sustantivo, un nrograma o.
proyecto social que concite voluntad de cambio de una sociedad nacional.

Sin ello la planificacidn podréd ser una fascinante disciplina cientifica
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pero no estaréd unida . a-la .accidn politica.del Estado', (Botana, N.,
citado por Boeninger., E.y1976). -

"Ahora bien, una condicidn sine qua non para establecer un proceso

de negociacidn -es la existencia de una voluntad de negociaciénlqe:
las partes involucradas. Se supone~que”lajregi6n tiene efectivamente
voluntad para negociar, pero cué se puede decir con respecto a las
partes contrarias, .gobierno; empresas,.etc.? Parece claro que un
proceso de negociacibn tal como el-gque se propone implica.su_iqsqripcién
dentro de un cierto sistema politice. .En efectoy dada la dispar
relacién de poder entre la regidn y el gobierno por ejemplo, éste
filtimo .e8tard dispuesto a negociar sblo cuanmdo.la'relacidn implicita
beneficio=costo.de la negociacidén sea superior a-la relacibén beneficio-
costo .de una imposicidn autoritaria. -Esta situacidn puede derivar
de una conviccidn doctrinaria (la-:democracia). q.-de consideraciones. ,
tdcticas (alin los gobiernos mas fuertes: y _autoritarios consideran . i
conveniente en algunas oportunidades:evitar soluciones de fuerzal)s. .
Pero no. 561lo. se requiere .de"voluntad-de negociacidn para cue ésta
se:'materialice; también :es necesario definir, .con respecto a.cada
uno de' los agéntes del entornpiparemétrico, un campo comin de tran-
saccidn, definide por un conjunto. de recursos, .intereses y -simbolos
que determinan el stock de.¢lementos con que .cuenta.cada parte nego-
ciadora.-

‘La-definicidn de este campo serd una tarea que; una~vezAmés,
recaerd principalmente en la regidn. por ser la principal parte inte-

resada en negociar. - Por otro lado,:y-lamentablemente, las técricas

.de negociacidn se éncuentran en pafiales (excepto la teoria de los

juegos.en ciertos casos) de manera que no.hay una guia clara para
conducir las negociaciones ni para. salir de situaciones de estanca-
miento, salvo casos particulares cuantificables (Isard, W., and

T. E. Smith; 1967).

Un asunto relevante acéd es.la representatividad de la autoridad

regional para conducir el proceso de negociacidn. <¢A. quién representa

/la autoridad



la autoridad regional? 'Si se trita de una autoridad electa la repre-
sentatividad proviene de un consenso electoral y serd tanto mayor
cuanto mas elevado sea dicho consenso. Si se trata de una autoridad
designada ya sea mediante un mecanismo institucional establecido o
mediante procedimientos ad-hoc, debe legitimarse este poder ante la
comunidad regional. Recordemos que en cualquier pais con sistema
unitario de gobierno, la autoridad regional es designada por el Poder
-Ejecutivo y representa al Poder Ejecutivo en la régidn; esto debe-
transformarse de manera que la autoridad represente también a .la
regidn ‘ante el Poder Ejecutivo, algo que no se conseguird por decreto.

La base de legitimidad y 1la estructura de poder del régimen

-politico afecta la naturaleza y posibilidades del plan, no sdlo debidos
a que contribuyen a genetrar en los diferentes actores sociales desi-
gualdades en la capacidad.de adguirir o mantener su carlcter de tales-
(Boenirger, op. ¢it.), sino porque condiciona directamente.la capacidad
de influir en la toma (exdgena) de decisiones.

Una forma de aumentar la representatividad de la autoridad
(legitimar su poder) puede buscarse wmediante la activacidn. social de
la regidn, es decir;-con~la incordoracidn de la regidn al proceso de
rlanificacibén en su totalidad (recordemos gue en el diagndstico ya
hablamos deé ello) y con la consecuente movilizacidn de la regidn en
apoyo a sus autoridades (esto no requiere necesariamente de marchas, -
asambleéas, huélgas u otros mecanismos usuales de presidn). ' Es una
activacidn sobre la base del didlogo y.de la blisqueda de un: destino
comlin para la regidn, dildlogo del cual no puede excluirse a ningin
grupo regional: Los Consejos Regionales de Desarrollo, cuando existen,
pueden constituir una ayuda valiosa en-la activacidn social, siempre-
¥y cuando seah a su vez verdaderamente representativos.

"El plan que convoca a la movilizacidn requiere la capacidad de
canalizar la participacidn consiguiente, lo gue envuelve una compleja
tared de creacidn de organizaciones sociales que puedan articular

las demandas de los actores movilizados y exige 2stablecer una relacidn
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congruente entre ‘las aspiraciones de éstos .y las metas previstas en ' :
el plan.. ‘A su vez, este reéquerimiento esté ligado a la concitiacidn -
entre organizaciones de mediacidn politica (generalmente los partides
politicos) 'y entidades de representacidn .corporativa y; em-.otra perspec-
tiva, a las relaciones de Yas 8lites o ‘minorias dirigentes con Ya -
masa popular ubicada en la base ‘social.”  (Boeninger, op.- cit.)

| La elévadién en el nivel de représentatividad de ‘la autoridad .-
regional -eé-impréscindible ‘ademds, para facilitar el acceso de la
autoridad ‘regional al nivél central de ecisidn. No es lo mismo.

discutir ‘¢céh el Ministro de Haciendsa cuando se va .respaldado por un

‘podéréso .y coliesionado movimiento regional que discutir s6lo con el

respaldo dé un titulo oficial.. No obstante, el puro .respaldo politico
reéulta5pdéoﬁéficaz~para degociar, si al wmismo tiempo. el negociador.:
regional cdrece de argumentos- técnicos. !
La persuasién y el pactd o contrato social, respaldados por

el peso de la’acufiulacidn de antecedentes técnicos y' el maximo apro=-
vechiamientd, ¢omo recurso de poder, 'deliprestigio que da el.conoci~. :
miento ciéntificé; son duizdsilos’ instrumentos més eficacés en una
sociedad ‘basicziénte consénsudl." ' (Boehirger, ops cite) - fn

‘14 segundd interroganfe an reélacidn aila'negociacidn regional: -
es qué es lo que se puede negociar y edmo negociar..  Esto.dependerd
en general de la naturaleza del.agente del.-entorno paramétrico con’ -
quien se negocia. ' ‘ o

nntes de’ prec1sar que es lo- oue se pueoe neg001ar con. cada

agente9 la- realon depera preparar un, esouema general de ne8001a01on.

Esto 1mp11ca deflnlr in modelo reglonal ‘én estg Qaapsﬁﬁuertenente

y AP

condlclonado por 1os .ede gntos externos a. la reglon°

;?Enlliideflnlclon
de este modelo concur?irah tres grupos de- elementos° i)i'los ‘resultados
oel dlagnostlco, partlcularnente en re1a01on a la 1den£1flca010n de
las poten01a11dades reglonales, 11) los proyectos en marcha en’ 1a
regidn asi como nuevas 1deas de proyectos % con dlstlnto grado de
precisidn - que habrin emergido del propio diagndstico y,'lll)wla
informacidn en cuanto a objetivos, politicas, programas y proyectos
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contenida en lo que-se deéenomind como status regional, es decir, la
informacidn del plan o de la estrategia nacional de desarrollo
regional, ‘ _

-Losiroles de la regidn, las metas de.crecimiento, las politicag
generales y -especificas. (para la regidn), los proyectos nacionales
con localizagiép fija o probable en la regidn, los.pqtenciales de
desarrollo regional, los proyectos de origen regional*y‘;qs,cambios
previstos en agregados regionales como' el ingreso, el _empleo, el uso
del espacio (incluido el ritmo y forma de urbanizacién) constitﬁyen‘
factores y elementos cue deberdn incorporarse en la const:uccién del
modelo regional para dar una base coherente al proceso de negoqiacién,

-Veamos ahora qué sucede con.los agentes con los cuales se .
negocia.  Comencemos por el gobierno nacional, usualmente el principal
de estos agentes. Suponiendo, como se hizo en. péginas anteriores, .
que 1la inversidn en actividades directamente productivas es efectuada,
en el caso del sector phiblico, por las empresas publicas, ei;conceptq
de gobierno nacional acd utilizado .,es cercano al.cancepto de Fisco
(no es idéntico ‘ya que incluye imstituciones desqentralizqdas)°

Con el gobierno nacional la regign.puede negociar en -primer. -
lugar,.la . discriminacidn territeorial de algunas politicas econémicas
y de-algunos instrumentos de-.politica econdmica, es decir, la regio-

nalizacidén de las politicas.econdmicas, aspecto sobre el cual vale la

pena reproducir el siguiente comentario:

"Una de las caracteristicas esenciales de tualquier pais en
desarrollo es la considerable heterogeneidad de sus estructuras
econdmicas y sociales. Centros de computscidn y centrales
nucleares.vis a.vis con una agricultura en la. cual la fuerza
motrig todav1a es generada mayorltarlamente por seres humanos

Yy animales de- tiro, ciudades ultra moderaas rodeéadastde 'cintu-
-rones de miseria', grupos intelectuales.de.glite frente a ele-
vados porcentages e analfabetlsmo, ablsmantes dlferen01as de
1ngreso entre séctores y entre personas’;” ‘nala” 'friccidn del
espacio' para grupos de altos ingresos comparada con una abso-
luta inmovilidad geOgraflca para la mayorla,‘etc. etc. BEs
decir, la bien conocida visién periodistica del subdesarrollo
en América. latina.: - .

/Frénté a



‘Frente a este orden de cosas asi.caricaturizado, los plani-
ficadores economlcos ¥ los que en general tienen la responsa-
" bilidad de conducir la bolltlca econdmica han tbomado conciencia
‘paulatinamente acerca .de .un fendmeno en buena medida desapercibido
en el pasado. En efecto, la gran mayorla de los instrumentos
Usuales dé polltlca econdmica, por ‘ejemplo impuestos, subsidios,
tasas .de. cambio u otros similares,; han sido:.concebidos para
operar en medios economlcos y sociales cons1derablemente homo-
geneos9 tipicos de ‘situaciones més o menos concurrenc1a1es9 '
caracteristicas a su vez de economias bien: antegradas y desa-
rrolladas._ Muy diferente es el milieu econdmico y social de
'16s paises en desarrollo, carscterizado. par01almente como se
.idijo, por importantes heterogeneidades por -un.lado-y estructuras
t,monopollcas por otro. Debiera ser bastante obvio que en este
““daso los promedios, que “sirven pard fundamentar el uso agregado
de: tnstrumentos. d¢:politice .econdmica, son descriptores muy
pobres de.la realidad y en consecuencia constituyen una base
ineficiente para toma¥ decisiones econdmicas. Mais alin, la admi-
nistracidn.de un pals sobre la base de juicios promedios y de
 medidas homogeneas tiende a convertirse en la admlnlstraclon de
las zonas mis desarrolladas acelerando asi el proceso acumulativo
de .concentracionm... - o oot L e s

En condiciones de extrema Heterogeneidad deberia pensarse’
pricticamente en el - uso de:instrumentos de politica rgecondmica
casi 1nd1v1dua1es, obviamente esto nq es factible y es por ello
‘que la regidn resilta una unidad’ geograflca y econbuica eficiente
para admlnlstrap una politicsa econdmicd gue se. sitlie -entre 1la
.ineficiencia e .injusticia de un agregado homogeneo y la imposi-
bllldad de \na dlscrlmlna01on perfecta.“' (1301sler9 1976 b.):

§

. Las con51dera01ones anterlores 1nducen a pensar en ]a nece51dad
que enfrentan las reglones, nartlcularmente 1as menos desarrolladas,
de capacitarse para ne0001ar con el goblerno nac1onal una eflclenue
dlscrlmlna01on terr1tor1al en la apllcac1on de clertos 1nstrumentos
de polltlca econdmica. ": _ o

Para lograr esto, 1a autorldad negoc1adora reglonal debe ser
capaz de convencer - sobre una base tecnlca - a 1as autorldades econo—
micas cen‘brales9 que un mecanismo de dlferenc1ac1on terrltorlal no
afectara el logro de los obgetlvos globales perseguldo con ‘el uso de
un determlnado 1nstrumento de nolltlca economlcaof Ademas9 debe nrobar
que los benef1c1os de una medlda de tal naturaleza sobrepasan los -

mayores costos admlnlstratlvos de su apllca01on Yy control.

/Es bien
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Es blen posible que una propos101on de esta especie encuentre
re51sten01a en las au»orldades economlcas debldo a su abarente comple-
‘jidad. La verdad sin embargo es que de hecho se discrimina en no
pocos aspectos de 1a:coqduéci6n‘econ6mica (tasas tributarias, tarifas,
etc.) y no se aprecia una razdén de fondo para‘que‘tal experiencia
no pudiese ser puesta al serv1c1o de las regiones.

- Un eJemplo 1nteresante de cdmo polltlcas de tipo homogeneo
terminan por favorecer a sectores, grupos o 1nd1v1duos dlstlntos
de aquellos que supuestamente constituian el .“sujeto’ de la politica
se enéuentré'en_él campo.de la insfruccién pﬁblibé;. Durante muchos
afios se sostuvo que la educacidn primaria debla sen gratulta de
manefa de hacer realldad el postulado de . la. 1gua1dad de oportunldades
y este oostulado sirvid de bandera de no pocas campanas woliticas.
Posterlormente se demostro (Ln merlto gue debe ser atrlbuido a los
economistas) que si la distribucidn de la r1queza~y del 1ngreso es
regresiva, la educacidn gratuita. termina por convertirse en un
sub51dlo para los estudlantes de famlllas mas pudlentes puesto que
1os que prov1enen de famlllas mas bobres no Dueden pernanecer dentro
del sistema escolar. A51, una nolltlca concebida  como - una norma
igual e 1mDersonal para todos, en presenc1a de una 51tvac1on inicial
muy heterogénea (distribucidn del 1ngreso en este caso) y en ausencia
de mecanlsmos compensatorios 1aterales (becas por egemplo) termlna
favorec1endo a culenes prec1sanente no requleren de ayuda.

En segundo lugar, la reglon puede negoclar ‘con el goblerno

nacional la definicidn de un conJunto de de01s1ones de localizacidn

referentes a proyectos de inversidn contemplados en los planes
sectorlales. Esto se reflere a lo 31gu1ente-

Las agenc1as sectoriales de olanlflca01on corrlentemente preparan
sus estrateglas ¥ planes de desarrollo 1nc1uyendo 1lstas mas perfec-"
cionadas o menos perfecc1onadas de proyectos de inversidn. Aaul ‘
resulta 1mportante observar que, a excep01on de los proyectos ener-

géticos, mlneros Y algunos proyectos agropecuarlos cuya 1ocallza01on

bEN
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estd predeterminada en funcidn de la existencié de recursos, todavia
queda un amplisimo conjunto de proyectos, particularmente industriales,
cuya localizacidn admite considerables grados de, libertad. _

Con los antecedentes y andlisis efectuados en el diagndstico,
una regidén podria, conociendo el listado de proyectos secﬁqriales,
plantear “la oferta regional -de elementos locacionales™ para cada
proyecto (insumos regionales, mercados regionales, energia, mano de
obra, infraestructura, etc., etc.) de manera de ingresar a una especie
de competencia interregional (una suerte de propuesta plblica) para
obtener la localizacidn de tales proyectos. Conviene recordar gue
esta competencia se efectlla de hecho cada dia, pero basada nada‘més
que en posiciones de poder. Aci se propone reemplazar esta:competencia
de fuerza (que'naturalmente es siempre ganada por_lasAregiones mas
fuertes) por una competencia racionalizada sobre .bases técnicas.
Un caso notable que.ejemplifica .este mecanismo, lo constituye el
ejemplo del complejo petroquimico.de Bahia (_Brésil)°

Ciertamente, es preciso por otro lado evitar que esta competencia
interregional_pon.prgxegtos-se.transforme_en_un.verdadero “remgte”~
en que cada regidn.se esfuerza por superar - no importando el precio -
ficiar exclusivamente al sector privado (empresas nacionales y trasna-
cionales) sin que la regidn que seﬂﬁadjuq;ga"bla propuesta obtenga
los beneficios potenciales previstos,AﬂEdeste sentido podrian‘gitarse
ejeupleos concretos en algunqs,paises.latinoamericanoso _ '

En tercer lugar, la regidn puede negociar con el gobierno
nacional la modificacién de normas administrativas que pudiesen
estar pperéndo1como trabas. a ﬁn<crecimiento regional més acelerado.
Casi todo esto se refiere & procesos burocriticos.para los cqaies
es preciso.lograr un equilibrio entre la necesaria, centralizacidn
de algunos aspectos decisionales y la no menos necesaria descentra-
lizacidén territorial de otros aspectos de tales procesos. Los ejemplos

gue se podrian citar son demasiado conocidos y numerosos como para

/reproducirlos nuevamente,



reproducirlos nuevamente, pero.en todo caso .pareciera ser que Ja. - .

descéntralizacidn. presupuestaria :deberia ocupar un.sitio importante

en este sentido. -~ . L a G co :
~Findlmente, tanto la asignacidn regional de la inversidn pliblica

en infraestructura -y en equipamiento social asi como el gasto-corriente

del gobierno  (remuneraciones,;compra de materiales).constituye también

categorias sobre las, cugles; la- regidén puede negociar.. , e

Posiblemente-el; segpundo mas importante agente del. entorno reglonal
sea«el.congunto.deﬁempxesaswpubl;cas,.lppa}lzadas,o?ng_en la regidn.
Con - respecto:a:estaps empresas; la negociagcidn incluiréd.discusiones -
acerca de. las:posibilidades. de. aumento;:de produccidn (suieypqawLasﬂr
condiciones:de mercado), a nuevas:inversjiones, y. sobre todo,.a la |
mayor integracidn etonduica. y.tecnoldgica de:tales eupresas. a la.
economia.regional. :<¢Por qué tal:o cual.empresa compra.buena parte . .
de sus insumos fuera de la regidn existiendo insumos. regionales. .
equivalentes? &Por qué -ciertos .servicios de agesordia;son. contratados

- fuera de 1la regién, existiendo servicios .gimilares en la mismaZ? A
veces esto responde arpuras;rutinaa,administpa;igg§‘qué a razones
de fondo.. Este tipo de: preguntas:se; las debe formular el equipo de
trabajo: regional a. fin de poder. presentar alternativas. v1ab1es al
interlocutor. No menos importante: en. este. caso resulta la dlscu51on
de la seleccidn de -tecnologias por parte de las empresas piblicas y -
su impacto sobre el empleo regional. - . , o :

Procesos similares. de negociacidn pueden llevarse . a cabo con .
las ewpresas privadas nacionales ¥ .extranjeras y con las instituciones
privadas del sector financiero. - R o .

:BX ‘mercado externo.(tanto nacional como. 1nterna01ona1) puedeg.
representar un agente de considerable-importancia para 1a3regxgn,-.
sobre todo si &sta tiene an claro.potencial exportador.  La difi-
cultad para negocian,congunmag@nte,Qomo éste,rgside,gq su caréctﬁr
difuso, pero .puede hacepge;un:esfuerzo .para, primero, identificar .

la localizacidn de los:-mercados, externos .para cada uno de los.

/principales productos
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principales productos regionales de exportacidn (si :un producto .regional
tiene importancia nacional como bien -exportable, su-situacidn de mercado
seguramente seri manejada ‘por el gobierno nacional o por grandes
empresas) y segundo, para identificar los.principales mecanismos de
comercializacidédn (empresas ‘dedicadas al comercio internacional o a
la distribucidn nacional al por mayor) con los cuales se pueden esta-
blecer negociaciones tendientes a lograr un aumento de las exporta-
ciones regionales. |

éQué puede ofrecer la regibn en ‘estas negociaciones? Esta es . .
una pregunta crucial de dificil respuesta. La regidn no tiene, por
norﬁa, bienes materiales Gue pddieSen ser transados pero dispone de.
algunos elementos no materiales ‘que son de interés a los.agentes con
los cuales se negocia.

Al gobierno nacional y-a las empresas piblicas la .regidn puede
ofrecer la racionalizacibén de un procesc de presidn (que .a la. larga.
resulta intolerable para los gobiernos) y el atractivo de un uso mas
eficiente de los recursos nacionales.. Después de todo, no podemos
olvidar que una buena parte de los es fuerzos que se hacen en pro del
desarrollo reglonal tlenen por obJeto dar respuestas ad hoc a’ presiones
polltlcas expresadas de varias manerasn H ' ' o

Incluso, en 01ertos casos la pura rac1ona11dad que energe del
dlagnostlco reglonal podrla permitir a la reglon aemostrar al gobierno
central que el ‘subsidio aparente a ‘a reglon (como una diferencia
51mp1e entre recaudac1on y gasto publlco reglonal) podria ser transfor-
mado a medlano plazo en un buen negoc10 para el Estado9 ‘en la medida
en que el flugo de recursos flnan01eros fuesé empleado de una manera
més ra01ona1 que en el pasado. A31m1smo, el dlagnostlco reglonal
Dodrla contrlbulr a probar ‘asuntos tan 1mportantes como el menor
costo de un proceso de desconcentrac1on productlva y administrativa’

en relac1on a sunos1c1ones preva1e01entes en tal sentldoo

A las empresas prlvadas nacionales y extranjeras, 1a posibilidad
de asoc1arse a un proceso de desarrollo reglonal9 meaorando su imagen

pliblica (algo de notorio interés sobre toédo para las grandes

/corporaciones internacionales),
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‘corporacioneés internacionales), un mejor -“clima" para hacer:negocios
'y para‘éestablecer -biiénas relaciones--laborales, -en:sumay un;igmbiente
més estable y sdecuade para ‘su.propio desarrollos . = .. wioaa

Bn todos los:éasos, lo importanté:ies-hacer up esfuerze por
definir el campo.cdmln de. transacciones,-es dec¢ir, qué &s,lo que.se
vuede ofrecer y: gué et lo due razonablementé puede pedirse de; cada
agenté, - .o R

Si es posible completar el proceso de negociacidn,, la regidn
dispondrid de un conjunto de. compromisos y: decisiones correspondientes
a cades agente del*éntorno.paramétric05 Algunos.de. estos compromisos .
y decisiones serin més concretos y:especificos que. otros. - Resultara
atil’ a esta altura, preparar-una:lista de: los- resultados;de todas
las negociaciones, identificando en cada caso el agente involucrado.
en ‘cada resultado y 1u’ Secuencia temporal eshenada para. cada accidn
o para-Cadé'pasclbrebérutorio-dewella,.A B RN SO S
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E1 segulmlento -en 1a eJecuc1on de este congunto de de0151ones conutl-
tuird de equl en adelante, la br1n01pal tarea para 1os planlflcadores
de 1a reglon. E1 seoulmlento y la consecuente evaluacmon en el cump11~
miento .de das, de01510nes tlene que ser con51derado no cowo un proceso
esporadlco (un anallsls\cada tres o] sels meses) sino como un proceso
diario, permanente, y-la 1nforma01on sobre ello debeA llmentar tamblen
en forma permanente a la autorldad reglonalol El papel de neg001ador
de la autorldad reglonal ng termlna en la etapa anterlor, es 6301r,

no termlna con la obtenc1on de compromlsos y declslonesc ng_un papel
tamblen permanente que 1mp11ca ahora, la coordlna01on dlarla 1nter—
agencial y la renegoc1a01on con. los agentes del entorno para-resolver

problemas de atraso, de falta. de 1mp1ementac1on o de otra naturaleza°

Naturalnente que en este proceso de planlflca01on ne5901ada el

“plan” como documento formal tlene poca, 1mportan01a, en camblo los

mecanismos Yy procesos de segu;mlento adquleren max1ma 1mportanc1a°

/La accibn
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La accién (negoc1a01on y seguimiento) constituye la caracterlstlca
sobresaliente de ésta modalidad de planificacibn. ‘ _

- Dada 1la importancia del seguimiento en este proceso de‘plani-
ficaciéﬁ, la'Qaéabidad del aparato ejecutor de la regidn resulta en
consecuencia determinante en el éxito o fracaso de todo el proceso.
Sobre este punto y en referencia al caso del estado de Minas Gerais
(Brasil) un especialista, también insatisfecho con la5~formas tradi-
cionales de planificacién, escribe: ' I

"La implementacidn de una politica planificada, .ya:aprobada
: polltlcanente exige la existencia de un organlsmo,egecutor y
E de un plan <uf1c1entemente detallado pera su reallzac1on°

S En una economia de mercado, donde -gran parte de las dec1=
" siones de:la funcidn productiva son tomadas por .el sector
privado, la accidn estatal es fundamentalumente inductora de
la actividad privada. Fuers de corregir las imperfecciones
del mercado, el Secfor‘nﬁblido-trata de conseguir que su accidn
se vea 51mp11f1cade 0 multlpllcada por la respuesta del sector
inrlvado, : st -

Este'carécter'inductoflpuede ser negativo.o’'positivo, es
"asi como los”errores y deficiéncias de.un aparato piblico
ineficiente se'ven amplificados en igual forma como 8¢ verian
multlpllcadas sus a001ones n051t1vas.w

Se trata por una narte de correglr las 1mnerfecc1ones del
mercado Y por otra obtener un efecto multlpllcador de la accibdn
publlca ‘en 1as act1v1dades ‘privadas.: . - ' T

‘La alta sensibilidad del.sector~privad6 a’ la accidn phblica
obliga a buscar su maxima eficiéncia. - Mas afin -en el caso de
una economia regional cuando gran parte de-los instrumentos de
politica que condicionan 1la act1v1dad prlvada son de responsa-
bllldad del poder central,; e s
Cuando se comienza a- establecerfla act1v1dad de planlflca01on,
las nuevas formas de racionalidad que se tratan de-establecer se
“encuentran- con las rigideces tradicionales de.toma..de:decisiones
dentro del aparato pfiblico. Este comportamiento.histdrico no
esta de ninguna manera desprovisto de méritos,. alkcanzindose en
muchos casos altos niveles de eficiencia a nivel:de organismos
o de unidades ejecutoras. Cuando se trata de-impqner una
racionalidad w&s amplia - propia de una perspectiva global -
incorporando ‘elementos que estan normalmente fuera del alcance

/de estas
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de estas ‘unidades, se crean fuentes.de tensidn que deben ser.
resueltas para lograr el normal desarrollo del proceso planl-
flcado.

_ El aparato publlco por su parte no es un 51stema monolltlco

" que responda jeradrquicaménte a la cusplde donde se toman deci-
sidnes politicas, sino que responde mas bien a un 'conjunto de
.centros que buscan un equilibrio negociado. Esto imprime agilidad
.y creatividad al sector piblico y consecuentemente al proceso

T ide ejecucidn, pero puedé también crear grandes rigideces que -

es necesario conocer y prevenir.

- Dentro de las:caracteristicas més importantes dque condicionan
"Ia ¢éapacidad.-del aparato publlco hay que destacar: a) la capa-
cidad de- liderazgo de los:centros  de decisibn polltlca? b) la
capacidad técnica del conjunto; c¢) su dotacidn de recursos;
@) su organizacidn y los ‘instpumentos-qué~puede manejar el centro

de-deeisidn politico para accionar- el aparato piblico en- la
1'e3ecuc1on del nlann s Lot = <t

El proceso de camblo de las médalldades hlsterlcas de toma
‘de decisiones hacia las formas planificadas, requiere; de gran
capacidad de liderazgo para concertar acuerdos y negociar nuevas
formas de equilibrio que permitan movilizar el potencial del
aparato. pablicolpara: la ejecucidédn del plan. . El plan no puede
constituirse en un rigido-instrumento-normativo que: se" imponga
jerdrquicamente’ sino: que: debe ser: comprendido, a51mlladp Yy
apoyade por las unidades &jecutoras,:lo cual requiere de un
gran esfuerzo de conven01m1ento y llderazgo.

El abarato publlco debe tener la capacldad tecnlca para
completar el 'proyecto definitivo' del plan de .desarrollo,
formulando adecuadamente programas y proyectos o contar con
la capatidad ‘técnica para contratar-iestos estudios. . E1l sector
‘piblico debe'estar también: preparado para -realizar la etapa
‘de’ ejecu01on ya sea con medlos proplos 0 contratados,

Normalmente la capac1dad tecnlca del aparato publlco responde
. a las caracteristicas del desarrollo histérico no planificado,

";presentanuo sectores con-muy buen nivel, como. son ‘normalmente
'los ‘sectores de infraestrictura fisica y energila y mostrando
T muy BPajo- nivel en agquellos sectores. generalmente mis poster-

" ‘g&#do'§ ‘en ‘uni"desarrollo espontineo. Cuando el proceso de plani-
-"ficacidn *trata ‘de corregir estos deseculllbrlos sectoriales,
debe impdner necesariamente un mayor esfuerzo a los sectores
técnicaménte mis débiles, especialmente en la forwmulacidn de

- programas y:proyectos.:. Si.esta situacidn no se preve ant1c1-

" padamente 7y no se adoptan medidas para: 1ncrementar su capa01dad

/técnica, los
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técnica, los nuevos recursos. que se asignen no. podrdn ser inver-
tidos en estos sectores, lo que no ocurrird con los sectores
tradicionalmente mejor capacitados. Esta situacidn refuer:za

los desequilibrios hlstorlcos que se trata de corregir en lugar
de so0lucionarlos, ' '

Este tipo de problemas no es muy evidente en una planificacidn
muy conservadora, donde se recogen en el plan los desequilibrios
sectoriales sin plantear su solucidn, no es este el caso de los
programas de desarrollec orientados fundamentalmente a corregir
los desequilibrios del crecimiento histbérico. Es casi obvio

- reconocer la necesidad de adecuar estrictamente los recursos
financieros para la operacidn dél aparato pliblico y e3ecuc1on
-del plan & las necesidades programadas.

&

Sin embargo, es normal encontrar limitaciones y rigidéces
entre el plan y los procedimientos presupuestarios existnetes.
Esta situacidn se explica facilmente si se tiene en cuenta la
relativa antiguedad de los procedlmlentos presupuestarlos frente

ca'las tecnlcas de planlflcac1on¢ﬁ,;

‘se nrenaran en una base anual pero normalmente un plan reguiere
un compromiso .de ‘recursos -para un periocdo mls largo. En una
s;tuac1on donde el presupuesto .es vna herramienta fundamental
‘para la administracidn:financiera, esto puede dar origen fécil-
mente a conflictos entfe las politicas financieras y la de
desarrollo propuesta’ en el plan. De .agui surge la imperiosa
necesidad de una estrecha colaboracidén entre las autoridades

'de flnanzas y ‘las de’ nlanlfn.caClon°

Aun cuando se cuente con capa01dad de llderazgo9 recursos

financieros y técnicos es importante tawbién contar con una
organizacidn adecuada del sector piblico para hacer frente a
las necesidades de desagregacibébn y de ejecucidn del plan. Esta
organizacidn debe permitir el adecuado flujo de informacidn
deésde la clspide a la base como también en sentido contrario
y descahsar en una estructura  de. toma de decisiones ordenada
jerérquicemente que responda a la concepcidn de sistemas y

& ' subsistemas (»rogramas, subprograuas y broyectos) en que se
ha desagregado el plan. : :

¥ ' La cispide de este sistema necesita contar con mecanismos
de accidn, suficientemente efectivos y agiles, para poder
efectuar una gestidn efectiva de la ejecucidn del plan frente
a las alteraciones y comportamiento de .Jos diferentes elementos
del sistemz. Estos mecanismos pueden ser legales, administra-
tivos, financieros, de informacidn, de coordinacidn, de asesoria,

/etc. y
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: etcé“y.su existencia y caracteristicas son la:condicidén funda-
- mental, para 'poder tener un control efectivo del proceso de
‘fe3e0u01on del plan.® . (Calderon, Hg, 1976..) :

El proceso hasta acé descrito no es sencillo, pero,témpoco
resulta 1mposlb1e de reallzar por un equlpo de trabajo medianamente
bien- entrénado, siempre y cuando la autorldad Dolltlca reglonal se
1comprometa verdaderamente en esta experlen01a° Despues de todo, ésto
(1a neg001a016n) se hace habltualmente, 'tal vez ‘de una manera menos
slstematlca y formal pero envolv1endo de todos nodos un proceso
andlogo. Incluso se pueden c1tar experien01as cencretas ¥y ex1tosas,
comg, por ; eJemplo, la manera. como se ha ido 6estando el desarrollo

del estado de. Bahla (Bra31l), sobre el cual un espec1allsta opina

,u d¢~la manera slgulente.

"La viabilidad del concep&o estrateg;co del. desarrollo regional
depende, en gran parte, del realismo y de la oportunidad con
‘gué” se manipulén-las interrelaciones entre la economia de la
réegidn y la. economia naciohal. En paises como el Brasil, dotados
de una-extraordinaria dinamica.de: crecimiento, los cambios
'coydnturales son muy frecuentes,.lo que obligaria a la regidn

‘a_contar. con una capacidad.propia 8e-andlisis. y con los mecanismos

que. aséguren. 1nterven01ones politicas rapidas.y oportunaso
‘Este es una. condicidn indispensable para que puedan .aprovecharse
los factores: din&micos. del crecimiento exbgeno. .y evitarse, en
lo posible, los efectos depresores que frecuentemente acompafian
a las inversiones externas dentro de un modelo de crecimiento
con denenden01a,v’ S B
En la practlca, dentro de este tlbo de modelo, 1as acciones
de los' sectores plblico ¥ privado de la periferia tienen que
constituir esencialmente respuestas o reacciones frente a
acciones originadas en el centro. Lo cual no implica, nece-
sdriamente, que las respuestas no puedan ser creativas o inno-
vadoras en la medida en que 'sean realistas y se- cuente con la
- capacidad para aprovechar las oportunidades que de tiempo en
tiempo ofrece el desarrollo del .centros

-La posibilidad de.crear: esta capacidad dialéctica en regiones
‘subdesarrolladas .de paises también subdesarrollados podria
parecer utonlca 'si no fuese -porgue la falta de- racionalidad
politica -no tiene qué. .derivar 1ne1ud1b1emente del - subdesarrollo.
La ‘existericia :de procesos- de ‘liberacidn econdmica en vaises

s e
. &

/cuya capitalizacibn
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cuya capitalizacidn fue iniciada bajo un régimen de inversidn

“externa y, en.otra escala, experiencias como la de la .petro-

quimica bahisdna indican que es posible, si bien indudablemente

L4 . - 2 &
'no es facil, dar lugar a procesos crecientes de autonomla econo-
ivmica.a partir de concentraciones de inversidn generaaas por
ﬁfactores externos° S N -

v

.Péro para que,todo esto sea posible se requiere introducir

"modificaciones institucionales en los medios técnicos y admi-

nistrativos de la regidn.  En.primer lugar, seré& preciso dotar

+a la reglon dei.una capacidad permanehte de andlisis de la

economia regional y de la coyuntura nacional. No existe plan
de desarrollo o diagndstico econdmico:que no tenga gue ser revi-
sado sistemitica y periddicamente para poder adpatarse a la
naturaleza dindmica del desarrollo.- La estrategia regional de
desarrollo requiere un sistema moderno- de informacidn e instru-
mentos de analisis. Las regiones subdesarrolladas no disponen,
por ejemplo, de sistemas de cuentas sociales, ni de medios de
cuantificacidn regional de los fendmenos egonbmicos y sociales.
En general, la'escasa informacidn existente tiene tal nivel de
sintesis que la hace précticamente inaplicable para-examinar

la situacidn interior de la regidn.. Es interesante observar
que el grado de sintesis de la' informacidn estd dado siempre

"por el interés del usuario y que en consecuencia, el actual

acervo estadistico estd determinado por-.el:interés del centro y
no de la reglon. S : B .
La: creaciBn de 1nst1tuc1ones responsables de .la 1nforma01on
y del andlisis de la economia reglonal debe ser, pues,'lndlspen-

sable para la preparacidn, ejecucidn y continua revisibén de una

~‘estrategia de desarrollo regional como la.-que ‘se -sugiere en este

trabajo.

P

Seré también preciso -introducir innovaciones .dnstitucionales

~en el medio administrativo para. elevar la capacidad de inter-
" venciodn: politidca. ien-rcuestiones tan imnortantes-como las deci-~

siones centralesen lo cue atafie a la regidn, la reinversiodn

‘del producto generado internamente, la generacidn .de proyectos

estratégicos, la.localizacidn de la actividad econdmica y el
mercado interno.. Ademids serid necesario que se logre una mayor

‘continuidad politica. y que se amplien las bases de participacidbn

en. los procesos dé decéisidn politica, produccidn y consumo.

La inorporacidén de la élite local y de un volumen cada vez
mayor de la fuerza ‘de trabajo, la formacibébn de personal local

y el estimulo al desarrollo de servicios técnicos. regionales

son medios de lograr una mayor integracibn y de estimular la
formacidén de una capacidad propia de iniciativa e identificacién
con la regidn.

/En muchos
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*"En’ muchos aspectos el desarrollo régional es un conflicto
de” 1ntereses entre un-centro poderoso y una periferia gue
‘deébé’ reunir todas.sus fuerzas para‘una lucha desiguals.  S6lo
"1a 1ntegracion de” las capacidades-locales y un claro sentido
de idéntidad regional pueden proporcionar las condiciones para
el éxito. Esto es especialmente cierto en los proyectos estra-
tégicos, los cuales dificilmente podrian ser identificados ¥y
"estudiados por grupos técnicos de fuera de la regidn. Por ello
resulta tan importante la capacitacidn sistemdtica de:cuadros
técnicos . tanto -en el sector. piblico como en el.de la iniciativa
" privada. Una regidn para desarrollarse dentro de las actuales
" confliciones rniecesita de un sistema de apoyo dintelectual formado

- por la“élite técnico~politica del gobierno,’ la universidad y

las firmas consultoras localess  Crear las'¢ondiciones para el
desarrollo de este sistema es una de las principales responsa-
bllldades el sector publlco en cuanto al desarrollo se refiere.

Ademas de un aumento de ef1c1en01a en 1a formulac1on de alter-
_nativas politicas (anflisis regional) y en la capacidad de accién
‘politica de la administracidn, serd todavia necesario iniciar un
' proceso. gradual de perfeccionamiento' de la organizacidn adminis-
trativa interha y de los. métodos y ‘procedimientos mtilizados por
- ella.  Un programna dé este tipo resulta indispensable: para
"‘asegurar que ‘l&s -innovaciones que pudieran resultar de; los dos

" niveles de ‘actuacidn anteriormente mencionados,. sean consclidadas
en forma permanente por la administracidn regional.. La readap-
tacibn de la maquinaria administrativa regional es siempre un
nroceso prolongado que debe innovarse continuamente para adap-
tarse a la estrategia. " Es posible.que tenga que empezarse por
el sistema de programac1on, el que se iniciard por una traduccidn
de los términos generales ‘de la estrategia de desarrollo en
metas y programas sectoriales, a nivel de todo el Estado (programa
de gobierno), integrados en programas espaciales (microrregiones).
“En el caso. de Bahia, ¢l Reécdncavo debe ser considerado como una

. subregidn prioritaria donde, como primera hipdtesis, -deberan
concentrarse, inicialmente las inversiones del sector .piblico.
Sobre la base de una primera- def1n1c1on de programas y de las
dlsponlbllldades de recursos deberla prepararse el presupuesto.
-La coordinacibn de la eJecu01on de programas ¥y nroyectos deberia
constituir un subsistema de acompanamlento a cargo de unidades
-de coordinacidén en los organismos eaecutlvos directos y descen-
tralizados del sector ' plblico.  Por Gltimo, otro subsistema, el
de evaluacidn, deberia examinar, al fin de cada ejercicio, las
‘realizaciones de programas: y proyectos para incorporar los resul-
tados reales del proéeso a la programac1on de los periodos
“siguientes. : Sodmaow :

" /Naturalmente, todas
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Naturalmente, todas estas tareas son de dificil ejecucidn y
requieren de personal capacitado y psicoldgicamente motivado.
Pero las dificultades no deberian ser razdn suficiente para -
abandonar el esfuerzo de- rac1ona11zac1on .del proceso de desa-
rrollo. Sobre todo si se considera que justamente este esfuerzo
es uno de los pocos instrumentos que piueden utilizarse para
-lograr objetivos y metas regionales.que de otra modo dependerian
del libre juego de fuerzas externas y de la aparicidn de solu-
ciones espontéineas. La expériencia histérica aporta suficientes
elementos para creer que esta forma de desarrollo es poco
eficiente y que no siempre puede asegurar el desarrollo regional
‘a pesar de que pueda ex1st1r crecimiento.” (Nelra, 1972.)

oComo nodrla meaorarse en la practlca 1a capaC1dad (tecnlca)

del equlbo encargado de la plan1f1cac1on de una reglon° ¢0 como

podrla dotarse a una reglon de un equlpo técnico callf1cado° Es
1ncuest10nable que la plan1f10ac1on reglonal “neg001ada requlere(
de 3ersonal preparado ¥ es 1ndudable que en c1ertos casos algunas
reglones enfrentan cerlas dlflcultades en rela01on a este punto°
Al respecto, se pueden sugerlr varlas medldas alternatlvaso'

Una p051b111dad para dotar de capa01dad tecnlca a las reglones
mas nece51tadas se encuentra en la utlllzac1on oel 51stema de coope-
rac1on tecnlca 1nternac1ona1, ya sea multllaterdl o bllateral. 'No

'

cabe duda que organlza01ones como 1as Na01ones Unldas y otras similares

'Se encuentran capac1tadas Yy en ventagosa 51tua01on para a31¢t1r a las

reglones en este tlpo de tarea, poten01almente mas fructifera tal
vez que la asesoria Orestada a nlveles nuy ag regados del aparato
publlco. En el caso de América Lat:\.na,.e1 Instltuto Latlnoemerlcano
de Planlflca01on Econon1ca y 3001a1 (ILPES) ha desarrollado una vasta
y valiosa labor en este mismo campo.‘ Naturalmente que este tipo de
ayuda reoulere de la autorlza01on de 1os goblernos centrales y por
tanto9 nuevamente, se requlere de. 1a voluntad de neg001ar posterior-
mente con la reglona

Una posibilidad alternétivé - én ektfemo ihféfesante - se'presenta

en casos en los cuales todas las regiones acuerdan crear algin tipo

de mecanismo institucional que represente los intereses del sistema

/regional frente
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regional frente a la Nac1on y que, -en consecuenc1a, -pueda prestar

a81stenc1a tecnlca a - c1ertas reglonesa" El eJemplo practlco de mayor

interés-en’ este’ caso es’ el Censeao Federal “de Inversiones, de ‘Argentina.
”chho Consego fue creado por resolu01oq de los ‘Ministros de Hacienda

-‘de ‘las: nrov1nclas argentlnas”en 1959 y- representa un acuerdo politico

entre los Estados federales (prov1nc1as) del cual no forma parte la
Nac1on (aunque puede hacerls).-
' : Dentro de una llnea 51m11 r de coopera01on 1nterreg10na1 también
pueden usarse las coa11c1ones de dos o mas reglones que tengan intereses
relatlvamente comnlementarlosul La coallclon megora el poder de regateo
en la neg001ac1on y perm1te la forma01on de equlpos tecnlcos aunando
los recursos humanos dlsponlbles,' “Parece eV1dente que,'salvo en los
casos mas pertlnaces mlentras los mlembros de un grupo sean nas capaces
de Dlantear N mantener una 005101on comun én sus ne0001a01ones con
otros grupos, maa fuerte sera su uaoqc1dad 1eg001adora. Este prlnclnlo
no solo se apllca a la const1tuc1on y organlza01on de grunos locales
como parte del proceso de dlstrlbu01on, s1no a 1os acueréos entre
grupos "competldores“ oue actuan en un plano 1nterre01onal ) na01onal
sobre cuya base pueden resolver leldlrse el mercado entre ellos u
ofrecer prec1os comunes o cond1c1ones comunes. _ (Dunham, D., ‘E cit )
) ) El metodo ¥y procedlmlento de planlflcac1on reglonaW ”negoc1ada“
pronuesto J desarrollado ‘en 1as pawlnas anterlores no es una receta
maglca de apllcac1on unlversal " No~ 51rve en aTgunos casos (reglones

-
metropolltanas por eaemplo) pero puedé ser muy utll Sl no en la mayoria
'al menos en ‘uha buena cantldad ‘de 51tLac1ones practlcas. Cada reglon
y cada 51tuac1on tlene sus partlcularldades y por lo tanto sera
necesarlo adaptar este esouema general a cada uso concreto. Espero
si, aue constltuya una respueota més v1able, mas practlca y mis ‘

1nmed1ata a la 1nqu1etante pregunta. acomo prenaro un plan reglona1°

/'Habrd oponentes
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“"Habrid oponentes de derechas que

digan que la gente es incapaz de

aprender,; 0 due no cquiere aprender,
¥y que son las élites quienes deben
llevar sobre sus hombros la respon-~

sabilidad del gobierno. Y asi, el

problema es reforzar las élites y

- dotarlas de mejdres instrumentos de

planificacidn, poderes méas amplios.

Hay oponentes de izquierdas que dicen

que nada.puede hacerse hasta que el
poder de las corporaciones y el Estado

‘burqués sea roto por un proletariado

victorioso.®

John Friedmann: Innovacidn,
respuesta flexible y apren-
dizaje social: un problema
en la teoria de metaplanl-
ficacidn. . : -
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