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I. LAS DIFICULTADES DEL TRAZADO REGIONAL

Uno de los més serios obsticulos de cualquier politica regional
es el de la delimitacién de las nuevas dreas (1), ya que cual-
quiera que sea la solucién que se adopte es altamente improbable
que pueda conseguir, de forma indiscutida, consenso sobre la
identificacién de 4reas regionales. Aun partiendo exclusivamente
de criterios econémicos, puede llegarse a serias discusiones de
opinién a la hora de situar en el espacio sistemas de relaciones
econémicas. El problema se complica indefinidamente si se tiene
en cuenta que tales sistemas son normalmente fluctuantes y

(*) Este trabajo, parte de un libro de proxima publicacién, ha sido realizado
teniendo presente el contexto de América Latina, pero pienso puede tener un
interés general.

(1) Porque, como sefiala Stour, la delimitacion de regiones suscitara discusio-
nes como cualquier procedimiento que encierre elementos arbitrarios, dependiendo
ademas de los objetivos perseguidos. La definicion de regiones en relacién con el
desarrollo nacional y regional de América Latina, comunicacién presentada al
Seminario sobre Definicién de Regiones para la Planificacion del Desarrollo, ce-
lebrado en Hamilton, Canadé, en septiembre de 1967.
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oscilan al compiés de las variaciones de otros impulsos exteriores
y que el éxito precisamente de la politica regional puede alterar
profundamente la configuracién del espacio econémico en que
inciden.

Es claro que a los efectos aqui perseguidos no nos valen las
formulaciones meramente abstractas y se precisa adoptar com-
promisos tangibles y concretos susceptibles de ser materializados
en un mapa regional (2). Quizid desde el ingulo estrictamente
econémico, partiéndose de Regiones abiertas, pudiera obviarse
el espinoso tema que asi surge de la fijacién de limites inter-
regionales (3), en cuanto a que bastaria a lo mis con la identi-
ficacién de centros y la relativa determinacién de las ireas de
influencia de los distintos sistemas de relaciones. Podria enton-
ces prescindirse de nitidas separaciones y admitirse sin mayores
dificultades la presencia de zonas neutrales y de zonas interme-
dias en las que las conexiones aparecen fluidas y relativamente
difusas.

Pero si salimos del campo puramente teérico, habra de re-
conocerse que el trazado regional no puede basarse exclusiva-
mente en criterios econémicos, que ya de por si permite un cierto
grado de subjetividad; habrin de tomarse en consideracién otros
tipos de factores si se quiere que incluso el sistema econémico
pueda ser explicado en términos funcionales coherentes. En este
sentido, han de tomarse en cuenta otros datos todavia mis con-
trovertibles, como son, por ejemplo, las circunstancias politicas,
étnicas, sociales, culturales, religiosas, e incluso habra de valo-

(2) Nos referimos a las regiones-programas en la terminologia de FRIEDMANN,
y concretamente nos ocupamos preferentemente aqui del tipo de regiones a las
que StoHR denomina «regiones para el desarrollo integrado», sin desconocer la
existencia de otros tipos de regiones susceptibles de servir de base a politicas
diversas de desarrollo regional. Pero creemos que este marco debe primar y a
#1, salvo cualificadas excepciones, deben reconducirse otras estrategias sin necesidad
de superponer indefinidamente otras férmulas divergentes espacialmente, lo que
complicaria grandementz el panorama y originaria confusiones. Es decir, partiendo
de una regionalizacién generalizada del territorio cabe encajar dentro de los mo-
delos homogéneos resultantes dreas metropolitanas, polos de desarrollo, explotacién
de fronteras, etc. Sélo casos especiales, como explotacion de recursos hidraulicos
o pesqueros, por ejemplo, justificarin patrones regionales diferentes.

(3) Estas serian las que FRIEDMANN califica como regiones de desarrollo, cuya
identificacion no nos dice nada de relacion «con la administracién regional de
programas de desarrollo y el acierto en la coordinacién espacial de estos progra-
mas». Regional Development Policy, pig. 44.
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rarse la interpretacién de la influencia, aglutinadora o separado-
ra, de las caracteristicas geograficas.

La regionalizacién del territorio a efectos de la implemen-
tacién de politicas de desarrollo econémico, lleva aparejado for-
zosamente, si éstas han de tener alguna efectividad, el montaje
de un cierto aparato administrativo (4). Ahora bien, la Admi-
nistracién debe organizarse sobre sistemas de competencias que
racionalizan la accién en €l espacio de sus agentes, lo que exige
inexcusablemente la fijacion de los limites territoriales en el
que tales competencias habrin de ser ejercidas. De aqui que, in-
cluso como mera secuencia légica de objetivos econémicos, se
desemboque en la enojosa precisién de tener que abordar deli-
mitaciones de trascendencia politica y administrativa.

Los anteriores inconvenientes representarian teéricamente un
obsticulo menor en cuanto que las relativas discrepancias téc-
nicas de opinién y de las eventuales polémicas doctrinales ha-
bran de resignarse al hecho cumplido que suponga la decisién
publica determinadora de las nuevas circunscripciones regiona-
les. Tal decisién habra de enfrentarse a otra indole de problemas
que surgen desde el propio seno politico como consecuencia de
la previa configuracién de la organizacién interior del Estado.
Efectivamente, las Regiones no vienen a dividir, ex novo, un
territorio administrativamente virgen, sino que han de enfren-
tarse con delimitaciones ya existentes y que muy posiblemente
han ganado el arraigo y solera derivados de su larga permanencia
en el tiempo. Aunque artificiales en su origen, como es el caso
de los trazados administrativos ulteriores a la Revolucién Fran-
cesa, las Provincias y los Departamentos han venido siendo asi-
miladas por los cindadanos respectivos creindose en el seno de
divisiones puramente administrativas, intensos sentimientos co-
munitarios. Lo mismo puede decirse de otro tipo de circunscrip-
ciones como las que corresponden a los denominados Estados
en organizaciones constitucionales sélo formalmente federales.

(4) Porque a la postre se trata, como seiiala FriEDMANN, de situar «el entorno
fisico en el que viven los hombres bajo la controladora influencia del interés pa.
blicos, The Concept of a Planning Region, en FRIEDMANN y Avwonso, Regional
Development and Planning, A. Reader, pdg. 502,
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En cuanto a las Municipalidades, constituyen centros que agru-
pan lealtades con una intensidad poderosa que seria peligroso
desconocer.

Ello hace que las reformas regionales vengan a menudo desde
suyo muy condicionadas y en algunos casos no pueden aspirar
mas que a una coordinacién administrativa poco rigurosa si las
constituciones vigentes adjudican poderes inmodificables a auto-
ridades con otro tipo de circunscripciones, como Estados, De-
partamentos, Provincias o Municipios. Pero, aun cuando tales
trabas pueden ser superadas mediante las oportunas reformas,
el mapa regional propenderi, en todo caso, mis alld de los es-
trictos condicionantes socio-econémicos, a incluir dentro de las
nuevas Regiones territorios completos pertenecientes a las pre-
existentes unidades administrativas (5), cuyo fraccionamiento
produciria tensiones sociolégicas y costos politicos que se deseen
evitar (6). Con lo que los mapas regionales resultan a veces
ligeramente forzados, aprecidndose la tendencia a fijar las fron-
teras regionales sobre la base de determinados accidentes geo-
grificos que si en otras épocas, como en el caso de los rios (7),
pudieron ser ttiles para la fijacién de jurisdicciones, hoy, por
el contrario, sirven normalmente de eje a Regiones econémica-
mente integradas.

A los problemas apuntados, resultantes de la superposicién
de las nuevas Regiones sobre las circunscripciones plurivalentes
tradicionales, hay que sumar los que se originan por la reciente
proliferacién de Regiones administrativas especiales que han
complicado adicionalmente el trazado territorial jurisdiccional
a virtud de los espontineos impulsos de los distintos érganos
administrativos nacionales a los que resultaban estrechos los

(5) Pese a que, como seiiala KapLaN, «las regiones surgidas por la accién de
factores recientes y de meras estructuras socio-econémicas no coinciden con las
divisiones politico-administrativas heredadas de fases anterioresy. Aspectos politicos
de la planificacion en América Latina, pag. 54.

(6) Este es el caso de Chile y también con muy contadas excepciones, que,
por cierto, ya han dado lugar a conflictos, de Venezuela,

(7) Uno de los mas valiosos documentos sobre economia hidrdulica es el Plan
Nacional de Aprovechamiento de Recursos Hidrdulicos, de COPLANARH, Cara-
cas, 1970.
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moldes generales que les venian siendo impuestos para el ejer-
cicio de sus competencias sectoriales en el espacio (8).

Como hemos visto, una fuente cierta de eventuales conflictos
es la que puede derivarse de un trazado regional que desconozca
los preexistentes limites de las unidades administrativas. Pero
aun respetando tales limites, puede suceder que factores de otra
indole, principalmente socio-culturales, hagan resurgir viejos sen-
timientos soterrados que alimentaran divergencias en cuanto a
la inclusién o no de una Regién de determinada zona (9). De
hecho, es pricticamente imposible que esto no suceda en alguna
drea del pais cuando se acomete una generalizada regionalizacién.
Ahora bien, tales dificultades, aunque graves, no son insalvables
ni presentan los agudos caracteres que pueden ofrecer otro tipo
de conflictos como el susceptible de originacién en el momento
de decidir la capital regional (10). Lo normal en estos casos es
que se designe como tal aquel centro urbano de prestigio gene-
ralmente reconocido en la zona. En ocasiones, sin embargo, pue-
den primar otros criterios o la predominancia de un centro es
dificil de determinar discutida por otros. En tales supuestos, la
decisién politica es sumamente embarazosa e incluso puede dar
al traste a los efectos perseguidos por la regionalizacién, exacer-
bando localismos y patriotismos menores que tienden a dividir
grave e irreconciliablemente los sentimientos de cohesién re-
gional.

(8) Esto es valido para todos los paises volviéndose de alguna manera a la
situacién que habian tratado de racionalizar las reformas vinculadas con la Revo-
luciéon Francesa, la cual se encontré con una situacién en la cual, segin THOURET,
«no existin un solo orden de poder que no tuviese su propia divisién territorial».
Fid. Martin Mateo, El Horizonte de la Descentralizacién, pag. 226. Por tanto, es
comprensible que todas las propuestas de regionalizacién incluyan la aspiracién
de reconducir las distintas divisiones regionales administrativas al marco de la
region homogénea, vid. ComisiION pE ADMINISTRACION PUsLica, La Reforma de la
Administracién Regional, Caracas, 1971, pdgs. 15 y sigs. Woop, «Aspectos geogra-
ficos de la planificacion en América Latinay, en Revista de la Sociedad Interameri-
cana de Planificacién, septiembre 1970, pdg. 41. Informe Final del Seminario sobre
Aspectos Sociales del Desarrollo Regional, ordinal 152.

(9) Ello es particularmente previsible en Europa donde, a diferencia de lo
que sucedié en América Latina, las Naciones se crearon a partir de unidades co-
munitarias inferiores que tuvieron cierta sustantividad en el mundo feudal y que
atin son capaces de suscitar respuestas emotivas.

(10) Como ha sucedido en Italia con los dramaiticos incidentes acaecidos en
una de las nuevas regiones del Sur.

REVL-1972, nim. 174. MARTIN MATEO, RAMON. LOS ESCOLLOS DE LA REGIONALIZACION.



REVL-1972, nim. 174. MARTIN MATEO, RAMON. LOS ESCOLLOS DE LA REGIONALIZACION.

244 RAMON MARTIN MATEO

II. RESISTENCIAS DE LA! ADMINISTRACION TRADICIONAL

Otro tipo de dificultades son explicables desde la perspectiva
de la Sociologia de la Administracién, ciencia que se ocupa de
los fenémenos de esta indole producidos en el seno de la trama
de relaciones a que da lugar el funcionamiento de las adminis-
traciones en general y de las publicas en particular.

Este tipo de anélisis nos aclarari la dificultad de introducir
reformas o alterar mecanismos que den lugar a la transmisién
de porciones de poder de unos centros a otros. En este sentido,
la experiencia demuestra que es altamente improbable que se
den delegaciones espontineas o que se produzcan auténomamente
desconcentraciones de competencias, salvo que la congestién en
los puntos centrales o en los mis altos niveles de las escalas de
la jerarquia haya alcanzado términos realmente agobiantes. Ello
es especialmente vilido para los casos de descentralizacién en
los que abdica pricticamente del control por parte del érgano
que descentraliza, lo que produce la tenaz obstaculizacién y re-
sistencia a la aplicacién de este tipo de medidas por parte de
las autoridades centrales, en cualquier nivel. Salvo que se actie
con gran energia desde puntos politicamente vigorosos que se
planteen decididamente objetivos descentralizadores, tales trans-
ferencias habrin de encontrar, no importa qué pais, una opo-
sicién tenaz por parte de la burocracia central (11).

Por tanto, si se tiene en cuenta que la desconcentracién de
competencias de los érganos centrales de la Administracién na-
cional a los periféricos y la delegacién de funciones a los cuer-
pos representativos es absolutamente imprescindible para toda
politica de auténtica regionalizacién, las expresadas resistencias
constituirdn un serio escollo para la implantacién de tales po-
liticas.

Pero la regionalizacién supone creaciéon de instancias de po-
der intermedias a costa no sélo de los escalones superiores, sino
también de los inferiores. Por tanto, a la defensa de los poderes
centrales por parte de érganos servidos burocritica o tecnocri-
ticamente, habrin de sumarse anilogas tendencias detectables en
niveles democraticos inferiores. En efecto, la enemiga de la re-

(1) Vid. LaNversIN, L’Aménagement du Territoire et la Régionalisation, pag. 54.
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gionalizacién no suele provenir tan sélo de las ctispides del poder
nacional y de sus delegaciones, sino que estd larvadamente si-
tuada en las Administraciones locales dotadas de cierta autono-
mia y representatividad. No sélo los Intendentes y los Goberna-
dores, los Prefectos y los Delegados gubernativos se resisten a
abdicar de sus funciones en favor de érganos regionales de vo-
cacién mas amplia y de base participativa. Los propios represen-
tantes locales suelen mirar con desconfianza la creacién de Cor-
poraciones regionales cuyos poderes e influencia temen habrin
de deteriorar su prestigio y afectar a sus actuales facultades, no
importa cuin reducidas y quiza puramente simbélicas éstas sean.
Los Diputados provinciales y estatales, los Concejales, los Alcal-
des y los Presidentes de Asambleas y Concejos hacen a menudo,
paradéjicamente, causa comin con los mis acérrimos centralistas
cerrando filas en contra de la perfeccién de un sistema que 16-
gicamente vendria a completar los principios descentralizadores
que animan sus propias instituciones de base.

Junto a los indicados antagonismos que el proceso de regio-
nalizacién puede producir en el seno de la propia Administra-
cién, deben por ltimo mencionarse los originables como conse-
cuencia de la concentracién de poderes de que es necesario dotar
a determinadas Corporaciones encargadas de polarizar los esfuer-
zos en determinadas Regiones y que, a pesar de estar normal-
‘mente mediatizadas por el poder central, airean celos y suspi-
cacias en las unidades administrativas tradicionales, quienes pue-
den propender a obstaculizar, consciente o inconscientemente,
sus tareas. '

III. LAS TENDENCIAS CENTRIPETAS Y CENTRIFUGAS

Los impulsos antirregionalizantes detectados explicables por
las tendencias sociolégicas a la absorcién indefinida de poder y
a la obstaculizacién de la devolucién de prerrogativas y funcio-
nes, tienen ademds otro tipo de respaldos. Técnicamente la com-
plejidad de las interconexiones de las sociedades contemporaneas
hacen que a la larga se reflejen en el centro las consecuencias
de miltiples decisiones, quiza susceptibles de adopcién periféri-
<a, pero que en definitiva afectan a todo el pais e incluso pueden
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prolongar su impacto a dreas supranacionales (12). El progresivo
vaciamiento de las competencias locales tiene, en parte, su expli-
cacién precisamente por este tipo de concatenaciones. Materias
tradicionalmente de la competencia municipal como el abaste-
cimiento de aguas, los mercados, los transportes urbanos incluso,
pasan progresivamente al control nacional, y lo mismo puede
plantearse a escala regional. Aunque tales motivaciones no des-
conocibles de la responsabilidad central pueden limitarse a una
distribucién de poderes de forma tal que, respetindose al centro
las decisiones tltimas, se permita a la periferia intervenir en
todo aquello que no afecte inmediatamente a la comunidad na-
cional, en la prictica es normal que se confundan estos legitimos
campos de responsabilidades y se propenda simplistamente a
concentrar todas las competencias en el centro, so pretexto de
la dimensién parcialmente general que su ejercicio conlleva.

Las indicadas tendencias se refuerzan ademds por el hecho
de que los sucesivos y triunfantes movimientos centralizadores
han conseguido situar en manos de las autoridades nacionales
las més importantes y decisivas fuentes de recursos fiscales y
econémicos. Por tanto, como quiera que las nuevas actividades
nacionales habrin de financiarse a la postre con los caudales
que el Estado monopolisticamente ha ido absorbiendo, las auto-
ridades de este orden se estiman simplistamente legitimadas para
intervenir y mediatizar pormenorizadamente todas las operacio-
nes que han de financiarse a cargo del erario nacional.

Desde otro punto de vista debe también considerarse uno
de los aspectos de la regionalizacién que suele ofrecer mayores
recelos y temores, me refiero al fantasma de la posible amenaza
de la unidad nacional (13). Los centralistas utilizan a menudo
este tipo de argumento para oponerse a los avances de la des-
centralizacién regional en la que suelen ver una posible enemiga
de la Nacién en su conjunto, para cuya aglutinacién se han des-
tinado quizd a lo largo de la historia importantes esfuerzos y
sacrificios.

(12) Piénsese, por ejemplo, en el aprovechamiento de un gran rio, que fluye
por varios paises, en la polucién de sus aguas o las de un lago internacional.

(13) Vid. en este sentido para Francia la postura de Desre, La mort de UEtat
républicain, Paris, 1947, y Au Service de la Nation, Paris, 1963,
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Ciertamente que existe algiin pie para tales temores en cuan-
to a que, a veces, minorias regionalistas, vehementes y excesivas,
pretenden llegar a extremos dificilmente compatibles con la
cohesiéon de la humanidad nacional, e incluso no faltan extre-
mistas que alimentan aspiraciones radicalmente independentis-
tas. De producirse tal clima, aunque normalmente sé6lo tendri
brotes muy reducidos, podra ciertamente perjudicar los avances
regionalizadores evitando que pueda llegarse al razonable equi-
librio entre la sustantividad y representatividad regional y la
solidaridad nacional. .

IV. EL SISTEMA SOCIO-ECONOMICO

El enfoque de la estrategia regional vendra también afectado
por las condiciones politicas que rijan el sistema econémico, lo
que por lo demis es inherente a todo proceso de reforma que
deba ser llevado a virtud de iniciativas pablicas, las cuales po-
drin ser puestas en prictica en condiciones mis o menos favo-
rables de acuerdo con la mayor o menor eficacia de los instru-
mentos de que el poder dispone para dirigir y orientar las fuer-
zas econémicas y sociales hacia la consecucién de los objetivos
propuestos (14). .

Es claro que ningiin sistema politico podri improvisar repen-
tinamente los recursos necesarios para ser invertidos en el des-
arrollo integral o selectivo del pais. Pero partiendo de determi-
nados recursos disponibles ser teéricamente mas ficil o mas di-
ficil a un Estado potenciar determinadas Regiones segiin sus
posibilidades de orientar o manejar las estructuras econémi-
cas (15). Asi, una situacién latifundista inatacable, el acapara-

(14) En este sentido y concretamente para el caso venezolano, pero con validez
general, se propone légicamente la «Implementacién de un proceso de planificacién
basado en el control tanto de las materias primas como de las industrias basicas
y los instrumentos financieros que permita la correccién de los desequilibrios es-
tructurales que influyen negativamente en el desarrollo regional y urbano del pais».
Lanoer, Travieso, Urpanera, «Desarrollo urbano y desarrollo nacional en Vene-
zuela: Conclusiones y recomendaciones», en Revista de la Sociedad Venezolana
de Planificacion, nim. 84-86, 1971, pag. 139.  Vid. también Lanoer, DE Rancer, La
Planificacion en Venezuela, Caracas, 1971, pag. 150,

(15) Porque, como observa PresiscH, al aludir, por ejemplo, a la concentracién
urbana, no surgen espontineamente fuerzas que tiendan a contrarrestarla, por el
contrario, el juego de las fuerzas de mercado tiende a agravarla, Transformacién
v Desarrollo, pdg. 166.
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miento especulador de las tierras urbanas, un sistema fiscal o
regresivo o la absoluta imposibilidad de influir eficazmente so-
bre las decisiones de la inversién privada, supondran dificultades
no desdeiiables para el desarrollo regional, sin que ello quiera
decir que la eliminacién de tal situacién resuelva sin mas el
problema y que un cambio total de sistema no pueda implicar
dificultades de otro orden.

V. DIFICULTADES DEL COMPROMISO POLITICO

La decisién por las distintas opciones del desarrollo regional
v la conciliacién de intereses regionales y nacionales implicara
serios compromisos para los rectores de la vida politica de un
pais (16). Asi, a corto plazo, habrid posiblemente de sopesarse
Ja conveniencia o no de desacelerar transitoriamente la progre-
sién del desarrollo canalizando recursos hacia inversiones me-
diatamente menos productivas, cuyo término de maduracién es
mas dilatado o que suponen la obtencién de beneficios de una
significacion socialmente mas relevante que los rendimientos pu-
ramente econémicos evaluados en términos de eficacia, perju-
dicando ademis quizd la posicién competitiva de la Nacién en
su conjunto y en relacién con el mercado internacional.

Si se trata de adoptar estrategias regionales concentradas que
incidiran selectivamente en algunas zonas del pais, normalmente
habrd de contarse con la aparicién reflejamente de movimien-
tos reivindicativos en otras zonas que, o bien se consideran com-
parativamente desamparadas, o bien temen que se las vayan a
distraer los medios necesarios para el desenvolvimiento de su
vida econémica, canalizidndolos al financiamiento del desarrollo
de otras Regiones.

Los elementos rectores del pais son colocados asi en una pe-
ligrosa posicién que amenaza con alienar el soporte de los ciu-
dadanos de las Regiones temporalmente desfavorecidas, a las que

(16) «El problema claro, sefiala PerLOFF, consiste en desarrollar una via de
acceso que permita una reconciliacién efectiva y justa de los distintos intereses:
lo cual requiere inventiva politica y administracién», Elementos claros de plani-
ficacion regional. Un modelo teérico, pero sugestivo, para el desarrollo socio-
econémico y el planeamiento integral en Woop, «Aspectos geogrificos de la planifi-
cacién en América Latinay.
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la limitacién de los recursos hace imposible extender los pro-
gramas de desarrollo iniciados para otras Regiones. Mas grave
puede resultar politicamente el que si los recursos necesarios
se distraen, lo que serid normal, de las fuentes de financiacién
de los centros més populosos y dindmicos del pais, puedan oca-
sionar alli disminuciones del ritmo econémico, susceptibles de
reflejarse en masivos movimientos de opinién a los que dificil-
mente podrin sustraerse los gobernantes de turno.

La alternativa es ciertamente dificil y su solucién exigiria
que el Gobierno tenga, lo que no suele ser habitual, un peso
politico considerable y un soporte popular entusiasta que le per-
mita imponer y hacer aceptar sacrificios transitorios y descono-
cer las posiciones interesadas de quienes s6lo aceptan la plani-
ficacién y la intervencién piiblica econémica en tanto y cuando
coincida con sus propios intereses individuales o de grupo.

VI. EL DISPOSITIVO PLANIFICADOR
1. LAS DISFUNCIONES GENERALES DEL SISTEMA.

Adn no se han encontrado, y esto es vilido para todos los
regimenes, mecanismos planificadores plenamente eficaces ni los
adelantos cientificos han alcanzado en este terreno los avances
conseguidos por la técnica en otros campos. Quizi se deba a la
relativa novedad de la implantacién de estos mecanismos y las
excesivas esperanzas que han puesto en su buen funcionamiento.

Esto es especialmente sensible en el mundo occidental, donde
se precisaria un grado adicional de perfeccién y una madurez
técnica suficiente capaz de superar las graves dificultades inhe-
rentes a su forzada insercién en sistemas que responden a diver-
gentes postulados de base.

Estas circunstancias son especialmente apreciables en los pai-
ses del 4rea latinoamericana, donde la planificacién surge sélo
en torno a los afios 50 (17), abriéndose paso en un medio poli-
tico relativamente hostil y que a menudo sélo formalmente acep-
taba la introduccién de los planes como medio para obtener mas
facilmente financiacién exterior (18).

(17) Recibiendo un impalso considerable con los acuerdos de Punta del Este.

(18) Vid. Cisorri Barbeci, Un enfoque critico de la planificacion en América
Ziatina, mim. ILPES, Santiago de Chile, 1970, pag. 24.
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La falta de una voluntad decidida de llevar a sus altimas
consecuencias el proceso racionalizador que los planes suponen,
aun dentro de las limitaciones inherentes a la economia de mer-
cado, el relativo aislamiento en relacién con los principales cen-
tros de poder de los reductos planificadores, su impotencia para
superar los obsticulos y la ausencia de suficiente respaldo, como
luego veremos, han contribuido a que se aluda a una cierta
crisis en la planificacién latinoamericana (19), sobre la que
Kaplan (20) formula juicios particularmente severos, al sefialar
que «la planificacién resulta asi no positiva ni creadora, inade-
cuada para prever, anticipar, orientar, ejercer un control dina-
mico para la generacién deliberada del futuro. No suscita, mo-
viliza ni concentra el potencial de aspiraciones y energias de la
sociedad segiin un proyecto. colectivo».

En cualquier caso, la ausencia de una sélida experiencia
planificadora y la falta de rigor de sus instrumentos resultaria
en particular grave para la planificacién regional que requiere
un superior grado de dominio de técnicas que se insertan en las
etapas mds aventajadas de las estrategias de desarrollo (21). Mo-
delos de esta indole, susceptibles de ser aplicados con ciertas
garantias, son dificiles de encontrar en cualquier Continente,
por lo que no debe extrafiar que en el irea latinoamericana,
salvo excepciones (22), no sea ficil disponer de soluciones fia-

bles.
2. EL DIAGNGSTICO REGIONAL.

La falta de datos informatives suficientes al servicio de los
planificadores, es también un fenémeno detectable a escala ge-
neral y que se agudiza singularmente en materia de planifica-

(19) V¥id. Cisorrt Barbeci, Un enfoque critico de la planificacion..., pag. 2,
quien se refiere a la pérdida de prestigio de los organismos planificadores, pero
reconoce que no es concebible predecir un debilitamiento persistente de la pla-
nificacion, sino mas bien su revitalizacién, pdg. 25. También PresiscH, después de
referirse a tal clima, admite que el esfuerzo dista mucho de haberse perdido, Trans-
formacion y Desarrollo, pag. 170.

(20) Aspectos politicos de la planificacion en América Latine, pag. 50.

(21) Vid. Nemra, Problemdtica del Desarrollo Regional, pag. 52.

(22) Vid. Oveprran, Un modelo de programacién interregional y compatibilidad,
Santiago de Chile, 1968.
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<i6n regional (23). El sistema estadistico no es capaz habitual-
mente de suministrar conocimientos desagregados con la inten-
sidad cuantitativa y cualitativamente precisa para alimentar aqui
<l aparato planificador. De muchas Regiones no se tiene incluso
mas que vagas informaciones acerca de sus potencialidades y
falta a veces hasta el mero dato fisico.

En estas circunstancias el diagnéstico regional se convierte
en una tarea problemitica que requerira el previo montaje de
un aparato estadistico capaz de recolectar la informacién soli-
citada. Pero aun llegando a tal estadio las dificultades no habrin
terminado, puesto que el tratamiento de la informacién regional
es hoy algo atin poco logrado y a cuyo dominio la doctrina no
ha suministrado todavia aportaciones definitivas (24).

3. EFECTIVIDAD.

Es claro que la planificacién no puede convertirse en un
mero ejercicio abstracto y teérico; por el contrario, su calidad
dependera de la piedra de toque que supone el contraste de su
eficacia. Sélo en el momento de la ejecuciéon de los planes podra
realizarse una valoracién efectiva del acierto del planificador en
cuanto que las previsiones deben 16gicamente pensarse con vistas
a la operatividad practica del sistema de anticipaciones deciso-
rias que la planificacién incorpora. Desde esta perspectiva po-
dremos detectar un conjunto de adicionales absticulos como con-
secuencia de las dificultades que se oponen a la efectividad de
los planes en general y de los regionales en particular. Entre
ellos sintetizaremos los siguientes:

Irrealismo: La planificacién propende a efectuarse con apo-
vo en técnicas teéricamente perfeccionistas que a partir, por
ejemplo, de la econometria (25) se plasman en modelos en los
que no siempre es facil encajar las variables que deben estar

23) Vid, Lanper, DE RanceL, La planificacion en Venezuela, pag. 142; NEIRa,
Problemdtica del Desarrollo Regional, pig. 67, y Seminario sobre Aspectos Sociales
del Desarrollo Regional, epigrafe F del Informe Final (tercera parte).

(24) Aunque existen ciertamente aportaciones valiosas como la obra editada
por HocHwarp, The design of regional accounts, Baltimore, 1961.

(25) En este sentido, CisorTt BarDECI, Un enfoque critico de la planificacion...,
pagina 13, y Presiscu, Transformacion y Desarrollo, pig. 169,
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1epresentadas ni ponderar neutralmente su peso. Con ello los
planificadores parecen incidir en un cierto aislamiento técnico
que les despega de la realidad a la que no prestan la atencién
necesaria en relacién con el momento basico de la aplicacién de

los planes (26).

La falta de respaldo politico, a que luego aludiremos, con-
tribuye a la ineficacia practica de la planificacién perjudicada
por el divorcio entre el politico y el planificador al adoptar
éstos «una actitud a veces demasiado “tecnicista” que, por una
parte, dificulté el entendimiento y la comprensién mutua, y, por
la otra, llevé al planificador a simplificar—a veces excesiva-
mente—Ila interpretacién de la realidad socio-politica de los
paises para que calzara con sus modelos de proyecciones y al no
ubicar en su justa perspectiva la importancia de lo inmediato
y circunstancial en la planificacién a mediano plazo» (27).

Los indicados desfases se acentian a escala regional cuya
realidad es, por una parte, como vimos, mas dificil de percibir
y que ofrece un medio atin menos propicio para el entendimiento
entre técnicos y politicos.

El respaldo politico: Se observa que los planificadores es-
tin a menudo desasistidos por titulares de los poderes politicos.
formales, y a merced de los poderes informales, pero no menos.
eficaces, ejercidos por los grupos de presién (28). Los planes.
a plasmar, aspiraciones no siempre, desgraciadamente, compar-
tidas por quienes tienen el control de 1a vida politica de las efecti-
vas Naciones y que, a veces, parece se limitan a darles una pasiva.
aquiescencia negindoles en el futuro todo soporte.

Por otra parte, para que lo planificado pueda llevarse a.
efecto se requerira habitualmente la introducciéon de importan-
tes reformas: fiscales, dominicales, etc., y 1a imposicién de sacri--

(26) «No siempre se ha pensado cuidadosamente en las medidas necesarias.
para llevarlo a la prictica, ni se cuenta con los estudios de preinversion y la
formulacion de los proyectos de inversién implicitos en el mismo plan», PREBISCH,.
Transformacion y Desarrollo, pdg. 169.

(27) CsorT1 BARDECI, op. cit., pag. 7.

(28) Vid. KarLaN, Aspectos politicos..., pag. 49, y Cisorri Barbeci, Un enfoque:
critico..., pag. 17.
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ficios a grupos sociales que estin en condiciones de defender
con éxito sus intereses.

Ello es valido también a escala de planificacién regional,
donde ademas los localismos, particularismos y egoismos inter-
regionales adquieren un relieve importante que amenaza som-
briamente a los intentos redistributivos de los planificadores,
privindoles de los apoyos que pudieran esperar desde abajo (29).

El soporte administrativo: La planificacién regional exige
un nuevo estilo administrativo, dinamico, sensitivo y perpetua-
mente equilibrador. Tales circunstancias estin raramente por la
Administracién tradicional que deberi concurrir a hacer efecti-
vos los dictados de la planificacién y que contrariamente pro-
pende a enfrentarse con los planificadores en quienes ve laten-
tes enemigos y de sus antiguos y feudales poderes. La amenaza
del traslado de decisiones o simplemente las cortapisas de la
autonomia de los centros burocriticos, hacen surgir serias opo-
siciones y desinteligencias (30) que son fatales, sobre todo para
el proceso de la planificacién regional.

Implementacién: Los planificadores se encuentran sustan-
cialmente inermes para poder llevar a la practica sus previsiones.
Con relacién a la iniciativa privada, el caricter meramente orien-
tativo de los planes hace que ésta se sustraiga normalmente del
idmbito del plan. Pero tampoco la Administracién puede ser
constrefiida a su cumplimiento no obstante el caracter impera-
tivo que para ella teéricamente suelen tener los planes. El dis-
positivo planificador adopta a menudo el caricter de mero con-
sejero (31) de los 6rganos activos de la Administracién y tnica-
mente apoya su autoridad en su habitual proximidad a los Pri-
meros Ministros.

En los niveles regionales los responsables, si es que existen,

(29) Esto es valido a escala universal e incluso en paises socialistas. Como en
la Unién Soviética hubo que revisar el sistema, como sefiala PERLOFF, ya que las
propuestas de las regiones econémicas fuertemente influidas por politicas locales
hacian muy dificil su reconciliacién con los recursos y politicas nacionales.

(30) Vid. CigotT1 BaRrDpECI, op. cit., pag. 8.

(31) Vid. para el caso chileno StoHR, La realizacion de la politica regional en
Chile: Contribuciones a las politicas urbana, regional y habitacional, pig. 72
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de la implantacién de los planes carecen en absoluto de posibi-
lidades de imponer sus dictados mas alld de meras gestiones co-
ordinatorias informales cerca de los érganos alli actuantes. Es
mds, dificilmente podrian encontrarse interlocutores vilidos y
con capacidad decisoria, dado que el modelo centralizador nor-
malmente traslada hacia la capital del pais todo compromiso de
alguna importancia.

4. EL ELEMENTO HUMANO.

La planificacién regional requiere el aporte de expertos cali-
ficados para estas tareas en un nimero no siempre coincidente
con las disponibilidades nacionales (32). Por un lado, esta espe-
cialidad es aiin dificil de obtener a través de los sistemas formati-
vos habituales y, por otra, su ejercicio, lo que es comin a la
planificacién en general, conlleva un cierto grado de frustracién
que puede inducir a desertar hacia otras actividades mejor re-
muneradas, y desde luego de mayor éxito profesional, a los que
inicialmente habrin asumido este dificil y problemético servicio.

Pero ademais, el grueso de los planificadores regionales de-
berd desempefiar sus funciones sobre el terreno, en las ciudades
y Provincias del interior, lo que pesa en el 4nimo de quienes
habitualmente preferirdn las condiciones de vida ofrecidas por
las grandes ciudades que contrastan con las que median del
resto del pais, sobre todo en las Naciones que han sufrido un
crecimiento urbano desequilibrado. Falta de su soporte humano
indispensable, la planificacién y la Administracién regional di-
ficilmente podrian afrontar las complejas tareas que sobre ellas
pesan, por lo que se impone urgentemente preparar funcionarios
regionales (33) a quienes poder ofrecer un status satisfactorio.

(32) «Un poder politico central no basta. Es necesario una Administracién no
sélo central, sino regional y local». Barre, El Desarrollo econémico, 4.* ed., Mé-
xico, 1968, pag. 54.

(33) Lo que légicamente concluyen los Seminarios de Desarrollo Regional de
que se ha hecho ya mencién y todos los autores que han abordado estos temas.
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