UN ENFOQUE PRAGMATICO A LA PLANIFICACION
DEL DESARROLLO REGIONAL: LA EXPERIENCIA

DE ILPES EN VENEZUELA

1. LA URGENCIA EN LA ACCION REGIONAL

Los planificadores del desarrollo a nivel re-
gional, especialmente en paises subdesarrolla-
dos, se ven enfrentados, mds que en otros
casos, a problemas inmediatos. Hay una situa-
cién de “urgencia” que estid siempre presente
en el plazo al que deben dar sus recomenda-
‘ciones. Esto por diversas razones, muchas de
ellas derivadas de Ia naturaleza misma de Ia
planificacién a este nivel, que por estar refe-
rida a un universo méas restringido, implica
una relacién més directa v estrecha entre to-
dos los componentes del sistema vy, en par-
ticular, entre las actividades v los actores
relacionados con la ejecucidén v los corres-
pondientes a la planificacién. También debe
tenerse presente que, en general, las regiones
en las que se concentra algin esfuerzo de pla-
nificacién vy desarrollo corresponden a dos
grandes categorfas: o bien son areas depri-
midas, normalmente sujetas a acelerados pro- -
cesos de emigracién, con niveles de ingresos
por debajo del promedio, es decir, subdesarro-
lladas con respecto a un promedio subdesarro-
llado, o bien son areas frontera, en la que
existe un alto potencial de desarrollo, el que
es mirado en su posibilidad de aporte a la
aceleracién del desarrollo del pais. En ambos
casos los problemas a resolver son urgentes,
va sea porque no puede mantenerse una situa-
cidn insostenible, que normalmente tiende a
agudizarse cada vez con mayor rapidez, o por-
que sus actividades son criticas para el pais
en su conjunto.

Ademés, hay que tener en cuenta que nor-
malmente el planificador regional estard tra-
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tando de canalizar recursos de inversion hacia
su regién . Esa es justamente una de sus mi-
siones bésicas, junto con la de incorporar ele-
mentos de racionalidad en la referida canali-
zacién de recursos. Pero para ello requerira, a
su vez, el poder contar en forma oportuna
con proposiciones sobre potencialidades v ne-
cesidades de accidn en su regién. Para la ela-
baracién de esas proposiciones el planificador
regional ha tenido tradicicnalmente una op-
cibn tnica, cual es la de establecer un pro-
ceso de planificacién, el que luego de cumplir
ciertas etapas clésicas podrd —al menos en
teorfa— dar una respuesta acerca de cudles
son las necesidades y las oportunidades de in-
versién mds racionales en la regién.

Sin embargo, en la mavoria de los casos, es-
tablecer un proceso de planificacién es” una
tarea larga. La recoleccién de informacién v
Ia preparacién de recursos humanos califica-
dos toman periodos considerables de tiempo.
Esto es m4s marcado al nivel regional, que se
ve afectado, entre otros, por la falta de infor-
macion, producto de sistemas de elaboracién
de estadisticas disefiados con objetivos nacio-
nales, v por la falta de personal calificado que

* Ingeniero Civil Industrial, El autor es consultor de ILPES
en Planificacién Regional y Transporte. Sin embargo, las opi-
niones vertidas en el presente ensayo no comprometen nece-
sariamente a esa institucion,

1 También esterd tratando de obtener recursos de pre-
inversién, es decir, de fondos pera la realizacién de sus pro-
pias investigaciones y de otros estudios especializados, todo
ello con miras a identificar nuevas oportunidades de mver-
sidn o desarrollar proyectos especificos,
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normalmente ha emigrado v se ha establecido
en los grandes centros urbanos, al no encon-
trar alternativas de realizacién profesional et
sus propias regiones.

Pero, en la prictica, si bien existe concien-
cia de estos problemas; los organismos de de-
sarrollo regional se verdn apremiados a dar
recomendaciones en el corto plazo v na dis-
pondran, en general, ni del tiempo ni de la
informacién completa que requiere el cumplir
las etapas cldsicas de la planificacién. Esto
por diversas razones, entre las que se pueden
destacar:

— Las autoridades regionales querran accién,
especialmente cuando existe una historia de
postergacién relativa, y no cstaran dispues-
tas a demorar esa accidn en aras de una
futura mavor racionalidad.

— Existird una presidn de la comunidad re-
gional por lograr la recomendacién, prime-
ro, v, luego, la implementacién de iniciati-
vas parciales que siempre estin presentes a
nivel regional, aun cuando ellas no sean
siempre las mas racionales o eficaces para
su desarrollo. La satisfaccién pura de estas

- “aspiraciones regionales”, si bien legitimas

y, en muchos casos, dtiles para dar al pla-

nificador una mejor percepcién de la pro-
blematica regional y del tipo de acciones
que contarAn con apoyo de la comunidad,
puede ser contraproducente para el desa-
rrollo ulterior de la regién. Lo anterior, tan-
to por su eventual carencia de factibilidad
al ser analizadas en un contexto méis am-
plio v riguroso, como por la dispersién de
recursos que pueden traer asociadas. Ade-
mas, en muchos casos, serd muv factible
que la presibn de las regiones periféricas
sea fuerte, ya que la generaciéon de las es-
tructuras de poder, especialmente la del le-
gislativo, es decidida por esas regiones 2

— La no presentacion o limitacién en la peti-
cién de recursos puede provocar ficilmente
una congelacién en las asignaciones poste-
riores, dificil de revertir —dada la normal
inercia de los presupuestos— cuando el or-
ganismo rtegional hava detectado una serie

2 Esto debide a que en la mayor parte de los palses de-
mocriticos en América Latina la representacién es propor-

cional a entidades geogrificas més que al némero de habi-

tantes,

de oportunidades como fruto del proceso
de planificacién.

De esta manera, el organismo de desarrollo
regional se ve enfrentado a un dilema: produ-
ce recomendaciones en ¢l corto plazo, para
lo cual Ia planificacién cldsica poco o nada lo
ayuda, o bien se ve desbordado por la pre-
sién regional y se realizan obras y acciones
que a la larga pueden resultar ineficaces para
el desarrollo de la regiéon® Este dilema es
obviamente valido también, e incluso enfatiza
el problema de la urgencia, cuando existe un
grado efectivo de descentralizacidn. Es decir,
cuando la decisidn sobre el uso de ciertos re-
cursos previamente asignados es delegada al
nivel regional. En este caso, como es lédgico,
todas las presiones sefialadas se magnificaran,
pues al disminuir la eventualidad de la im-
plementacion, las expectativas serdn muy su-
periores.

Estas v otras muchas razones, de mayor o

‘menor validez, implican la necesidad de acon-

dicionar las metodologias de planificacién de
modo que pueda darse respuesta oportuna
cuando surge esa necesidad de definicioncs.

2. LA INTEGRACION DEI. PLANIFICADOR
A LA ACCION

Lo antedicho se ve reforzado al tener tam-
bién en consideracion un problema més gene-
ral, ampliamente tratado por muchos investi-
gadores, que se refiere a la integracién entre
planificadores v ejecutivos. Las tensiones que
se producen en esta integracién, derivadas en
parte de la formacion v actitud general para
enfrentar los problemas de cada uno de ellos,

‘también —a nuestro juicio— derivan del hecho

que existe una sobreestimacién por parte del
planificador de las bondades de la técnica,
junto con una especie de dogmatismo acerca
de cudles son esas téenicas. En este sentido
podria decirse que el planificador requiere
de imbuirse en alguna medida del espiritu del
ejecutivo vy comprender que una respuesta
oportuna es siempre mejor que una mejor res-
puesta tardia. Lo anterior implica necesaria-
mente un reto, cual es superar el dogmatismo
acerca de las etapas clasicas que debe cum-
plir un proceso de planificacion v disefiar es-

8 0 también, la regibn sigue marginada por la falta de
presentacién de alternativas de accién e inversién.
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quemas metodolégicos mas audaces. Sin caer
en la simplificacién excesiva deben desarro-
llarse metodologias que penmitan dar respues-
tas oportunas v coherentes a las necesidades
de accién.

Lo anterior en ningnin caso implica una pro-
posicién de dejar de lado la investigacion v la
capacitaciéon de los recursos humanos para la
planificacion regional. Muy por el contrario,
mientras mas se desarrollen las técnicas meto-
doldgicas v mejor se doten los recursos huma-
nos, todo el proceso de planificacién se hara
mds expedito, ya que también mucho de] tiem-
po que se gasta —aparte de aspectos que ne-
cesariamente son grandes consumidores de
tiempo v .enerpia— es sblo el resultado de la
inseguridad vy escaso desarrollo de metodolo-
gias probadas v de profesionales capacitados.

Pero, tal como el planificador debe imbuirse
del espiritu del ejecutivo, también debe tratar
de transmitir a éste sus caracteristicas de re-
flexién v analisis de conjunto para lograr una
verdadera integracion, Esta reciproca alimen-
tacidén de puntos de vista es un problema ba-
sico que condiciona todas las posibilidades de
éxito en dicha integracién. El organismo de
desarrollo repional al incorporarse al sistema
de toma de decisiones, a través de sefalar las
prioridades de accidn, debe ir tratando de ob-
tener consensos con los ejecutores, tanto pu-
blicos como privados, para asegurar ¢l realis-
mo v la factibilidad de implementacién de sus
recomendaciones. Esto debe ser entendido co-
mo un proceso de incorporacién, con mutuos
aportes. El planificador que sdlo se conforma
con sefialar el curso de accién sin participar
v hacer participar a los ejecutores en un pro-
ceso de convecimiento en cada una de las
etapas vy niveles, se verd —dada la casi gencra-
lidad de las estructuras de toma de- decisiones
prevalecientes en los paises subdesarrollados—
desbordado por estos 1iltimos v sus recomen-
daciones, sélo quedaran en el terreno de lo de-
clamativo. En todo caso, este proceso de biis-
queda de un consenso no implica traslapar
ambas funciones, ni tampoco estd sujeto a re-
laciones normativas, sino debe ser el resultado
“de la experiencia practica, acorde a cada rea-

lidad.

Recapitulando 1, expuesto hasta ahora, ve-
mos que los organismos de desarrollo regional
se enfrentan a un problema basico, cual es

la urgencia en la accion para contar con pro-
posiciones en plazos cortos, que scan coheren-
tes con los cambios de largo plazo de la re-
oién, Para disefar estas proposiciones, el pla-
nificador debe, en cierta medida, abandonar o
simplificar las etapas cldsicas de la planifica-
cibn —por los problemas de informacién vy
tiempo que ellos implican— v disefiar metodo-
logias que lleven més directamente a la ac-
cién. Para ello v dada también la especial
situacién del planificador regional, debe lo-
grar un proceso de incorporacién y consenso
con’los organismos ejecutivos.

3. LA PARTICIPACION DE UN ACENTE EXTERNO

Ahora bien, para lograr estos objetivos, el
organismo regional normalmente requerird del
concurso de un agente externo, al menos por
un periodo de tiempo que posibilite, va sea:

— iniciar una tarea de planificacién en un drea
que no ha sido sujeta previamente a este
proceso.

—revertir un proceso ya en marcha, en el
case que exista an grupo de planificacién
que ha estado normalmente amoldado a las
etapas clasicas de la planificacién y que,
en general, estard desvinculado de la aceién
o s0lo formalmente integrado a ella.

Este agente externo puede estar constituido
por un grupo de planificadores de otras regio-
nes, del pafs o del exterior, con la tinica carac-
teristica que posean una formacién acabada,
una experiencia de situaciones anilogas v un
clerto reconocimiento de estas cualidades, es
decir, un cierto prestigio. La necesidad de
contar con un agente externo de estas caracte-
risticas deriva de numerosas razones, entre
las que se pueden destacar:

—La importancia que reviste la capacitacién
del personal local, que aun cuando pueda
tener cierta formacién académica, normal-
mente no contard con la experiencia ade-
cuada. Esto como fruto, como se sefialaba,
de la propia seleccién profesional v freno a
su desarrollo, que provoca la misma margi-
nacién de las regiones.

— La importancia de contar con un anélisis
sin prejuicios sobre las potencialidades y ne-
cesidades criticas de la regi6n. En ningdn
caso se pretende plantear con esto que no
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es util el conocimiento que provee la vi-
vencia con una realidad, sino sélo destacar
que esa misma vivencia muchas veces ocul-
ta los problemas bdsicos, los que pueden ser
mas facilmente identificados por un extrafio
que —con la debida preparacibn— se ve
enfrentado por primera vez a analizar una
situacion.

— La integracién del grupo de planificacién
Iocal con los ejecutores y con e] nivel nacio-
nal se verd facilitada con el respaldo que
constituird el concurso del agente externo
que, como se sefialaba, debe tener un cierta
prestigio reconocido.

Es importante sefialar, ademds, que para lo-
grar que los frutos de la participacién de este
agente externo tengan un resultado maés per-
manente, se hace necesaria su efectiva inte-
gracion con el grupe local de planificacion,
Fsto implica que debe existir una transferen-
cia de conocimientos e informacidn reciproca
y dindmica entre ambos grupos. Asi, el grupo

externo, junto con su papel analftico v su la-

bor hacia el medio externo al planificador
local, debe asegurarse de transmitir interna-
mente conocimientos v transferir paulatina-
mente responsabilidades.

De esta manera hemos caracterizado una si-
tuacién muy comun entre los organismos de
planificacion del desarrollo regional en los
paises subdesarrollados: un organismo no eje-
cutivo gue requiere incorporarse a la accién
para implementar sus recomendaciones, v que
se ve limitado por plazos y téenicas para lo-
grarlo. Al mismo tiempo hemos sugerido alpu-
nas de las posibles fé6rmulas para superar es-
tas limitaciones: la necesidad de innovar el

procesa clasico de planificacidn, la necesidad”

de integrar v obtener consenso con los ejecu-
tores, y la necesidad de contar con un agente
externo que ayude a provocar e implantar la
innovacién.

4. EL DISENO DE UN METODO OPERATIVO

En los parrafos siguientes se intentara, pri-
mero, dar una visién de los elementos basicos
que conforman la metodologia para lograr la
innovacién v, luego, se describirdn los aspec-
tos generales de la aplicacién de este enfo-
(ue a una experiencia concreta,

Cabe sefialar que en gran medida este en-

foque metodolbgico estd implicito v condicio-

nado por la caracterizacién y los prerrequisi-
tos recién sefialados. En sintesis, él se refiere
a disefiar un esquema operativo que permita
definir el o los problemas centrales del drea
que condicionan un desarrollo a largo plazo, y
de alli derivar recomendaciones coherentes,
oportunas y de accion inmediata tendientes a
concentrar la asignacion de recursos en esos
problemas centrales, y teniendo en considera-
cidn las iniciativas en marchat,

Analicemos mas detalladamente los elemen-
tos que conforman este planteamiento.

En primer término se enfatiza la necesidad
de disefiar un esquema operativo, es decir, es-

_tablecer un conjunto de acciones que tome en

cuenta las limitaciones vy recursos existentes,
tanto institucionales como de recursos huma-
nos v de informacién, y en funcién de ellos v
del tiempo disponible circunscriba las etapas
a cumplir para lograr la finalidad de derivar
recomendaciones. En lo que respecta al tiem-
po disponible cabe sefialar gue él normal-
mente estard definido por €] periodo en que
los organismos ejecutivos tienen ya compro-
metidos sus recursos, por la oportunidad en
gue es posible entonces concretar nuevas ac-
ciones y por los propios periodos de madura-
cién de las recomendaciones de provectos u
otros cursos de accién. En cuanto a las limi-
taciones institucionales y de recursos huma-
nos, es evidente que para que pueda obte-
nerse un resultado en un periodo breve, y
para poder calibrar la viabilidad de las reco-
mendaciones futuras, deben analizarse cuida-
dosamente tanto su capacidad de aporte co-

4 Un planteamiento bastante similar, denominado la aproxi-
macién “CSP" (Concepto-Estrategia-Proyecto) es desarrollado
por A, Bendavid, en “The Concepts-Strategy-Projects approach
to Planning for Regional Development”, International Deve-
lopment Review, Washington D.C,, N° 1, 1972, Alli, como
fruto de una experiencia concreta, el autor se plantea y define
la existencia de un enfoque “intermedio para la planificacién
del desarrollo regional entre la inaceptable crudeza de una
aproximacién basada en proyectos aislades y* la ampliamente
demostrada futilidad de la aproximacién convenclonal a Ia
planificacion”, También en la “Estrategia de Desarrollo de
In Regién del Bicbio”, ORPLAN, Biobfo, Concepciém, Chile,
1966, se destaca la necesidad de imtroducir una variacién en
el esquema clasico de planificacidn que consistird en Ia “for-
mulacién de acnerdo al conocimiento de la problematica re-
gional (adquiride en las primeras etapas del diagnéstico y
en el contacto con la realidad regiomal), y a los estudios
realizados que complementen algunos aspectos relevantes, de
recomendaciones concretas de politicas en determinados secto-
zes v de su institucionalizacion ...,
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mo sus posibilidades de aceptar innovaciones.
Mencién especial requiere ¢l problema de la
informacién. Debe darse un énfasis particular
a la necesidad de trabajar con la informacién
ya disponible o facihmente recolectable. Este
es un punto en el que normalmente se estan-
can la mayor parte de las iniciativas de pla-
nificacién, va que al plantearse como prerre-
quisito el contar con una informacién sofis-
ticada, se tiende a desviar el objetivo de pro-
ducir resultados con el de elaborar diagnds-
ticos.

Incluso la busqueda de informacién exage-
rada es en el fondo, en muchos casos, una for-
ma de eludir responsabilidades, de no com-
prometer opiniones. Como esta bisqueda
puede llenar todo el iempo que se quiera, es
una manera de mostrarse aocupado y postergar
las definiciones por falta de tiempo. Ademas,
normalmente existe, si bien dispersa, mucha
més informacién de la que se supone en una
primera instancia. Esto porque la informacién
util no es sélo la de caracter cuantitativo,
fruto de estadisticas v encuestas. Los datos
parciales, las opiniones, la visién del futuro
de los ejecutores en su campo respectivo, son
informacién también muy valiosa. En sintesis,
lo dicho antes acerca de una respuesta opor-
tuna es valido también para la informacién.
Una informacién es 1til si es oportuna, v de
poco o nada sirve si es tardia. Y ella es opor-
tuna o tardia en la medida del momento en
que es necesaria para sustentar una recomen-
dacién. Ademas, siempre debe tenerse pre-
sente una regla, cual es, que el grado de cuan-
tificacién v de detalle de la informacién, o en
términos generales del diagnoéstico, debe ser
equivalente al grado de cuantificacién y de-
talle de 1a recomendacién que se quiere deri-
var de él. i

El segundo elemento de esta aproximacién
se refiere a definir el o los problemas centrales
del drea que condicionan su desarrollo a largo
plazo. En general las regiones, salvo el caso
de 4reas metropolitanas u otras situaciones
especiales, corresponderdn a economias de ba-
ja complefidad. Incluso la situacién normal
de subdesarrollo relativo es equivalente a una
falta de complejidad en sus relaciones econd-
micas. De esta manera, en general, existirin
ciertos elementos condicionantes v, en la ma-

vorfa de los casos, un solo elemento clave o

condicionante,

Por tal entendemos aquél que su posibilidad
de evolucién condiciona el funcionamiento y
posibilidad futura de evolucién de la regién
como un tode. De aqui deriva una hipétesis
basica del enfoque, cual es que una de las ta-
reas primordiales consistird en la identificacidén
de estos elementos claves, v que una recomen-
dacién basica serd la de concentrar en ellos la
asignacién de recursos, primero los de prein-
versién v, en funcién de sus resultados, los de
inversién. En otras palabras, se plantea un
esquema de trabajo futuro v eventuales accio-
nes de corto plazo selectivos o desequilibra-
dos, 0, lo que es lo mismo, concentrados en
actividades criticas. En cuanto a la identifica-
cién de estos elementos claves es dificil dar
una receta para lograrla. Ella debe ser fruto
de un andlisis v reflexién, de la definicién de
Io que podria denominarse un modelo cuanti-
tativo de comportamiento, en el que se dé
relevancia a determinar cuales han sido los
factores que han hecho cambiar el nivel de
actividad de la regién en el pasado v cuéles
son los que pueden cambiar este nivel en el
futuro, y en qué plazos es factible ese cambio.
También es importante en este caso e] ani-
lisis de la régién én un contexto suprarregional
o0 nacional, va que los elementos claves serin
los que posibiliten, ademés, la incorporacién
de la regitn al pafs.

Otro aspecto que debe recalcarse es que
estos elementos claves deben ser aquellos que
puedan asegurar un desarrollo a largo plazo,
es decir, un desarrollo de caricter mis per-
manente v autosostenido. Es importante dife-
renciarlos asi de las acciones que correspon-
den a la solucién de los problemas criticos,
también de gran importancia, pero que mno
necesariamente deben ser coincidentes con
aquellas que aseguren el desarrollo sostenido.

~Todo este planteamiento del o los problemas

centrales v su operacién futura corresponde en
gran medida a lo que usualmente se denomi-
na la definicién de la estrategia de desarrollo
de la regidn.

El tercer elemento se refiere a derivar re-
comendaciones coherentes, oportunas y de
accion inmediata tendientes a concentrar lo
asignacidén de recursos de esos problemas
centrales. La hip6tesis de concentracién en la
asignacién de recursos ya fue discutida en el
parrafo anterior, Adicionalmente en este ele-
mento se enfatiza el caricter de orientadora
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la accién de este planteamiento. Es decir, todo
el esfuerzo, tiene un objetivo: derivar reco-
mendaciones. Ademds, para que estas reco-
mendaciones realmente puedan integrarse a
la accién deben ser opertunas, tanto en lugar
como en Hempo, esto es, deben estar referidas
al ejecutivo pertinente y en un momento previo
a la decisidén. Para que esto pueda ser expe-
dito debe tenerse presente lo vya dicho en
cuanto a integracion con los efecutores. En
cierta medida durante el periodo de aplica-
cién préctica de esta metodologia, los grupos
de planificadores deben jugar un papel de
coordinadores, dando cauce y organizando las
diferentes actividades parciales, de medo que
esta mistna integracién de actividades facilite
el lograr la oportunidad en la recomendacién.
Esta misma integraciéon también posibilita sa-
car a la Juz la complementariedad de muchas
de las acciones, v, por ende, facilitar el logro
de la coherencia entre las distintas recomen-
daciones 5, Pero, esta coherencia debe ser lo-
grada también a través de la definicién —aun-
que sea a un nivel muy preliminar y cualitati-
vo— de un modelo de compatibilizacién que
en lo posible tome en cuenta los aspectos eco-
némicos, sociales y espaciales.

Asi debe analizarse en forma preliminar la
viabilidad econémica de las diferentes reco-
mendaciones, su complementariedad vy la fac-
tibilidad de que ellas logren provocar un pro-
ceso de desarrollo més autosostenido, es decir,
menos dependiente y con mayor estabilidad,
Desde ¢l punto de vista social, deberd darse
énfasis al problema del empleo v su localiza-
cidn, es decir, prever los cambios en la locali-
zacién espacial de las eventuales ofertas de
empleo que resultardn de las acciones pro-
puestas v compararlas con las demandas res-
pectivas, de acuerdo a las previsiones locali-
zadas de crecimiento de la poblacién, Final-
mente, desde el punto de vista espacial, de-
ber4 analizarse la complementacién geografica
de las diferentes acciones propuestas v, en lo
posible, derivar areas peograficas de interven-
cién a partir de grupos de acciones que sc
concentren geograficamente. Esto es de espe-

5 También permite detectar qué es lo que se puede hacer
de inmediato, tanto en um sentido positive como negative. Es
decir, recomendar la incentivacién o desincentivacién de acti-
vidades en marcha o prontas & concretarse, a la lnz de su
aporte para solucionar el o los problemas centrales previamente
detectados.

cial importancia en lo que respecta a la com-
plementacion de recomendaciones que digan
relacién con sectores productivos vy con los
servicios que ellos requieren. Wuera de la
oportunidad v coherencia de estas recomen-
daciones, es importante que ellas se traduzcan
en acciones inmediatas. Estas pueden ser de
diferentes tipos, destacandose:

— aquellas que consisten en la proposicién de
asignar recursos a proyectos de preinversion
que eventualmente se traducirin en reco-
mendaciones sobre inversiones.

— aquellas que consisten en la proposicién de
concentrar la basqueda de Ja informacién
futura en funcién de la estrategia propues-
ta.

— aquellas que consisten en proposiciones so-
bre acciones directas e institucionalizadas,
que se juzga pucden ser implementadas de
inmediate para provocar los cambios desea-
dos.

Las dos primeras permitirdn la orientacién
v concentracién de los esfuerzos futuros del
organismo planificador; la dltima dard una
dimension concreta a la integracién de éstas
con los ejecutores.

El altmo elemento del planteamiento glo-
bal corresponde a que las referidas recomen-
daciones tengan en consideracién los iniciati-
vas en marcha. Este es un aspecto clave para
asegurar la viabilidad de todo este esfuerzo.
Ya se habia mencionado el papel coordinador
de iniciativas en marcha v la necesidad de pro-
mover consensos con los ejecutores. Ahora
bien, debe reconocerse que una recomenda-
cidn es mas facilmente implementable mien-
tras mas cercana esté a lo que ya se esta ha-
ciendo o programando hacer, Esto puede pa-
recer contradictorio con la idea de “cambio”
implicita en todo el planteamiento v acercarse
m4s a una proposicién cercana al clasico “lais-
sez. faire”, cubierto de una dosis de sofisti-
cacién al proponer “técnicamente” que se ha-
ga lo que se estd haciendo ®. Muy por el con-
trario, con esto sélo se pretende recomendar
que una vez analizado el conjunto de accio-

6 Entre paréntesis égta es, también, una actitud muy comiin
entre algunos planificadores, que luego de hacer un releva-
miento de acciones progremadas, las juntan en una presenta-
cién sofisticada y la denominan plan,
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nes programadas o en marcha, se detecte
cudles de ellas son consistentes con las estra-
tegias delineadas —atfin cuando no sean exac-
tamente el “ideal” para implementarlas— y se

proponga su incentivacién, porque ello hard

mas expedita la conerecién de todo el esfuer-
zo. Pero, al mismo tiempo, se debe plantear
muy claramente la supresion de iniciativas
cuando ellas sélo signifiquen dispersion de
recursos, v dedicar un esfuerzo importante a
dar argumentos v obtener consensos sobre la
eliminacién de dichas actividades.

Es indudable que un esquema como el
planteado puede ser criticado, en especial
desde un punto de vista académico riguroso,
en el que se pone énfasis a las caracteristicas
de ciencia de la planificacién en general v de
la disciplina regional en particular. Pero, tam-
bién es cierto que los problemas concretos que
debe solucionar el planificador regional en el
terreno, dia a dia, no encuentran un apovo
efectivo en la planificacién cldsica v rigurosa.
Quizés en gran medida esto se deba a que la
planificacién se encuentra atin en un periodo
de evolucién v en el futuro lograra desarro-
llar esquemas rigurosos y al mismoe tHempo
expeditos; v que, simultineamente, el nivel de
informacién v capacitacion a nivel regional se
incrementara. Pero, por el momento no es esta
Ia situacidn, v el planificador regional requiere
de nuevas opciones para enriquecer su labor
- diaria. E] planteamiento metodolbgico v ope-
rativo recién descrito sdlo pretende ser una de
estas opciones, con validez actual.

La filosofia implicita en el plantcamiento
metodolégico v operativo sefialado en los pa-
rrafos anteriores, deriva en gran medida de la
experiencia directa de 1LPES en sus labores de
asesorfa a Organismos de Desarrollo Regiocnal

en América Latina v, muy en particular de la’

asistencia prestada a la Corporacién de Des-
arrollo de Los Andes, corpoANDES, de Vene-
zuela. Este enfoque es consistente, ademds,
con un planteamiento general que ha susten-
tado el Instituto, cual es la necesidad de rea-
lizar estudios de.preinversién que “deben cons-
tituirse en el puente entre la adopcién de una
politica de desarrollo, su traduccién en planes
y la concrecién de esos planes a través de la
ejecucion de proyectos” 7.

T Ver “Preinversién y planificacién”. Divisidn de Proyectos
de ILPES, abril de 1971. Mimeo.

5. LA EXPERIENCIA DE ILPES EN VENEZUELA

Ahora bien, con el objetg de dar una visién
méas definida de los alcances de un plantea-
miento de este tipo al ser aplicado a una rea-
lidad concreta, se describird a continuacién
sucintamente el esquema operativo y metodo-
l6gico adoptado en la realizacién de las labo-
res de asesoria de ILPES en planificacién re-
gional en el caso de la Corporacién de Des-
arrollo de Los Andes de Venezuela ®.

5.1 CORPOANDES y la region andina
venezolana

Pero, antes de entrar a analizar los aspectos
metodolbgicos propiamente tales de esta expe-
riencia, es necesario calificar primero la situa-
cion encontrada en este Organismo de Des-
arrollo Regional en particular, CORPOANDES, ya
que ella no corresponde exactamente al caso
extremo planteado en la caracterizacién ge-
neral a que se refieren los parrafos anteriores.
También es necesario sefialar que, como es
obvio, las caracteristicas del pais y de cada
area en particular son diferentes, lo que ne-
cesariamente implica que, sin perjuicio de la
generalidad del enfoque antes descrito, este
debe ser adaptado a cada realidad.

Asi, en el caso de esta experiencia hay al-
gunos elementos que diferencian a la Regién
de los Andes v a Venezuela, en general, de
otras situaciones predominantes en América
Latina. Entre ellos cabe sefialar:

— La Regién de los Andes, a pesar de su situa-
cién de atraso relative en comparacién al
pais, cuenta con una infraestructura acadé-
mica excepcional comparada con otras re-
giones de paises latinoamericanos, e incluso
de la propia Venezuela. Este hecho impli-
ca por una parte la existencia de una infra-
estructura institucional mas dotada relativa-
mente de profesionales universitarios. Ade-
mas, implica la existencia de informacién
del drea muy superior al gue normalmente
se presenta en otras regiones, A titulo de

8 Parp una descripcidn detallada de los resultados de esta
experiencia, el lector debe referirse 2 los informes “Bases para
el Programa de Desarrollo y Preinversién”, de las subregiones
Motatén-Cenizo (1871), Grita-Torbes (1972) y Chama-
Macoties (1973), CORPOANDES-ILPES,
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ejemplo, cabe sefialar que la existencia en
la Universidad de un centro especializado
en estudios de tierras y aguas, CIDIAT, signi-
ficaba un importante acopio de informacién
sobre recursos naturales, aspecto normal-
mente critico en otros lupares. También la
existencia de un centro de investigaciones
econdmicas, habia posibilitado que la Re-
gibn contara con una serie de cuentas del
producto regional, situacién incluso excep-
cional comparada con otras regiones de la
propia Venezuela.

— CORPOANDES, aparte de su considerable dota-
cién profesional, ya tenfa una cierta “tradi-
cién” planificadora. Incluso ya habia con-
tado con la asesoria del Instituto para des-
arrollar una Estrategia Global de la Regién
y para desarrollar un plan piloto subregjo-
nal. Esta tradicién implicaba también la
existencia de un equipo humano y de infor-
macién, si bien ambos requerian de un es-
fuerzo de sintesis y racionalizaci6n para con-
centrar més su accién hacia la delimitacién,

desarrollo e implementacién de los aspectos.

estratégicos del desarrollo regional.

—1a situacién de un mayor ingreso relativo de
Venezuela en comparacién con la mayor
parte de los paises de América Latina, junto
con una incipiente descentralizacién en la
decisién sobre asignacién de recursos —al
menos de preinversibn— implicaba que se
contara con fondos importantes para estu-
dios y con expectativas més reales de con-
cretarlos en inversiones, hechos ambos que
favorecian —al mismo- tiempo que hacian
més necesaria— la derivacign de recomen-
daciones de accidén inmediata.

De esta manera, la situacién general puede
caracterizarse como la de un 4rea deprimida
en relacién al pais, con un organismo de pla-
nificacién, corroaNDEs, mejor dotado para re-
cibir innovaciones que el caso comiin de Lati-
noamérica, con un medio institucional externo
—tanto ejecutivo como académico— bastante
estructurado, pero con una integracién plani-
ficacién-ejecucién més formal oue real. El
agente externo, ILPES en este caso, con una ex-
periencia previa institucional en el érea.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, la
asesoria de ILPEs a CORPOANDES fue concebida
como un trabajo conjunto entre un equipo de
técnicos del Instituto v ¢l equipo de contra-

parte local. Las cldusulas principales de los
convenios celebrados entre ambos organismos
consideraban un plan de trabajo que contem-
plaba dos fases. La primera establecia “la for-
mulacién de un documento de base que sirve
para orientar el desarrollo del area e identifi-
car los proyectos de mayor prioridad, a fin de
establecer los lineamientos para su preparacién
y ejecucién”. La segunda estaba dirigida a “la
realizacién de estudios bésicos complementa-
rios a los va disponibles, preparacién de pro-
gramas y puesta en marcha de la preparacién
de los proyectos identificados™. La participa-
cién del Instituto quedaba referida especifica-
mente a la primera fase y a la “formulacién
de los lineamientos de un programa de traba-
jo para la segunda fase”.

Este plan de trabajo, al igual que los obije-
tivos mismos perseguidos en la formulacién y
ejecucion del Programa, enfatizaban el care-
ter de orientacién hacia la accién inmediata
de todo este esfuerzo, a través de la identifi-
cacién y puesta en marcha de la preparacién
de provectos. Esto sin perder de vista la ne-
cesidad de enmarchar esos proyectos y accién
especificos en un contexto més general, tanto
geografico como temporal. Asi, los objetivos
especificos que se establecieron fueron los
siguientes:

—“Crear en e] 4rea las condiciones para un
proceso de desarrollo a largo plazo que
permitan impulsar sus actividades econémi-
cas, a fin de elevar en forma rédpida los ni-
veles de ingreso y las condiciones sociales
de su poblacion.

— Poner en marcha este proceso a través de
un Programa de Preinversién y Desarrollo
que, atendiendo a las orientaciones del Plan
de 1a Nacién y de la Estrategia de Desarro-
llo en la Regi6n de los Andes, sirva de mar-
co para la seleccién, preparacién y ejecucién
de un conjunto de proyectos especificos.

— Organizar vy coordinar el conjunto de acti-
vidades del sector publico, incluyendo la
promocién de actividades de responsabilidad
privada; en esto se prestara especial atencién
a la rdpida maduracién y aprovechamiento
de las inversiones realizadas o en curso; a
la movilizacién de los recursos ya afectados
y previsiones sobre sus obras complementa-
rias”.
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5.2 El método de operacion adoptado

Enmarcado en estos objetives v en el plan
de trabajo general se disefié un esquema meto-
dolégico v operativo general, que se sintetiza
en la Figura 1. Las labores correspondientes
fueron ejecutadas por un equipo de aproxi-
madamente 8 expertos de ILPES a tiempo com-
pleto, 6 a tiempo parcial y un namero equiva-
lente de técnicos venezolanos. La duracion de
cada uno de los tres trabajos de este tipo rea-
lizados fue de aproximadamente seis meses.

Antes de analizar en detalle el alcance y
contenido de cada una de las actividades que
conforman el esquema metodolégico general
(Figura 1), cabe destacar que este esquema
fue concebido y llevado a la préctica como
un proceso iterativo, es decir, con una conti-
nua retroalimentacién de informacién vy defi-
niciomes, Asi, la presentacién de actividades
secuenciales que sigue, sélo tiene un caracter
indicativo de las principales unidades de tra-
bajo, es decir, muchas de estas actividades,
Iuego de una primera elaboracién, debieron
ser redefinidas o ajustadas a la luz de nuevos
antecedentes o conclusiones parciales que sur-
gian en etapas posteriores.

(1) Sistematizacién de la informacién. La
primera tarea, simultinea al reconocimiento
general del 4rea v su problemética, la cons-
tituy6 la recoleccién v calificacién preliminar
de la informacién disponible. Fsta normal-
mente estuvo formada por estadisticas, estu-
dios ya realizados v caracteristicas de progra-
mas en iniciacién o ejecucién. Los objetivos de
esta tarea son evidentes: por una parte, ayu-
dar a caracterizar el 4rea en una primera
aproximacién ¥ a plantear las hipétesis preli-
minares de trabajo, junto con permitir dimen-
sionar las necesidades de ampliacién de la in-
formacién en aquellos aspectos en que se de-
tectaran vacios. Adernés, en muchos casos la
confrontacién de diversas informaciones y su
calificacién preliminar permitié desalentar la
continuacién en la recopilacién de algunas es-
tadfsticas, ya sea porque implicaban dupli-
caciébn con respecto a otras informaciones o
resultaban irrelevantes al ser analizadas en
conjunto.

Basicamente la informacién disponible se si-
tuaba en las siguientes categorfas:
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— Estadisticas: demografica (censo vy series
de vida), agrondmica (edafol6gicas vy de
manejo), econdmica (series de PGB e infor-
macién parcial de inversiones), financiera
(datos parciales), vivienda (censo y orga-
nismos financieros ), educacién, salud, trans-
porte (infraestructura actual y flujos de
transporte).

— Estudios: En cada caso fueron diferentes,
pero normalmente correspondfan al sector
agropecuario vy, en menor medida, minero,
industrial y de vialidad.

— Programas en iniciacién o ejecucién: Se re-
ferfan casi en su totalidad a la accién a
corto plazo del sector piblice a través de
sus diferentes ministerios y organismos.

Cabe destacar tres elementos, algunos va se-
falados, que resaltan de la informacién dis-
ponible citada y que se salen de las estadis-
ticas con que tradicionalmente se cuenta a
nivel regional. Ellos son: series de PcB, estu-
dios edafol6gicos y encuesta de origen v des-
tino de viajes carreteros y aéreos,

(2) Reconocimiento general del drea. Tun-
to con recolectar informacién cuantitativa, se
procedi6 a realizar una primera visita a te-
rreno con una misién reducida (1 & 2 perso-
nas). En ella se traté, fuera de formarse una
opinién general, de recabar el méximo de
informacién cualitativa, proveniente de las opi-
niones tanto de los integrantes de la propia
corporacién como de otros miembros represen-
tativos de la comunidad. .

Con estos elementos vy la informacién reco-
lectada se procedié a acordar un programa
de corto plazo para el equipo local, cuyo ob-
jetivo basico era la preparacién de informa-’
cién adicional requerida, derivada de la acti-
vidad anterior.

(3) Planteamiento estratégico preliminar.
Como fruto de las actividades anteriores, pudo
disefiarse un conjunto de hipétesis de trabajo,
a nive] global y sectorial. Ellas reflejaban una
primera impresién de las principales potencia-
lidades del drea, de sus objetivos de desarro-
llo, de sus problemas y las acciones estratégi-
cas bésicas para superarlos. También consi-
deraban el eventual rol de la regién a la luz
de los antecedentes del Plan de la Nacién y
la Estrategia de Desarrollo de los Andes. Este
marco general, junto con la informacién reco-
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lectada, sirvié de partida del trabajo del grupo
de expertos del Instituto.

(4) Entrevistas e informacién en terreno.
Luego de un periodo de estudio de los ante-
cedentes resultantes de las actividades ante-
riores, se procedié a una visita a terreno (de
un mes de duracién), en conjunto el equipo
nacional con el internacional, para interiorizar
a los diferentes expertos con las caracteristicas
del arez en estudio. Esta visita consideraba
también la realizacién de entrevistas a mivel
local, regional y nacional, v —por supuesto—
constituia una forma expedita de recabar in-
formacién adicional, especialmente en los va-
cios detectados en las etapas anteriores, y de
ir sentando las hases para obtener consensos
sobre futuras acciones. El programa para estas
entrevistas v visitas a terreno estaba disefiado
de modo que cada encargado de un sector,
aparte del énfasis en el mavor conocimiento
de su sector, y la discusidn.con los respectivos
encargados, tuviera la oportunidad de ecruzar
informacién de otros sectores con los ejecuti-
vos y también participara en algunas de las
entrevistas de cardcter global.

(5) Determinacién de las caracteristicas del
drea. Composicidn de las hipdtesis de trabajo.
En esta etapa comienza la elaboracién de las
bases para el programa de desarrollo. propia-
mente tales. La informacién recolectada es
analizada con més profundidad v sujeta a una
mayor elaboracién. Con ella se procede a ela-
borar una caracterizacién general del 4rea v
de cada uno de sus sectores. Esta caracteriza-
cién incluye un anilisis histérico (dinimico)
y uno estatico de los diferentes elementos que
explican la situacién actual del 4rea v de ca-
da uno de sus sectores, junto con los indica-

“dores que permiten cuantificar esta situacién
actual. Ademdés se resefian las principales po-
tencialidades de desarrollo y se especifican los
factores que estin limitando el desarrollo de
dichas potencialidades. Este diagnéstico es
evaluado a través de un proceso de iteracién y
de cruce intersectorial de la informacién, de
modo que permita priorizar sus diferentes ele-
mentos desde el punto de vista global del
area. Esto permite la definicién de los proble-
mas claves del area v de los aspectos estraté-
gicos, es decir, los elementos globales y secto-
riales claves para promover un desarrollo més
acelerado vy sostenido del area. De aqui deri-
van las proposiciones posteriores tendientes a

la concentracién futura de los recursos en esos
elementos claves. )

(8) Estrategia global y estrategias sectoria-
les. Con los elementos anteriores se procedi6
a disefiar un conjunto coherente de politicas y
acciones, previa una mayor explicitacion v de-
talle de los objetivos generales de desarrollo
del area antes planteados. Este conjunto de
politicas v acciones concretas es definido tanto
a nivel global, como para cada uno de los
sectores socicecondémicos. En términos gene-
rales, puede decirse que se plantea una ima-
gen de lo que el Area debe constituir en el
futuro para cumplir con los objetivos plan-
teados, v se seflalan las principales medidas
que deben adoptarse para alcanzar esa imagen
futura. Cabe senalar que en esta definicién se
da especial relevancia a la distincién entre
politicas v acciones de corto y largo plazo v a
la responsabilidad institucional. Esta defini-
cién tiene un cardcter muy pragmético, en el
sentido que se plantean las recomendaciones
factibles de implementar a la luz de los ante-
cedentes disponibles v de las acciones even-
tualmente factibles, v se sugiéren los campos
de investigacion requeridos en aquellos casos
en que la informacién disponible no permite
definir concretamente el curso de accién.

(7) Nexos de integracidn. La coherencia
entre las distintas estrategias sectoriales par-
ciales y la estratepgia global de desarrollo se
loged bisicamente a través de tres anilisis

‘horizontales: el econémico, el demografico v el

espacial.

El econémico corresponde a un andlisis de
Ia factibilidad de realizar las diferentes accio-
nes propuestas, de su complementariedad v de
su aporte relativo al futuro desarrollo del
area. Comprende también un anélisis muy
aproximado del aporte de los diferentes secto-
res al producto del 4rea vy sus eventuales re-
querimientos de inversién para lograr ese
aporte. Este andlisis est4 dirigido a detectar
inconsistencias de envergadura, ya que, como
es légico, una determinacién mas afinada de
este aspecto sélo puede realizarse luego de
contar con programas y proyectos especificos
de inversion.’

La integracién demogrdfica corresponde a
la realizacién de un balance de poblacién y
empleo. Se analizan sumariamente los requisi-
tos de empleo localizados, de acuerdo a las
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proyecciones derivadas de-las correspondien-
tes politicas poblacionales, v se les compara
con las eventuales ofertas sectoriales, de acuer-
do 2 sus previsiones de desarrcllo de cada
sector, también localizadas. Este balance nor-
malmente, al igual que el caso anterior, cons-
tituye un proceso iterativo.

Finalmente, se realiza una compatibilidad -

espacial de los diferentes desarrollos sectoria-
les, en el que, aparte de analizar la localiza-
ci6n relativa de la oferta y demanda de mano
de obra sefialada, se detccta la complemen-
tacién en el espacio de los diferentes esfuer-
zos sectoriales planteados. Asi se compararon
los probables aumentos de eficiencia prove-
nientes de la contigitidad (economias de aglo-
meracién) frente a 'la necesidad de mantener
una cierta equidad en la distribucién interna
de la asignacién de recursos y se determinan
4reas de intervencién, con el objeto de que
sirvieran de elemento operativo para integrar
diferentes acciones sectoriales.

(8) Bases para el programa de desarrollo.
Las estrategias global y sectoriales se tradu-
jeron en un conjunto de bases para definir los
programas de desarrollo especificos. Estas ba-
ses son un conjunto de recomendaciones ins-
titucionales, en el que se tratd de especificar
perfodos con mayor detalle v se dieron las
pautas para la elaboracién posterior de cada
' programa en particular. Aqui también se ana-
lizan las iniciativas en marcha y se propone
una incentivacifn o disminucién de énfasis,
segin sea €l caso, de acucrdo a los plantea-
mientos estratégicos anteriores.

(9) Programa de preinversidn. Las bases
de los programas de desarrollo permitieron
definir, y al mismo tiempo se complementa-
ron al adquirir una mayor especificidad, con
los programas de preinversion. Estos progra-
mas estin constituidos por la identificacién
y caracterizacién preliminar de proyectos es-
pecificos de preinversién, junto con la defini-
ci6n de su prioridad dentro del sector v en el
tiempo. La identificacién de los proyectos de
preinversién y su priorizacién derivé de las
consideraciones estratégicas antes planteadas.
Su caracterizacidn consider6 una definicién de
los aspectos principales del proyecto: sus ob-
jetivos; las responsabilidades institucionales
tanto en la etapa de formulacién y desarrolle,
como en la de implerentacién; su relacién con

otros proyectos y programas; la informacién
existente, que podra ser de utilidad en su de-
sarrollo, y una estimacién aproximada de] cos-
to de preinversion si era el caso. Cabe enfa-
tizar, debido a que este aspecto refleja el
objetivo general de dotar a los organismos re-
gionales de instrumentos adecuados para la
accién inmediata sin perjuicio de la elabora-
cion de largo plazo, que para cada uno de
los proyectos se detalla una ficha con todas
las informacioncs senaladas.

Estas fichas constituyen una carpeta de po-
sibilidades de accién —cohercntes entre si v
debidamente enmarcadas en el contexto glo-
bal— que permite concentrar la accién del or-
ganismo regional.

(10) Pautas para el trabajo futuro. Las dos
actividades antcriores contienen implicitamen-
te una pauta de accidn para el futuro trabajo
de planificacién. La definicion de los progra-
mas de desarrollo y la implementacion directa
o promocién de los provectos de preinversion
deberian constituirse en los elementos claves
de las labores de planificaciéon del 4rca. Alli
s¢ encuentran detalladas tanto las investiga-
ciones requeridas para futuras definiciones,
como los estudios v acciones de corto plazo.
Estos elementos, debidamente ordenados en
funcién de la organizacién interna vy disponi-
bilidad de recursos humanos para la elabora-
cién directa o financiera para la contratacién
se traducen en los respectivos cronogramas de
trabajo.

6. UN COMENTARIO FINAL

Como puede observarse, este esquema sigue
las pautas generales sefialadas en los primeros
parrafos de este informe. El es operativo, va
que fue definido teniendo en cuenta las ca-
racteristicas del drea y de las instituciones
existentes. A través de él se da un énfasis
particular a concentrar la investigacion en los
problemas centrales del 4rea. Al ser realizado
tomando en consideracién las acciones en mar-
cha, y con un contacto explicito con los eje-
cutores, se fue cumpliendo el objetivo de inte-
gracidén entre planificadores v ejecutivos de
derivar recomendaciones oportunas. El ani-
lisis realizado también enfatiza los elementas
de coherencia (nexos de integracién) y facti-
bilidad. Por ultimo, la traduccién de las reco-
mendaciones en proyectos de preinversiéon v



UN ENFOQUE PRAGMATICO A LA PLANIFICACION 53

en proposiciones institucionalizadas, refuerza
el carécter de orientado a la accién de tedo el
planteamiento.

Como antes se sefialaba, es quizds muy po-
sible que todo cste enfoque sca considerado
excesivamente simple al compararlo con so-
fisticados plantcamientos que se han adoptado

en muchas ocasiones. Pero su valor principal

es que es realista y en este caso en particular
cumplié —y, a nuestro juicio, también deberia
cumplirlo al ser aplicado a otras Areas— con
una finalidad basica: dotar a un organismo
de planificacién del desarrollo regional con
una orientacion coherente v practica para con-
tinuar desarrollando una accién integrada a la

ejecucion. Debe destacarse asi que este plan-
teamiento no pretende negar o sustituir la
necesidad de elaboraciones mas refinadas, sino
que se presenta como un modo de enfrentar
un problema especifico: constituirse en un
primer paso para orientar la accién futura in-
tegrada a la ejecucién de un organismo de
planificacién del desarrollo regional. Y este
problema, a pesar de su carActer parcial, en
un momento -determinado serd una necesidad
casi inescapable de la mavor parte de los or-
ganismos regionales de planificacion para lo-
grar una contribueidn eficaz al desarrollo de
su regién,



