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PRESENTACION

Con este libro, que dedicamos con mucho aprecio a los que practi-
can la planificacién del desarrollo socio-economico en Bolivia, respon-
demos al deseo de dar a conocer las inquietudes y los trabajos tanto in-
dividuales como colectivos en los que han participado miembros de la
Sociedad Boliviana de Planificacion(SBP), y que abordan temas actua-
les de importancia para la opinion piiblica en general, para el gobierno
y para los especialistas en materias econdmicas y sociales.

Igualmente importante ha sido el deseo de contribuir al gran de-
bate nacional sobre la planificacion y la descentralizacion regional, de-
bido al convencimiento de que las decisiones a lomar en este campo,
son de mucha relevancia por las repercusiones que pueden tener en la
vida de todos los bolivianos.

En efecto, la evaluacion de las experiencias de planificacion y de
descentralizacion regional en América Latina y en otras latitudes, es
un ejercicio que obliga a descartar optimismos excesivos. Estos proce-
sos han mostrado significativas ventajas potenciales para promover
un desarrollo regional mds eficiente y ojald mds participativo y equita-
tivo, pero no son una panacea para enfrentar la compleja problemdtica
del desarrollo, antes bien, conllevan limitaciones y altos riesgos que no
se deben ignorar y que invocan una gran dosis de precaucion y prag-
matismo.

De ahi la necesidad de convocar a la reflexion a los diversos ac-
tores involucrados: a las instancias nacionales y locales del gobierno,
al Parlamento, los organismos sectoriales, las corporaciones de desa-
rrollo regional, los comités civicos, etc, y de tomar en consideracion el
modelo econdmico, el enfoque de desarrollo, la organizacién politico-
institucional y las desigualdades regionales existentes en el pais.

Por éllo la SBP, con la valiosa cooperacion de la Sociedad Inter-
americana de Planificacién (SIAP) y del Centro Boliviano de Estudios
Mudtidisciplinarios (CEBEM), tuvo la iniciativa de realizar un Semi-
nario en julio de 1990 con la participacién de destacadas personali-
dades vinculadas a estas temdticas. En seguimiento a este evento, el
presente libro recoge las presentaciones de sus expositores, que por ra-
zones de metodologia se agrupan en torno a tres dreas.



La primera, que se refiere a un marco global que abarca la revision
de los esfuerzos recientes y actuales de planificacion en el pais y el
andlisis de la incidencia de los movimientos sociales, regionales en la
planificacion, estuvo a cargo de Jorge Urquidi B. (SBP), Juan Antonio
Morales (Universidad Catdlica) y José Blanes (SBP{ CEBEM).

La segunda toca aspectos relacionados con la descentralizacion re-
gional desde los puntos de vista conceptuales, de politicas y socio-
institucionales, los mismos que fueron tratados por Maria Teresa
Aguirre (SBP), Carlos Dabdoub (Honorable Congreso Nacional} y
José Blanes/Jorge Urquidi.

Finalmente, el drea tres consigna una experiencia concreta de
planificacion regional apoyada por el ILPES vy sistematizada por Ser-
gio Boisier. Cabe sefialar al respecto, que el amigo Boisier realizo du-
rante el Seminario una presentacion basada en su ponencia “La Des-
centralizacion: Un Concepto Difuso y Confuso”, publicada por Ia
SIAP en su Revista Interamericana de Planificacion, vol. XXIII,
No. 90, abril-junio 1990, 123-157.

Deseo concluir esta presentacion agradeciendo profundamente el
co-auspicio de CEBEM y de la SIAP sin los cuales hubiera sido dificil
concretar estas actividades, cuya organizacion estuvo a cargo de José
Blanes, asi como el valioso aporte de los expositores, de los comentaris-
tas (Gary Prado S., René Mayorga, Hugo Carvajal D., Edmundo Ze-
lada, Rosario Cosulich, Carlos Machicado, Rolando Sanz Guerrero,

“Jorge Estenssoro, Helga Salinas y Armando Serrudo) y de los partici-
pantes, para el éxito del Seminario y del presente libro sobre “El Reto
de la Planificacion Descentralizada”

Maria Teresa Aguirre A. P.
Presidenta de la SBP

La Paz, agosto 1991
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I. PLANIFICACION CENTRAL

Primeramente haremos una revisién historica de lo que han
sido en Bolivia todos los esfuerzos de planificacién, desde las
misiones Kildneside y el Plan Bohan, que se plasman en el Plan
Guevara, todos ellos de los 40's y 50's, y se constituyen en las
primeras experiencias en un pais mds bien simple; se postula la
diversificacién productiva, esa época monopolizada por los
minerales, principalmente el estafio, sino minero de este pais
junto con la plata desde épocas coloniales.

El planteo fue simple: activar los hidrocarburos como autoa-
bastecimiento y realizar una sustitucién de importaciones ali-
mentarias como azicar, arroz, aceites, y otros, y un refuerzo de
la explotacién forestal. Ello devino en la apertura de las zonas
de colonizacién del norte de Santa Cruz y en la aparicién de la
economia crucefia en un contexto antes sélo andino.

Estos planes, sobre todo el idltimo, se enmarcaron en el
proceso de la Revolucién Nacional de 1952, que aplico la nacio-
nalizacién de las minas, la reforma agraria y el voto universal.

En cuanto al primer aspecto, la nacionalizacién de las mi-
nas, los logros finales son hoy mas bien desalentadores; el ma-
nejo resultante y la demagogia laboral sindical se encargaron de
sepultar un proceso productivo, hoy no competitivo dadas las
restricciones del mercado de minerales en el mundo, sobre todo
del estafio.

En relacién al segundo, la reforma agraria, hay que destacar
sus logros sociales, ya que permitié superar una etapa mas bien
medieval en las relaciones patronales-indigenas; sin embargo,
debido a factores de ausencia de apoyo a la produccidén andina,
hoy presenta serias dificultades por la excesiva parcelacion de
la tierra agricola, por la no incorporacién del riego, y debido a
factores tecnolégicos productivos atin atdvicos, aunque mejora-
dos en comparacién al inicio de su implementacion.

El fracaso productivo de la Reforma Agraria fue paliado en
gran medida por la aparicién de la nueva agricultura comercial

tropical.



En lo que hace al tercer aspecto, el voto universal, éste per-
mite hoy incorporar al pais al proceso democratico mundial,
siendo reconocido su aporte a la eliminacién de la dicotomia
social nacional.

A inicios de los 60's, CEPAL formula un plan decenal. Se
trata de un excelente diagnéstico en su componente social, con
una ausencia total en cuanto hace a la formulacién de acciones
especificas en este campo, y que presenta la debilidad estructu-
ral de los planes estatistas de la época y de la busqueda de una
incorporacién de Bolivia al proceso de sustitucién de importa-
ciones, accién que no se produce dadas las restricciones de mer-
cado reducido y de localizacién al interior del continente con
deficientes sistemas de transporte.

El desgaste del proceso de la Revolucion Nacional se pro-
fundiza, se producen desajustes politicos y las fuerzas armadas
empiezan un rol conductor por espacio de dos décadas con ma-
tices ideolégicos muy variados.

Los logros del plan CEPAL son pocos, y el pais abre una
nueva frontera agricola: el Chapare, que en los 80's jugard un
rol determinante.

A finales de la década de los 60's, las corrientes ideologicas
de la Cuba castrista dejan huellas profundas en las concep-
ciones ideoldgicas, aunque apartan al pais de un necesario
pragmatismo, mediatizando una posicién que prima durante
los 70's, tal el capitalismo de Estado, que presenta un plan de-
cenal Nlamado estrategia para el desarrollo, que no es aplicado,
dado un cambio radical de enfoque ideoldgico.

Las propuestas partian de una postulacion de industria
basica en metalurgia, siderurgia, petroquimica y quimica
basica, como industrias generadoras de encadenamiento hacia
adelante y atrds, insertadas en el proceso de integracion andino
y de la Cuenca del Plata, con un sobredimensionamiento de in-
dustrializacién muy propio de la época en América Latina y
que no tuvo los resultados esperados.

Cabe mencionar que en esta época de incertidumbre ideo-
16gica, los grupos de poder mas destacados hoy en dia apro-



vecharon la coyuntura para conformar la nueva empresa priva-
da nacional, més ligada a la especulacién coyuntural que a la
entrega de creacién de una base productiva fruto del esfuerzo
pionero de antafio, como es el caso de Patific Mines.

Durante los primeros cinco afios de la década de los 70's, se
mantiene un proceso econémico estable, ejerciéndose presiones
ante grupos politicos radicales, comenzando la crisis petrolera
mundial y su impacto positivo en el conjunto de materias pri-
mas que Bolivia colocaba en el mercado mundial y subregional;
asimismo, se inicia el proceso de facil endeudamiento, factor
que afectd tanto al conjunto de paises latinoamericanos.

El Plan Nacional de Desarrollo 76-80, que fue uno de los pocos
que tuvo una realizacion mds o menos completa, contemplaba
acciones de consolidacion del rol del estado en mineria e hidro-
carburos, dado el panorama alentador de muy corta duracién;
impulsd, ademds, la infraestructura vial bésica nacional y acom-
pafié un proceso de urbanizacion con programas de desarrollo
urbano insuficientes dada la marginalidad creciente. Asimismo,
las zonas de colonizacién recibieron apoyos relativos, aunque la
zona comercial tropical de Santa Cruz fue afectada por el im-
pacto de negativas politicas agroindustriales sobre todo en el
campo algodonero dada la modificacién ecolégica y un manejo
de comercializacion en mercados internacionales muy mat reali-
zado por los nuevos grupos de poder de la empresa privada de-
dicada a la actividad agroexportadora.

A finales de los 70's, el modelo se agoté debido a las modifi-
caciones ocurridas en las materias primas que esta vez tuvieron
un impacto negativo en la economia nacional; tiene lugar un
periodo de alta inestabilidad politica que se debatia entre una
democracia muy incipiente y los tiltimos resabios de los gobier-
nos militares, afectados ambos por la creciente corrupcién dada
la aparicion de un nuevo factor en la estructura econémica: la
utilizacion ilegal de la coca.

Durante los 60's y los 70's, las tendencias de crecimiento del
PIB fueron siempre positivas, pese a que los niveles no fueron
altos pero si espectables. No sucedié lo mismo durante los afios
80’s, cuando se registraron tasas negativas y que culminaron
con el cuarto proceso inflacionario mds alto de la historia
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econdmica mundial.

Los dos planes quinquenales de desarrollo elaborados en
este periodo critico no pasaron de deficientes esfuerzos plani-
ficadores que no tuvieron impacto alguno en la realidad, la mis-
ma que se descontrold.

Hacia mediados de la década de los 80's se aplicaron correc-
ciones ambiciosas al proceso econdmico con resultados bas-
tante positivos y con un componente muy importante a desta-
car: el consenso en los partidos politicos mas influyentes, un
consenso social en el marco de un proceso democratico ya con-
solidado y hoy maduro, fruto del deterioro de postulados labo-
rales ativicos en proceso de cambio; un consenso economico
que implica reconocer la prevalencia del neoliberalismo en el
mundo entero.

Todos estos factores han permitido sentar las bases de la es-
tabilizacién, iniciando bajas aunque positivas tasas de creci-
miento del PIB.

La forma asumida para la conduccién economica del pais
cambi6 de modalidad a través de extensos decretos del Ejecuti-
vo, tales como el 21060, el 21660 y el 22407. Esta modalidad per-
mite avanzar en la conduccién del macro comportamiento
econémico del paifs, en un derrotero comdn que pretende una
Bolivia competitiva en un modelo mundial de libre comercio
donde el mercado impone las reglas principales del juego
econdmico y social.

El dltimo esfuerzo planificador del pais fue la estrategia de-
cenal de desarrollo de los 90's, formulada a finales de los 80's, en
la que se postula una mayor participacién del sector privado de
la economia, dejando al Estado un rol mas bien complementa-
rio.

Nuevamente se centraron esperanzas en los sectores expor-
tadores, minero, hidrocarburos y agroindustrias, y se pretendio
elaborar una ley que definiera el quehacer econémico y social
para la préxima década; aparece, asimismo, la descentraliza-
cién administrativa jugando un rol preponderante.

Dada su asociacion directa con el desalojado partido gober-
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nante, este esfuerzo planificador, desvirtuado en su contenido
nacional, no fue implementado. Es asi que hoy, los esfuerzos
planificadores no estan centrados en la formulacién de un do-
cumento tradicional de planificacién nacional sino, mas bien, en
un conjunto de lineas de accién. Estas se enmarcan en un progra-
a de inversiones piiblicas fruto de la negociacién con organismos
multi y bilaterales de financiamiento, con un alto contenido de
donaciones y financiamiento blandos que incluyen a su vez
lineas de financiamiento para el sector productivo privado del
pais. Esas lineas de accién son las siguientes:

Programa de Desarrollo Alternativo, que se encuentra inserto
en el marco anterior y pretende sustituir el impacto
econémico de la coca-cocaina por otra economia competiti-
va de similar dimensién, evitando, asi, impactos negativos
por la desaparicion de esa actividad ilegal.

Programa de Atraccion de Inversiones Privadas, que pasa por
un conjunto de leyes, a saber: la de Inversion, la de Hi-
drocarburos y la de Mineria, y por un conjunto de conve-
nios de garantias bilaterales y multilaterales que atn lleva
un rezago peligroso.

Programa de Privatizacion del Sector Piiblico, que seguira una
cuidadosa seleccién de empresas publicas que pueden cam-
biar de naturaleza juridica ingresando a la competencia y
eficiencia del mercado. Cabe destacar que esta accion sera
enfocada poco a poco y tal como la experiencia internacio-
nal lo recomienda.

Programa de Modernizacién del Estado, que implicara tres
lineas operativas: a) la de los contratos de operacion entre el
Gobierno Central y las principales empresas piblicas; b) la
de desregulacién mediante empresas privadas que por de-
legacién realizan funciones estatales como compras verifica-
cién aduanera y, a largo plazo, recaudacién aduanera; y ¢)
la de racionalizacién estatal mediante reorganizacion y re-
duccién del quehacer estatal.

Un programa anexo al anterior es el de descentralizacion ad-
ministrativa, que aun presenta grados de cautela necesaria.
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Debe mencionarse, ademds, que entre los dos macro pro-
gramas anteriores existen interrelaciones en algunos cam-

pos.

- Programa de Ajuste Estructural Financiero, que permitird una
definicion de los roles de la Banca Central, la Superinten-
dencia de Bancos, la banca estatal y la banca privada, asi
como de mecanismos financieros nio bancarios como las
cooperativas, mutuales y unidades crediticias regionales.

Este comjunto de 6 programas precedentes conforma las
principales lineas operativas actuales, y ellas se enmarcan en
un conjunto de lineas de estrategia de desarrollo nacional en
proceso de formulacién. Estos programas definen los conceptos
bésicos que orientardn la inversion piblica a la creacién de eco-
nomias externas para el sector privado y un rol compensador
social del mercado atendiendo 4reas de extrema pobreza y
tematicas sociales asociadas a la marginalidad urbana y rural.

Asimismo, parten del postulado de un apoyo masivo a la
exportacion como tnico medio creador real de actividad pro-
ductiva competitiva, aumentando la capacidad de ahorro inter-
no insuficiente.

Se busca una mejor capacidad operativa en el estado para
absorber montos elevados de cooperacion técnica y financiera
bi y multilateral. Esto se realiza mediante suficientes fondos de
contraparte y organizacion institucional adecuada, ambos reta-
ceados por un alto compromiso de pago de obligaciones de
deuda externa y un gasto fiscal en un aparato estatal sobredi-
mensionado por presiones de generacion de empleo insufi-
ciente, dado un aparato productivo muy influenciado por el
mundo informal.

Son importantes, por su parte, la promocién y activacion de
reglas de juego claras para el sector privado, buscando una ex-
pansion significativa de su participacién en una nueva estructu-
ra productiva en las dreas con ventajas comparativas para la ex-
portacion.

En lo sectorial, se trata de una década que en materia de
energia e hidrocarburos buscard un autoabastecimiento y una
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agresiva exportacion de excedentes, principalmente de gas na-
tural directo o convertido.

En mineria existe una tendencia hacia una reconversion
orientada a un seguimiento del comportamiento del mercado
internacional, buscando aquellos minerales con mejores precios
y adaptacién de costos y formas tecnologicas productivas mads
competitivas.

En agroindustrias, el énfasis esta puesto en productos varios,
buscando una reconversién en nuestra estructura exportadora
en lo que hace a forestales, soya, café, castafia, cacao y otros en
el drea tropical, frutales, flores, jojoba, y otros en los valles; pe-
los de camélidos, quinua y otros en el altiplano, buscando
agroexportaciones competitivas dada la desventajosa lo-
calizacion interior del pais.

En materia de mercado interno se buscard la seguridad ali-
mentaria en el marco de la libre competencia, sin distorsiones
del mercado como diferenciales cambiarios y fomento y sub-
venciones a las agroexportaciones.

En lo que toca al papel del riego, éste serd absolutamente
necesario para apoyar un secano insuficiente sobre todo en alti-
planos, valles y Chaco.

Asimismo, serd precisa la apertura de nuevas fronteras
agricolas que sirvan tanto a modelos empresariales como a nue-
vos procesos de colonizacién que restablezcan el equilibrio mi-
gratorio rural-rural ante un creciente proceso de urbanizacién.

En industria, se buscara reforzar la artesania orientada a un
turismo apoyado con mayor impacto; asimismo se colaborara a
procesos de maquilado.

En infraestructura viaria terrestre se postula que la década
permita contar con una vias asfaltada en todo el eje central de
Puerto Suédrez, pasando por Santa Cruz, Cochabamba, Oruro y
La Paz, con ramales a puertos del Pacifico en Chile y Per.

De igual modo, se busca una vinculacién caminera moder-
na con el eje sur del pais, uniendo Oruro con Potosi, Sucre y Ta-
rija hasta la frontera argentina, asi como el eje del Chaco, Santa
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Cruz, Camiri, Villamontes y Yacuiba.

Hacia el norte, se consolidardn las vinculaciones en proce-
so: Santa Cruz y La Paz con Trinidad, buscando a su vez vincu-
laciones estables de tierra con Cobija, Riberalta y Guayarame-

’

rin.

La definicién de una red nacional a cargo del Servicio Na-
cional de Caminos y una red secundaria y vecinal a lo largo de
las regiones serd una de las tareas mds inmediatas de la descen-
tralizacion.

La red ferroviaria recibird refuerzos segin su volumen de
trafico, atendiendo vias, traccién y arrastre con formas inter-
modales hasta que sea necesario.

La red de aeropuertos se mejorard con racionalidad no com-
petitiva entre puntos, dando prioridad a mejoramientos y am-
pliaciones.

Las telecomunicaciones ya cuentan con un paquete de pro-
yectos que implica un mejoramiento sustancial de las redes
troncales, secundarias y rurales. En este punto, no cabe duda
de que la vinculacién ha sido un factor altamente restrictivo
para la promocion de las inversiones privadas y para la expor-
tacién.

En materia de desarrollo urbano y rural tenemos vastos pro-
gramas de saneamiento basico que incluyen agua potable, al-
cantarillado y recoleccién de desechos sélidos, asi como mejora-
mientos de sistemas de transporte piiblico y viales principales.
Las dreas marginales urbanas seran atendidas con amplios pro-
gramas de salud preventiva y curativa, ademas de mejoramien-
tos masivos de los sistemas educativos fiscales en infraestructu-
ra y sistemas educativos. En cuanto al desarrolio rural, éste
tendrd como visién central los programas de dreas de extrema
pobreza, que se interrelacionaran con programas de apertura
de frontera agricola de promocion de migraciones rural-rurales.

También resulta importante mencionar los programas de de-
sarrollo alternativo en é4reas directas, Chapare y Yungas, y de
areas indirectas con relaciones migracionales con las dreas ante-
riores. Adicionalmente, el impacto de los programas agroindus-
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triales de exportacion y los de artesania precolombina rural
coadyuvardn al mejoramiento de excedentes en areas rurales.
Existen también varios programas de drea y programas
indigenas tropicales que jugardn un rol de complementacion,
dentro de un panorama de desarrollo rural muy desequilibrado
y dicotomico. En todos estos programas se pondrd énfasis en la’
base productiva ya sea de autoconsumo o de excedentes para el
mercado, complementados con mejoramientos viales, energéti-
cos de comunicaciones y con acciones sociales en materia de sa-
lud, educacién y saneamiento basico, y las restricciones hidricas
seran atendidas en forma preferente.

En materia social, vastos programas de saneamiento basico
y de salud preventiva y curativa estan siendo activados,
aunque debe decirse que en educacién el panorama no ha sido
de acciones ni siquiera destacables en las tltimas décadas, antes
bien, no hay consenso sobre el fracaso de la educacién fiscal na-
cional en todos sus niveles, sobre todo el universitario. Ante
este panorama, un amplio programa de reforma educativa debera
ser encarado en la década si se desea modificar los escasos y
malos resultados del proceso educativo estatal boliviano.

Respecto a la vivienda, es evidente que hay restricciones de
fondos internacionales, 1o que conlleva la necesidad de mejorar
los sistemas de captacién de ahorro nacional con modelos in-
novativos auin no planteados.

Todo lo precedente ha permitido juzgar, por un lado, las ex-
periencias de planificacién nacional en Bolivia y vislumbrar
lineas bisicas de accién para el futuro en una perspectiva al
presente siglo.

En relacién a los sistemas, se debe hacer mencion a la re-
ciente aprobacién de la Ley SAFCO (Sistema Administrativo
Fiscal de Control) en el Congreso, en la que se enmarcan 3 siste-
mas claves al quehacer del Estado:

- El Sistema de Planificacién, que requiere de una reactivacion
desde el punto formal de elaboracién de estrategia y plan
nacional que, como hemos visto, estd operando con una
propuesta operativa diferente, dado que el modelo de de-
sarrollo concertado con el FMI tiene formas operativas pro-
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pias que modifican la concepcién tradicional de la planifica-
cién.
La coyuntura ocupa una buena parte de las tareas de

CONEPLAN y CONAPSO, como tamizadores administrati-
vos y técnicos de un gabinete mas bien politico.

El Sistema Nacional de Inversiones Piiblicas, que ha desa-
rrollado un avance sustantivo y que estd ingresando a la
época de formulacién de los médulos basicos de identifica-
cién, priorizacidn, evaluacién de impactos y de seguimiento
de proyectos, con sistemas descentralizados en lo operativo
pero centralizado en su negociacion y configuracion.

Si bien en el Programa de Inversiones Publicas hay pa-
quetes sectoriales nacionales con impacto diferenciado terri-
torial, ademas de los proyectos regionales y locales, hay pa-
quetes en los que concurren competitivamente las regiones
y que tienen pardmetros generales de distribucién regional
y local.

Asi, el paquete de preinversién y de cooperacion técnica
esta siendo reorientado para apoyar a los sectores débiles
en la formulacién de proyectos como, por ejemplo, los
sociales: saneamiento bdsico, salud, educacion y vivienda; o
apoyar las regiones débiles, como Oruro, Potosi, Beni y
Pando.

Finalmente, el sistema propio de SAFCO, que se encarga de
realizar un control administrativo y fiscal que permite ce-
rrar los dos circuitos anteriores.

Si bien la complejidad del pais es creciente, no cabe duda

de que estos sistemas le permiten mejorar su capacidad de ne-
gociacion ante una amplia oferta internacional bi y multilateral,
capacidad que es negociada en el grupo consultivo para Bolivia
que se realiza cada afio en Paris bajo los auspicios del Banco
Mundial.

Hoy por hoy, el conjunto de paquetes de programacion 90-

93 da una pauta clara del componente internacional previsible
para los préximos afios, con tendencias claras para la inversién
piiblica y los apoyos de financiamiento crediticio para el sector
privado.
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II. PLANIFICACION REGIONAL

Ingresaremos ahora a ver las experiencias en planificacion
regional y urbana en el pafs, para después mencionar las posi-
bles lineas de accion en cada region y ciudad principal. Se bus-
ca, de esta manera, establecer las experiencias de planificacién
en todos sus niveles y asi poder conocer el marco real del
aporte metodoldgico planificador al proceso de descentraliza-
cién en Bolivia.

La experiencia del desarrollo regional pasd, en la década de
los 50's y 60's, por la accién realizada de la Corporacion Bolivia-
na de Fomento (CBF) que desarrollé un conjunto de acciones
que iban desde la construccién de caminos a la creacion de
agroindustrias (sobre todo azucareras, lecheras, té, goma, cas-
tafia, y otros} e industrias de sustitucién de importaciones (vi-
drios, ceramica, metalmecénica y otros). Como un aporte positi-
vo cabe destacar una localizacién miiltiple que permitié
acciones en puntos alejados del pafs, gravitando en casi todas
sus regiones.

Posteriormente, en los 70's aparecen los comités de obras
piiblicas, destacindose los de las zonas petroleras; y es asi que,
en 1978, llegaria la Ley de Corporaciones Regionales de Desa-
rrollo.

En general, las intervenciones de los entes regionales en ser-
vicios ptiblicos de agua, alcantarillado y energia eléctrica han
sido exitosas; asimismo, se ha incursionado en programas de
desarrollo rural con base agropecuaria, mejoramiento y cons-
truccién de caminos, ademds del apoyo al desarrollo urbano,
principalmente de las capitales de departamento.

En la década de los 70's, el impacto logrado por los entes re-
gionales de desarrollo fue importante, sin embargo, una cre-
ciente politizacién y la crisis de los 80's redujo su capacidad ins-
titucional en forma pronunciada, por lo que hoy se encuentran
en procesos intermedios o casi nulos, en algunos casos, de forta-
leza institucional. Estos factores son los que durante los 90's
deberan revertirse una vez aclarada la incertidumbre institu-
cional que enmarcaré el futuro proceso de descentralizacion en
Bolivia.
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Habida cuenta de que las experiencias en materia de plani-
ficacién regional y urbana son miltiples, seguidamente pasare-
mos a su ennumeracion para conocer su impacto e implementa-
cién en cada region y ciudad principal.

LaPaz

No se ha llegado a formular una estrategia y un plan de de-
sarrollo regional. Su equipo técnico de planificacion fue, du-
rante los tiltimos 20 afios, muy débil, y inicamente se ha llega-
do a formular planes operativos anuales de corte institucional y
esbozos de subregionalizacion.

Como macro proyectos manej6é el de San Buenaventura
{azucarero, alcohol y otros) en un irea muy alejada de la ciu-
dad principal y con insuficientes procesos viales de vincula-
cién.

La ciudad de La Paz, incluyendo a la de El Alto, tiene un
plan urbano completo, formulado por una consultoria francesa
durante el ultimo quinquenio de los 70's, y tiene experiencia en
manejo de proyectos con organismos financieros bi y multilate-
rales, aspecto que el ente regional no concreto.

Oruro

Se formulé un buen plan regional a mediados de los 70's,
habiéndose manejado programas de 4rea con éxito mas bien
regular. Hoy, dado el impacto de la crisis minera, la Corpora-
cion de Desarrollo Regional es una institucidn con alto grado
de desorganizacion y sin propuestas planificadoras actualiza-
das. Sin embargo, existe un apoyo internacional de GTZ/
Gobierno Aleméan en materia de planificacion regional.

En materia urbana, en la década de los 70's la ciudad de
Oruro logré formular un Plan Regulador, pero la estructura ins-
titucional municipal era mds bien débil, aunque presentaba ten-
dencias positivas al asumir en forma directa su labor, dada la
baja presencia actual de CORDEOR que en épocas pasadas
apoy® bastante al desarrollo urbano de la ciudad de Oruro.
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Potosi

En la década de los 70's, se formularon lineas maestras de
subregionalizacion, buscindose la generacién de programas de
desarrollo de area, habiendo concretado algunas acciones sobre
el particular con apoyo internacional. No obstante, la actual cri-
sis minera refluy6 considerablemente en su aparato institucio-
nal y una baja capacidad ejecutora y de aportes propios. Pese a
ello, se pretenderd, a futuro, reencauzar la tarea planificadora
con la cooperacién internacional de GTZ/Gobierno Aleman.

En la década de los 70's, la ciudad de Potosi tuvo un Plan
Regulador mediante el cual cabe destacar acciones comprometi-
das con apoyo de la cooperacién espafiola en materia de conser-
vacién del casco histérico. En ese sentido, hay que destacar que
el Municipio es manejable institucionalmente.

El sistema de ciudades de Potosi comprende un conjunto de
centros de importancia en el que CORDEPO tuvo presencia re-
lativa en su ordenamiento y desarrollo urbano.

Cochabamba

En la década de los 70's, y con apoyo del grupo aleman en
planificacién regional, se formulé un complejo Plan de Desa-
rrollo Regional, incluyendo una microregionalizacién espacial
del Departamento, hoy rescatada en la formulacion de progra-
mas de desarrollo de drea en el marco del desarrollo alternati-
vO.

Durante los 80's, la situacién global de la regién fue muy
diferente de los 70's, y ello ameritaria una formulacion nueva
de planificacién regional integral.

En los afios 70's, CORDECO fue institucionalmente débil y
dependiente de los aportes del TGN; hoy, debido a razones pro-
pias del rea, ha negociado un conjunto de programas y proyec-
tos con mecanismos internacionales, faltindole, sin embargo,
capacidad institucional de absorcion y recursos de contraparte.

Por su parte, el Municipio de Cochabamba cuenta con un
Plan Regulador con alto grado de implementacién propia, in-
cluyendo un marco microregional interesante y con buena ca-

20



pacidad institucional, aunque dependiente de cambios a ni-
veles de conduccion politica superior.

Chuquisaca

Tuvo intentos planificadores en la década de los 70's, ha-
biendo desarrollado una buena subregionalizacion y progra-
mas de drea muy exitosos {(norte y subandino).

Hacia fines de los 80's, se formuld una Estrategia de Desa-
rrollo al 2010, con enfoque neoliberal en ventajas comparativas
y de restricciones sociales, espaciales e institucionales, con mar-
cos referenciales para todas las subregiones y la ciudad capital
y centros provinciales. Este intento de planificacion podemos
calificarlo como exitoso, y hoy se plasma en un conjunto de
programas subregionales integrales en ejecucién y negociacion.

La capacidad institucional es estandard y cuenta con recur-
sos propios de las regalias petroleras, aunque existen altibajos
en funcién de las cabezas conductoras.

La ciudad de Sucre tiene un Plan Regulador formulado en
la década de los 70's, y aplicé un Plan de Conservacion del Cas-
co Histdrico bastante exitoso. Por otra parte, a fines de los 80's
tuvo un Plan Director con baja aplicacion aunque con enfoques
orientadores.

De todo lo anterior se puede deducir que la capacidad insti-
tucional es intermedia y muy dependiente de CORDECH.

Tarija

Se contd con planes regionales en la década de los 70's, muy
orientados a la industria y con resultados poco alentadores.
Asimismo, se apoy6 los servicios basicos de un sistema maés o

menos amplio de centros urbanos, no habiendo sucedido lo
propio con su sisterna vial interno.

Institucionalmente, la disponibilidad de regalias petroleras
ofrecié cierta estabilidad, pero con altibajos segiin la cabeza
conductora.

Existe una buena regionalizacién, y se esta iniciando la for-
mulacién de un Plan Decenal. Por su parte, el apoyo interna-
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cional a programas y proyectos ha sido relativamente relevante.

Se puede decir que la ciudad de Tarija cuenta con un buen
Plan Regulador, con un municipio relativamente adecuado a la
dimension de su problemadtica, y una CODETAR que interviene
significativamente en obras urbanas.

Santa Cruz

La experiencia planificadora en este departamento presenta
dos planes: uno, en los 70's, mds sélido; v otro, a medio elabo-
rar, en los 80's.

Existe cooperacion internacional del gobierno alemin que
ha permitido un proceso constante de presencia planificadora. .
En ese contexto, existe una buena subregionalizacidn, habién-
dose aplicado, ademas, la agroindustrializacién desconcentra-
da.

Se han elaborado, por otra parte, programas y proyectos
puntuales y miiltiples con organismos internacionales, lo que
amerita una mejor capacidad negociadora técnica y mejor im-
pacto en el uso de fondos de contraparte.

Merece destacarse el hecho de que el regionalismo y su ca-
pacidad institucional global en esta regién tienen una expresién
propia con impacto negociador a nivel nacional.

Hoy en dia existe una cierta baja institucional, fruto de la
crisis y la dispersién operativa en multiples campos: viario, in-
dustrial, servicios publicos, desarrollo agropecuario de dreas,
que si bien muestran una capacidad institucional importante, al
mismo tiempo denotan una falta de prioridades ante ausencias
planificadoras. Pese a ello, CORDECRUZ es una institucién con
alto impacto regional, y se constituye en un modelo a nivel lati-
noamericano.

La ciudad, planificada en los 60's, aplicé un consecuente
Plan Regulador, sin embargo, la capacidad institucional munici-
pal fue mas bien baja, apoyada en la cobertura de CORDE-
CRUZ.

Actualmente, los niveles de crecimiento urbano, al ser altos,
presentan distorsiones mayores en acciones de desarrollo que
marchan a un ritmo lento.
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En ese sentido, y aunque con seguimientos menores, en el
resto de centros poblados han existido experiencias planificado-
ras urbanas y microregionales.

Beni

Existe un plan regional apoyado por la OEA en el marco
del Programa Amazénico. Esta area vacia, con amplio territorio
no vinculado, presenta dificultades de programacion, pese a
que se elaboraron planes anuales operativos de alcances, muy
limitados dada su dependencia de recursos del Tesoro General
de la Nacién TGN.

Su escasa vinculacién con el resto del pais, produce un ais-
lamiento pronunciado, ddndose lugar a emigraciones selectivas
que impiden formacién de cuadros técnicos que permitan una
mejor comprension de la realidad y una formulacién de progra-
mas y proyectos con apoyo internacional.

La ciudad capital, Trinidad, tiene un Plan Regulador que
data de los 70's y que restringe su crecimiento por estar afecta-
da en sus dreas bajas por inundaciones {anillo periférico), a lo
que debe sumarse el hecho de que los servicios urbanos son in-
cipientes.

En los dos centros urbanos del norte se puede apreciar una
escasa presencia de CORDEBENI; sus Municipios propios pre-
sentan un cardcter innovador dada su propia dinidmica
econdmica fronteriza.

En general, y en consideracion a lo anteriormente expuesto,
la capacidad institucional del departamento del Beni es muy
limitada.

Pando

Este es el departamento que posee el plan regional de de-
sarrollo mas antiguo del pais, puesto que data de inicios de los
70's; el mismo, sin embargo, presenta técnicas de planificacién
precarias en su formulacion.

Entre paréntesis, debe mencionarse que existe otro plan

para la regién enmarcado en el Programa Amazonico de la
OEA.
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Area vacia, Pando es un departamento absolutamente des-
vinculado del resto del pais, cayo comportamiento de frontera
abandonada le asigna alta actividad informal.

CORDEPANDO presenta muy baja capacidad institucional
y carece de impacto en el resto del territorio, salvo en Cobija e
inmediaciones.

Pese a que existe un pequefio Plan Director Urbano de Co-
bija, los servicios puiblicos del departamento de Pando son pre-
carios, y su alta dependencia del sector estatal no es mas que el
reflejo de una supuesta soberania.

CONCLUSIONES FINALES

Es claro que las experiencias en planificacién regional y ur-
bana en cada departamento y ciudad son muy diferenciadas en-
tre si, destacandose la capacidad institucional en las corpora-
ciones con regalias petroleras, como Santa Cruz, Chuquisaca y
Tarifa, asi como una mejor capacidad municipal en las ciudades
capitales departamentales de La Paz y Cochabamba.

Hay un desequilibrio en las zonas mineras en crisis, Potosi
y Oruro, como lo hay también en las dreas vacias de bajo indice
de ocupacion en Beni y Pando.

En general, el proceso de adecuacién del territorio en Boli-
via se concentra en el llamado eje central, conformado por las
ciudades de La Paz, Oruro, Cochabamba y Santa Cruz, y sus
respectivas 4reas de influencia inmediata. A ello debe
anadirsele un pafs hacia su interior complementado por el
hist6rico eje sur de Sucre y Potosi, con alguna integracion hacia
Tarija, mostrando todo un amplio territorio periférico fronterizo
en toda su drea tropical y en vastas dreas altiplanicas.

En Bolivia, no es posible pensar en un proceso de descentra-
lizacién tnico y uniforme, antes bien, sera diferenciado, conso-
lidando funciones nacionales que no pueden delegarse, y jugan-
do como nacién un rol compensador con regiones con
insuficiente grado de capacidad institucional y de base
econdmica social.
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Los tres conceptos basicos para la descentralizacion
deberfan ser: gradual, diferenciado y concertado.

El gradualismo es importante dado que no estdn dadas, de
ninguna manera, las condiciones para una descentraliza-
cion completa.

La diferenciacién, reconociendo la existencia de realidades
socio-econémicas e institucionales.

La concertacin, buscando la participacién activa de niveles
nacionales, regionales y locales.

Hay que diferenciar claramente las llamadas funciones
privativas nacionales que no pueden delegarse hacia dmbitos
menores, sean éstos regionales y locales; en cambio si existe un
conjunto de sectores como los de salud, educacion, transporte,
agropecuario, industria no basica, infraestructura baésica, etc,,
que sf son absolutamente compatibles para un proceso de des-
centralizacion.

Es claro que el proceso de planificacién en Bolivia en todos
sus niveles (nacional, regional, subregional y local) es atin inci-
piente en los parametros tradicionales, sin embargo, si se bus-
can metodologias mis pragméticas, mas adaptadas a la reali-
dad neoliberal mundial se requiere reforzar los sisternas de
informacién orientada a la toma de decisiones a corto plazo,
mejorando los sistemas de preparacién y evaluacion de proyec-
tos priorizados con aproximaciones simplificadas de lineas de
estrategia que emanen de diagnésticos rapidos.

Para el mediano y largo plazo se puede pensar en modelos
mias sofisticados, con mejores diagndsticos, participacion comu-
nitaria y acciones iterativas entre los diferentes niveles de la
planificacién. Estos modelos deben apoyarse en formulaciones
programaticas més finamente elaboradas, expresadas en pro-
gramas y proyectos, campliendo normas mis rigidas de elabo-
racién y evaluacion, e ingresando a sistemnas de priorizacion
computarizada hoy ya desarrollada.

Los roles del sector privado y del piblico deben ser clara-
mente precisados, buscando una planificacién concertada antes
que competitiva.
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De esta manera hemos querido rescatar nuestras experien-
cias planificadoras con énfasis en las recientes, contribuyendo
asi a la creacién de un marco referencial para el tema del Semi-
nario: la planificacion en un marco de descentralizacion.

Muchas gracias.
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INTRODUCCION

En este trabajo nos proponemos discutir principalmente los
elementos mas salientes de; la Estrategia de Desarrollo Economico
y Social, 1989-2000, preparado en el Ministerio de Planeamiento
y Coordinacién, en el gobiemo del presidente Paz Estensoro,
mas bien que sobre la planificaciéon hoy. (1}

El punto de partida de la Estrategia viene de la constatacion
de que el DS 21060 era mas que un programa para frenar la in-
flacion. Se recordard que en la Nueva Politica Econémica
{NPE): (a) se suprimen los controles de precios; (b} se abre la
economia al comercio exterior y a los movimientos internacio-
nales de capital; y (c) se flexibiliza el funcionamiento del merca-
do de trabajo. Estas son reformas estructurales muy sustan-
ciales, con consecuencias de largo plazo muy significativas, lo
que a veces no es percibido suficientemente. Ellas han creado
un nuevo contexto para el desenvolvimiento de la economia na-
cional y tienen como objetivo principal conformar una eco-
nomia de mercado vigorosa. En conjunto, con las medidas de
saneamiento de las cuentas fiscales, las reformas devuelven am-
plios miargenes de accién al sector privado, cuya actividad
habia estado constrefiida hasta ese momento por un capitalismo
de estado desmensurado.

La importancia dada en la NPE al sector privado no excluye
la accién estatal, pero un ambito més preciso que en el pasado y
también con nuevos roles. Las imperfecciones del mercado y el
aprovechamiento de externalidades le dan un papel importante
a la accion estatal.

La Estrategia estd acompafada por un anteproyecto de ley
de "Ordenamiento Econémico y Administrativo para el Desa-
rrollo”, que incorpora las reformas mas importantes de la NPE.

1. Véase Bolivia, Ministerio de Planeamiento y Coordinacién, Estrategia de De-
sarrollo Econdmico y Social, 1989-2000. {La Paz 1989: MPC). La Estrategia fue
preparada por especialistas nacionales y extranjeros; entre los bolivianos se
encontraban militantes de practicamente todo el abanico politico, asi como
independientes. Se ha de destacar la contribucion de 1a Agencia de Coo-
peracién Técnica alemana (GTZ). La orientacién y activa participacion del
entonces Ministro de Planeamiento, Gonzalo Sanchez de Lozada, le agregé
el ingrediente politico a un documento que es eminentemente técnico.
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I. LA PLANIFICACION GLOBAL

Antes de precisar los elementos de planificacion global que
contiene la Estrategia es necesario hacer algunos alcances acerca
de la filosofia que la inspira.

El crecimiento econémico de largo plazo, como es bien sabi-
do, depende de la tasa de crecimiento de la fuerza de trabajo y,
sobre todo, de su productividad. El incremento de la producti-
vidad laboral depende tanto de la acumulacion de capital fisico
como de capital humano. La contribucién de las inversiones
fisicas a la productividad laboral y al crecimiento econémico se
ha vuelto obvia, a fuerza de repetirlo. Parece ser menos obvio la
importancia de una mano de obra educada para asegurar un
desarrollo sostenible. Sin embargo los estudios mds recientes
muestran su importancia.

La investigacién moderna insiste también en la incidencia
de los aspectos institucionales, particularmente los relativos al
ordenamiento juridico, en los procesos de crecimiento eco-
némico. Las ensefianzas de la historia contemporanea muestran
también la importancia de la democracia y de la estabilidad
politica para el desarrollo econémico. La estabilidad politica de
formacion de consensos, y con la participacién de todos los gru-
pos sociales y de todas las regiones en los beneficios de un cre- -
cimiento econémico sostenido.

La Estrategia destaca la importancia de la economia de mer-
cado pero no la deifica. Sin paradoja, la Estrategia incorpora la
idea de que la maduracién de una economia de mercado vigo-
rosa exige tanto el desarrollo de instituciones, especialmente
juridicas y de perfeccionamiento de la democracia, como politi-
cas publicas de apoyo. Sin desarrollos institucionales y sin
politicas definidas, el mercado deja de ser mercado y se con-
vierte en una subasta de abusos. (2)

Cabe volver a insistir en el crecimiento de la productividad
laboral para asegurar un crecimiento sostenible en el largo pla-
zo. Para ilustrar esta idea, entre 1961 y 1978 la economia crecio

2. Esinteresante hacer notar que es la falta de instituciones legales la que esta
frenando la transicion a una economia de mercado en los paises del este

europeo.
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a una tasa promedio de 5.6% por afio y el PIB per capita a 3.2%.
La pregunta es entonces ; podemos inferir que ésas son las tasas
de crecimiento de largo plazo y que nos hemos alejado de ellas
por la coyuntura? La respuesta parece ser negativa. En retros-
pectiva, estas envidiables tasas parece haber sido alcanzadas
por las favorables condiciones de los mercados de exportacién
y de acceso a los créditos internacionales, mis que por ganan-
cias de productividad interna. El boom de crecimiento y de in-
versiones de ese largo periodo ocultaba debilidades que apare-
cerian en la superficie, una vez que las condiciones internacio-
nales cambiaron.

Una vieja idea en la historia del pensamiento de la planifica-
cién es la del aprovechamiento de rendimientos crecientes de
escala ( o de su imagen de espejo: las economias de escala). Esta
vieja idea ha sido retomada, con enriquecimientos tedricos im-
portantes, por las teorias mds contempordneas del desarrollo
econdmico. En especial, la acumulacién de conocimientos en
vez de producir retornos marginales decrecientes se constata
que produce retornos marginales crecientes. Puesto en términos
mas familiares, ceteris paribus, mas inversién en capital humano
producird incrementos cada vez mas grandes en el PIB per
capita, en vez de lo contrario. Lo anterior también sucede con el
capital fisico, cuando un pais inicialmente tiene muy poco, pero
de manera menos clara que en el caso del capital humano. El
analisis del fendmeno de rendimientos crecientes de escala
sefala la posibilidad de equilibrios multiples de la economia
por fallas de coordinacién e informacién. Mas concretamente, la
economia puede entramparse en una situacion de baja inver-
sién y bajo crecimiento, siendo asi que le es accesible contar con
mayor inversién y mayor crecimiento, por problemas de coor-
dinacion.

Ligado con los rendimientos de escala crecientes, estd el
fenémeno de las externalidades. St una empresa grande obtiene
altas utilidades, hay un efecto multiplicador en las utilidades de
conjunto de empresas. Estos efectos macroeconémicos de las ex-
ternalidades estin mereciendo de mas en mds atencién. En un
contexto de certidumbre, si cada empresa sabe las utilidades y
las inversiones que estdn haciendo las otras, podra también de-
terminar sus programas de inversidn para maximizar sus utili-
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dades. Estas utilidades seran las maximas que puede obtener,
dado lo que estdn haciendo las otras empresas.

La situacién cambia fundamentalmente cuando hay incerti-
dumbre acerca de los planes de inversion y de las utilidades.
En este caso facilmente se puede llegar a una situacién de sub-
inversion: las empresas no estardn aprovechando todo su po-
tencial, por falta de informacién de lo que las otras estin ha-
ciendo. El problema de politica de desarrollo es entonces el de
reducir, con mayor informacién y mayor coordinacién, esta in-
certidumbre. Un papel fundamental, aunque no siempre apre-
ciado, del gobierno es transmitir informaci6n a los agentes pri-
vados. Su papel de coordinacién es también crucial como se
verd més adelante. () Es interesante hacer notar que la inver-
sién directa extranjera puede también proveer, como externali-
dad, ]a informacién necesaria a los inversionistas nacionales so-
bre las posibilidades de la economia.

La idea pilar en la Estrategia es vehicular informacién para
los agentes productivos y proponer mecanismos de coordina-
cién. La Estrategia contiene: (a) una presentaciéon de las op-
ciones de largo plazo de desarrollo del pais y la propuesta de
sus sectores motores; (b} una sistematizacién de los cambios in-
troducidos por la NPE; (c) las propuestas del gobierno de
politicas macroecondmicas y sectoriales; (d) el programa de in-
versiones piiblicas para lo que va de esta década.

La Estrategia también propone los siguientes puntos. Prime-
ro, trata de identificar las dificultades en la reanudacién del
crecimiento econdmico, a pesar de las reformas de la NPE. Se-
gundo, propone las condiciones para la conformacién de un
aparato productivo suficientemente flexible como para adap-
tarse a un contexto internacional, donde se vislumbran grandes
cambios traidos por la tecnologia (y también como consecuen-

3. Esta discusién estd inspirada en los trabajos de Paul M. Romer. "Inscrea-
sing returns an long-run growth", Journal of Political Economy. Vol 94. Nr. 5
(Octubre 1986} pp. 1002-37; Kevin M. Murphy, Andrei Shleifer, y Robert
W. Vishny, "Industrialization and the big push”, Journal of Political Econo-
my. Vol 97. Nr. 5 (Octubre 1989) pp. 1003-1026; y, Andrei Shleifer y Robert
W. Vishny. "The efficiency of investment in the presence of aggregate de-
mand spillovers”, Journal of Political Economy. Vol 96. Nr. 6 (Diciembre
1988) pp. 1221-31.
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cia de la revolucion en el este europeo). Por iiltimo, pero no por
ser menos importantes, trata los problemas de equidad, algunos
antiguos y otros que han aparecido mds recientemente. Entre
estos altimos, tanto el desorden monetario del primer quinque-
nio de la década pasada como el tipo de programa de estabiliza-
cién que tuvo que emplearse para corregirlo, han favorecido de
manera especial a los tenedores de riqueza financiera, acentu-
ando fuertemente las desigualdades de resultados y, peor aiin,
de oportunidades, entre los bolivianos. El peligro de una socie-
dad profundamente dividida estd muy presente. La amenaza
para nuestra convivencia es aiin mas grande, si se concluye que
las enormes desigualdades actuales en el acceso a la educacion
perpetuardn esta exclusion en las proximas generaciones.

En la Estrategia se da un papel central a las exportaciones
para impulsar el desarrollo econdémico. Se sostienen que es
mediante las exportaciones que muchas de las actividades inter-
nas encontraran sus escalas de rentabilidad y que se lograran
las transferencias tecnoligicas que tanto requieren para aumen-
tar su productividad. Con una economia interna que no pierde
las referencias internacionales de eficiencia, se desarrollard tam-
bién una industria eficiente de sustitucion de importaciones. En
el mediano plazo, el crecimiento econémico basado en la expan-
sién de las exportaciones, beneficiard también a la produccién
de bienes no comercializados internacionalmente. Se insiste
también en la importancia de una amplia insercion en los movi-
mientos internacionales de capital y en la atraccién de inversién
directa extranjera.

En términos generales, los motores de crecimiento de la eco-
nomia boliviana serian: hidrocarburos, minerfa, agricultura y
manufacturas livianas. La produccién minera y la produccién
incremental de hidrocarburos deberdn orientarse principal-
mente a los mercados de exportacion, mientras que los sectores
de la agricultura y de la industria liviana tendran la doble fina-
lidad de atender a las necesidades internas, especialmente ali-
menticias, y de exportar.

La existencia de sectores motores no implica la ausencia de
concatenaciones hacia atras entre ellos y con los otros sectores.
Estos eslabonamientos se obtendrdn progresivamente, con el
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mayor desarrollo de la economia. La politica de desarrollo pro-
puesta en la Estrategia no implica forzar las integraciones sec-
toriales verticales sino que, propone crear las condiciones para
que éstas aparezcan naturalmente. En relacion a las concatena-
ciones hacia adelante, se debe hacer notar que los sectores mo-
tores son generadores principales de divisas. Es a través de la
oferta incrementada de éstas que se pueden alcanzar los esla-
bonamientos posteriores, mas bien que en materiales espe-
cificos.

La necesidad de aumentar rdpidamente las inversiones
tiene como contrapartida un lento crecimiento del consumo y
un, aiin mas lento, del consumo privado per cdpita. Esta cons-
tatacién muestra una vez mas la necesidad de una politica so-
cial activa v de claras medidas de distribucion del ingreso. En
la Estrategia se estd consciente también de que hay situaciones
donde los mercados fallan y que, ademas, ellos no resuelven los
conflictos de distribucién del ingreso. Pero, una politica redis-
tributiva duradera es viable solamente si hay crecimiento
econdémico a ritmo sostenido. Por esta razén, la Estrategia insiste
en un seleccion cuidadosa de los instrumentos de redistribu-
cién, de manera tal que no frenen el crecimiento econémico.

El Cuadro 1 muestra las tasas de crecimiento del PIB que se
pronosticé alcanzar en los subsiguientes doce aros, con la eje-
cuci6n de las politicas derivadas de la Estrategia y considerando
el entorno econémico. Cabe hacer hincapié en que las tasas
eran previsiones y no metas; constituian una exploracién de lo
que podria ser el futuro de la economia y de la consistencia en-
tre objetivos e instrumentos.

La Estrategia no se propone planificar ni las inversiones ni
las decisiones productivas del sector privado, ni menos susti-
tuirse a éste en la formacién de capital, como sucedid con en-
sayos anteriores de planificacién indicativa. El argumento de
que el sector piiblico encare aquellas inversiones donde los re-
tornos sociales son positivos, mientras que los privados son
negativos y que por lo tanto no son ejecutados no tiene el peso
en la Estrategia que tenia en ensayos anteriores. Esto por la sen-
cilla razén, de que nada asegura de que el sector piiblico haga
mejor sus calculos de rentabilidad social que el sector privado
los suyos.

33



Cuadro 1

Indicadores principales de la
Estrategia de Desarrollo Econémico y Social

DETALLE 1989 1983 1997 1989
1992 1996 2000 2000

Tasas promedio anuales de crecimiento (%)

Producto Interno Bruto 45 53 47 49
Agropecuario 41 41 42 441
Minero 111 135 136 127
Hidrocarburos 69 120 64 84
Manufacturero 71 76 B3 76
Poblacién 28 28 28 28
Poblacién urbana 44 44 44 44
Poblacién Econémicamente Activa 27 28 28 28
Empleo 45 42 38 42
P. I. B. per capita L7 25 18 240
Consumo Privado per capita -13 07 13 22
Formacion Bruta de Capital Fijo 326 40 29 124
Ahorro Interno 33.7 112 138 1941
Exportaciones a 21.0 177 6.3 148
Importaciones b 255 128 -11 119
Tasas como proporcion del PIB (%)c

Inversion Fija 128 147 137 137
Piblica 70 66 50 82
Privada 57 841 86 75
Aherro Interno 82 123 165 127
Publico 40 76 120 78
Privado 51 48 46 48
Razdén incremental capital producto

(RICAP) 28 28 28 28

Fuente: Estrategia De Desarrollo Econdmico y Social, 1989-2000 cuadro -6,

Notas: a Exportaciones de bienes y servicios en millones de délares corrientes.
b Importaciones de bienes y servicios en millones de délares corrientes.
¢ Porcentajes referidos a valores en millones de $b de 1980.
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IL. LOS PROBLEMAS DE TRANSICION AL
CRECIMIENTO

Se puede inferir de la informacién disponible que la parti-
cipacién estatal en la economia seguird siendo importante en
los préximos diez afios. Las inversiones piblicas en hidrocar-
buros, energia eléctrica, transportes y comunicaciones, educa-
cién, salud e infraestructura de servicios urbanos continuaran
siendo muy significativas. Casi todos estos sectores son muy
capital-intensivos, de donde su peso en la inversién total se
sitie probablemente entre 40y 50%.

La inversion publica es empero completamente insuficiente
para asegurar el crecimiento econdrnico. Tampoco es deseable
retornar al modelo de capitalismo de estado caracterizado por
una alta participacién del sector piiblico en la inversién. Hay
una coincidencia que cubre caso todo el espectro politico boli-
viano (y mundial) en que el sector privado tiene que participar
con mayor dinamismo en la economia, que lo que ha hecho en
el pasado.

El sector privado boliviano no ha respondido todavia, de la
manera esperada, al convite de la NPE (ni del DS 22407 de Ene-
ro de este afio). No vale la pena repetir todas las explicaciones
que existen de ese comportamiento hurafio. Se insistird en lo
que sigue en los problemas de credibilidad incompleta. (4)

La incertidumbre en cudnto al mantenimiento de las refor-
mas de la NPE que favorecen al sector privado actia como un
impuesto sobre sus nuevas inversiones. Se puede demostrar for-
malmente que con una probabilidad relativamente pequefia de
reversion de las politicas mencionadas los inversionistas no
cederan su opcién de esperar. El problema de credibilidad in-
completa es una forma particular del problema de inconsisten-

4. Los temas de transicién y de credibilidad incompleta pueden ser consulta-
dos en Dani Rodrik. "Policy uncertainty and private investment in deve-
loping countries.”, 1989, Cambridge, MA: NBER Working Paper Nr. 2999;
Rudiger Cornbusch, "Short Term Macroeconomic Policies for Stabilization
an Growth", Miméografo, MIT. (Julio 1989); y Juan Antonio Morales, “La
Transicién de la Estabilidad al Crecimiento Sostenido”, en Jose Pablo Are-
lano (compilador), Inflacion Rebelde en América Lating (Santiago de Chile
1990, CIEPLAN-Hachette) pp. 109-40.
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cia dindmica en los gobiernos. Estas inconsistencias dinamicas
surgen de la discrepancia entre las politicas de gobierno 6pti-
mas ex-ante y ex-post. En este momento le puede ser 6ptimo al
gobierno mantener la NPE, pero una vez realizadas las inver-
siones, le puede ser 6ptimo cambiar reglas. Los inversionistas
privados tiene que contar con mecanismos que los protejan de
esas inconsistencias.

Dicho de manera més concreta, la materializacion de las in-
versiones de largo plazo requiere que los inversionistas estén
convencidos de la estabilidad de las reglas de juego, de los me-
canismos para hacerlas cumplir, y que cuenten con informa-
ciones de las perspectivas de largo plazo. Sin esas condiciones,
el ahorro no se colocara en empresas productivas sino en espe-
culaciones financieras de muy corto plazo.

La creacién de un clima de confianza es un proceso y no se
hace solamente por decretos o discursos. Sin embargo, hay
anuncios gubernamentales que contribuyen, de manera funda-
mental, a apuntalarlo. La aprobacién de leyes, que por su pro-
pia naturaleza dan estabilidad a las reglas, es una buena reputa-
cién en la ejecucién de una politica macroecondmica correcta:
inflacién baja, nivel adecuado de reservas internacionales, equi-
librio en las cuentas fiscales, buen uso de la capacidad instala-
da, y tasas moderadas de desempleo.

La Estrategia tenia también la intencién de tener valor de
anuncio. Ella debia asegurar al sector privado la continuidad de
las reglas y ofrecer las perspectivas, tanto de la economia como
de las politicas econémicas que se seguirian. En este sentido, el
anteproyecto de ley de "Ordenamiento Econémico y Adminis-
trativo para el Desarrollo” es un componente esencial de la Es-
trategia.

1. LA PLANIFICACION SECTORIAL

Como principio general, se prefiere en la Estrategia politicas
generales a politicas selectivas. Cuando se utilizan criterios de
selectividad y de priorizacién, ellos son, sobre todo, entre
grandes sectores y raramente son empleados intrasectorial-
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mente. ;Querra decir esto que no hay lugar para la planifica-
cién sectorial? La respuesta es negativa, sin ninguna am-
bigiiedad. En efecto, existen casos donde las reglas generales no
son suficientes y es necesario tomar en cuenta aspectos adicio-
nales para aplicarlas segiin las caracteristicas especificas de
cada sector. La planificacién sectorial y las politicas que se des-
prenden tienen como dmbito el gasto del gobierno --especial-
mente el de inversién— y los instrumentos de asistencia a sec-
tores especificos.

Una caracteristica de la Estrategia que es necesario destacar
es que ella recoge las recomendaciones principales para las
politicas sectoriales de las numerosas consultorias que el pais
contraté entre 1975 y 1988, las sistematiza y las compatibiliza
con las regulaciones de los otros instrumentos de la NPE. Esas
consultorias costaron mucho dinero y no siempre merecian el
olvido.

Con una participacién creciente del sector privado en la in-
versién y en la economia, los elementos especificos de la
politica sectorial son sobre todo de asistencia técnica y de coor-
dinacién intersectorial. Cuando se trata de inversiones puibli-
cas, la Estrategia asigna una gran importancia a las entidades re-
gionales, en especial, a las corporaciones regionales de desa-
rrollo. :

Las inversiones ptiblicas deben inducir las inversiones pri-
vadas y no, como ocurria frecuentemente en el pasado, que las
desplazaran. En las inversiones piblicas de infraestructura se
da prioridad a aquellos proyectos que rompen cuellos de bote-
lla que inhiben la expansién de los sectores productivos. Se da
un énfasis especial en la Estrategia a las inversiones destinadas
a facilitar la transferencia de tecnologia y a aumentar la produc-
tividad de la mano de obra.

El principal instrumento de planificacion regional es el Pre-
supuesto de Inversién, que representa la suma de los presu-
puestos de inversiéon de todo el sector piblico y establece la
consistencia de los proyectos: (a) entre si; (b) con las politicas
generales; y, (¢) con las politicas sectoriales. El Ministerio de
Planeamiento y Coordinacion (MPC) lo elaboraria, conjunta-

37



mente con el Ministerio de Finanzas, con la concurrencia de to-
dos los ministerios sectoriales en los asuntos de su competen-
cia, y en base a los planes de inversion departamentales y de las
empresas ptiblicas que quedarian. El presupuesto de inver-
siones publicas tendria cardcter plurianual y ser votado en el
Congreso; son sus realizaciones anuales las que debieran que-
dar incorporadas en el Presupuesto General de la Nacién.

La Estrategia proponia la creacién de un Sistema nacional de
Inversion Piiblica como soporte del Presupuesto de Inversién.
La base del sistema seria el actual Sisterna de Informacién de la
Inversion Piblica (SISIN) del Ministeric de Planeamiento y
Coordinacién, que seria ampliado en su cometido y en sus ra-
mificaciones regionales. El Sistema Nacional de Inversiones
abarcaria todo el proceso, desde la fase de preinversién (o iden-
tificacién), pasando por la preparacién, evaluacién del presu-
puesto de inversiones, hasta la ejecucién, operacién y control de
los proyectos. La evaluacién social de proyectos recuperaria
toda la importancia que tuvo durante la década de los setenta.

El monto previsto en la Estrategia de inversiones piiblicas
para el periodo 1989-2000 es de $us 6,200 millones de 1988. El
mayor esfuerzo de inversion priblica se concentraria en el cua-
trienio 1993-1996. El financiamiento externo seria predomi-
nante, con un poco mas de 79% de participacién en el total de la
inversion puablica.

El cuadro 2 muestra la distribucién sectorial de las inver-
siones publicas propuestas en la Esfrategia. La proporcién de la
inversion en hidrocarburos en el total declinar4 a partir del se-
gundo cuatrienio, mientras que la de transportes aumentara.
Los bajos porcentajes de las inversiones en salud y educacién
en el total del programa de inversiones no significan, de mane-
ra alguna, desatencién a esos sectores, ya que los mismos, por
su propia naturaleza, tiene una composicién diferente de gasto
a la de los sectores productivos, con un predominio de los gas-
tos de operacién.
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Cuadro 2.

Programa de Inversiones Publicas
(millones de $us y porcentajes)

1989 1993

1992 1996
Sector Monto/% Monto/%%e
Hidrocarburos 796 411 681 30.6
Electricidad 269 139 337 15.2
Mineria 64 33 56 25
Agropecuario 175 9.0 267 12.0
industria 72 3.7 26 1.2
Sub-total | 1376 71.0 1,367 61.5
Transportes 290 149 468 21.1
Urbanismo 49 25 g6 3.9
Salud 34 1.8 49 2.2
Saneamiento 116 6.0 142 6.4
Comunicacion 43 2.2 58 2.6
Otros 0 0.0 1 0.0
Educacién 31 16 52 2.3
Sub-total Il 563 20.0 856

1997
2000

Monto/%

450 221
184 9.0
39 1.9
314 15.4

7 03

994 48.8

631 31.0
98 4.8
54 27

139 6.8
71 3.5

0 00
50 2.5

1989
2000

Monto/%

1,927 311
790 12.7

158

25

757 12.2

105

1.7

3,737 60.3

1,389 22.4

234
137
397
172

1
133

3.8
2.2
6.4
2.8
0.0
2.2

38.5 1,044 51,2 2,463 39.7

Fuente: Estralegia de Desarralio Econémico y Social, 1988-2000, cuadro V-2,

IV. LA PLANIFICACION REGIONAL

La Estrategia propone un desarrollo regional diferenciado,
"que contribuye a mejorar las condiciones de vida de toda la
poblacién boliviana, y de ninguna manera crear o cimentar
privilegios para ciertos grupos poblacionales en base a su ubi-
cacién regional dentro del territorio nacional.”

Este principio de la Estrategia tiene las siguientes implica-

ciones:

a) La administracién de los recursos del estado debe centrali-
zarse al maximo posible, pero estableciendo una responsa-
bilidad compartida de las instituciones del nivel central con
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las de nivel regional y local.

b} Los criterios de asignacién de los recursos piblicos a nivel
regional (i. e. el establecimiento de prioridades regionales)
deben ser establecidos en todos los sectores sociales de la
region en cuestion.

¢) La descentralizacién no debe ser inconsistente con un desa-
rrollo equilibrado de las diversas regiones del pais.

El fortalecimiento de los gobiernos departamentales y mu-
nicipales constituye el niicleo de la propuesta de descentraliza-
cion de la Estrategia. El prefecto del departamento seria efectiva-
mente la cabeza de la administracién departamental, con
suficiente poder para distribuir y coordinar las tareas entre to-
dos sus 6rganos. Cada ministerio delegaria, por intermedio del
prefecto, las funciones administrativas y reglamentarias que le
competen, en favor de un Delegado Departamental, que repre-
senta al ministerio en el departamento. Los delegados departa-
mentales de los ministerios conformarfan un Consejo Departa-
mental de Desarrollo. El Consejo de Desarrollo coordinaria la
administracién, incluyendo la de la inversién piblica regional,
en todo el departamento. Este consejo estaria presidido por el
prefecto del departamento.

La Estrategia propone también la creacion de una Asamblea
Departamental, como cuerpo consultivo del Consejo Departa-
mental. La Asamblea Departamental estaria constituida por de-
legados de cada provincia, elegidos democraticamente.

Muchas funciones del gobierno central deberdn también ser
delegadas a las municipalidades, si este proceso va acompaina-
do de su fortalecimiento institucional. Las municipalidades par-
ticiparian activamente en la formulacién del Presupuesto De-
partamental.

La aprobacién de los criterios de prioridad para las inver-
siones realizadas en la region, financiables mediante las re-
galias y los ingresos propios de cada departamento, seria de
responsabilidad exclusiva de los gobiernos departamentales. En
cambio, todas aquellas inversiones incluidas en el Presupuesto
de la Inversién Departamental, que requieren de asignaciones
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especificas del TGN o de la contratacion de créditos externos,
deberdn ser aprobados por los Ministerios de Planeamiento y
Coordinacién, de Finanzas, en coordinacién con el ministerio
sectorial y/o el Fondo de Desarrollo Regional.

Las CRDs actuarian como secretarias técnicas de los Conse-
jos Departamentales de Desarrollo y como brazo ejecutor de
proyectos departamentales, de inversién o de otra indole, cuan-
do las circunstancias lo requieran.

Los servicios de educacién, salud y transporte, que estin
ahora en manos del gobierno general, seran traspasados a las
regiones lo mas pronto posible. Las responsabilidades en los
servicios de educacién y salud, asi como su financiamiento, en
cada regién serdn compartidas entre municipalidades y prefec-
turas. Las municipalidades seran responsables de esos servicios
en las ciudades mientras que las prefecturas lo serdn en el area
rural y, suplementariamente, en las ciudades mas pequefias y
de escasos recursos.

El respeto al principio de un desarrollo equilibrado exige
que se atienda con un mecanismo de compensacion a las re-
giones con escasa dotacién de recursos naturales. Mediante un
fondo nacional (el Fondo Nacional de Desarrollo Regional), la
administracion central haria aportes directos a los departamen-
tos menos favorecidos, destinados a financiar proyectos de in-
version de caracter regional.

V. COMENTARIOS FINALES

Los cambios que estdn ocurriendo en el mundo entero obli-
gan a repensar la planificacién, al menos como se la concebia en
los afios sesenta y setenta. El énfasis en la economia de mercado
y el abandono del modelo de capitalismo de estado con la NPE
no excluyen empero la capacidad de propuesta de los gobier-
nos en cuanto a las lineas maestras de las politicas de largo pla-
zo. El estado tiene también un importantisimo papel en la coor-
dinacién de actividades privadas, mediante la provisién de
informacién y, en algunos casos, de infraestructura. En anadi-
dura, una parte importante de la capacidad gestionaria de un
gobiermno se traduce en la formulacién y ejecucién del programa
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de inversiones piiblicas. Con recursos limitados, la asignacion
de recursos publicos exige planificacién, de manera completa-
mente andloga a la que hace una empresa. Sin embargo, se ha
insistido a lo largo de este texto que esta planificacién de los re-
cursos publicos tiene que estar muy descentralizada regional-
mente.

La Estrategia trata de responder a los principios anteriores.
Ella no es, ni ha querido ser un plan de desarrollo en un sentido
estricto, sin0 gque es mas bien un conjunto de propuestas, sufi-
cientemente concretas pero no detalladas, para el desarrollo de
largo plazo del pais.

La Estrategia no es la omega en materia de desarrolio
econdmico y social, pero tiene el mérito de ofrecer plataformas
precisas para una discusion constructiva de nuestro devenir.
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INTRODUCCION

En la década pasada se dio una serie de pasos en favor de la
racionalizacién del estado, delegandose a las regiones, a través
de las corporaciones regionales de desarrollo, (CORDES}) la res-
ponsabilidad de coordinar la planificacién de los diferentes sec-
tores en el ambito geogréfico administrativo de los nueve de-
partamentos. De esa forma, las CORDES fueron definidas para
promover y regular el proceso de inversion publica en el
admbito administrativo del departamento (la regién). A través
de sus directorios, los CORDES han sido desde entonces los
mecanismos encargados de tomar las decisiones finales en ma-
teria de inversion ptblica en las regiones. En esta importante
tarea de gobierno, estos directorios retinen un conjunto muy di-
verso de instituciones referidas tanto al nivel estatal como al de
la sociedad civil (1).

Durante algo mas de una década de funcionamiento, los di-
rectorios de las CORDES han mostrado diversos niveles de re-
presentatividad de la sociedad regional en la toma de deci-
siones, particularmente en la priorizacion de proyectos. Una
pieza clave dentro de estos directorios fue la presencia del co-
mité civico departamental, principal mecanismo de representa-
cién y participacién regional.

En algunos departamentos, el comité civico fue decisivo,
aunque en muchos otros no tuvo mayor impacto en la toma de
decisiones sobre las inversiones regionales. Pero, en general, se
puede decir que el comité civico es una buena expresién del
nivel de consolidacién de la region como construccion social, y
del nivel de accidn social regional, y, en tltima instancia, de la
madurez de los diferentes actores sociales a su interior.

En este trabajo nos vamos a referir a su impacto en el ejerci-
cio real de la planificacion regional.

El directorio de las CORDES no fue el tnico espacio de con-
certacion, de representacion o de participacion, ni tampoco el
mas importante; en muchas ocasiones, las fuerzas sociales re-

1. En FLACSQ 1987, se ofrece una descripcién de los diferentes instrumentos
juridicos referidos a las CORDES. Asimismo lo hace el Estudio del EMSO/
Regional.
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gionales, representadas la mayor parte de las veces por el co-
mité civico, hicieron uso de otros canales para acceder de forma
directa a los niveles de toma de decisiones del gobiemo central:
es el caso de las influencias que la regidn ejerce a través de las
bancadas parlamentarias. También a este otro nivel las fuerzas
sociales han incidido en las decisiones a tomarse por parte del
gobierno central en relacion con la region.

Asi, de diversas formas, la planificacién regional, incluso en
su ejercicio de definiciones indicativas, estuvo impactada
("influida”, "presionada"), con profundidad muy diversa de una
region a otra, por parte de las fuerzas sociales regionales a tra-
vés de diferentes formas de accién social, pero particularmente
a través de las movilizaciones de caricter regional. De ese
modo se enfrentan la sociedad civil y el estado a través de ni-
veles de institucionalidad muy diversos de un departamento a
otro, caracterizindose generalmente por ser acciones directas y
de imposicion al gobierno.

En las casi nueve regiones, con diferente intensidad, se han
producido movimientos sociales regionales que han desarrolla-
do actores sociales con importancia muy diversa. Los comités
civicos, al ser la forma institucional mas importante de los
movimientos sociales regionales, ocupan el papel central como
sujetos de accién social regional. El espacio de accién de éstos
se ha ido ampliando en el transcurso de las dos décadas pasa-
das, proyectdndose con amplias perspectivas en el futuro,
aunque aun muy inciertas.

Las orientaciones de la accién social regional no han sido de
orden técnico sino, principalmente politico, fungiendo los co-
mités como "vigilantes de la regién” frente a la corporacion re-
gional de desarrollo. Esta, aunque fue disefiada para servir de
brazo técnico, al hacerse eco de la orientacion politica prove-
niente de su relacion con las fuerzas sociales y politicas, prio-
riz6 el aspecto politico sobre el técnico en buena parte de su
accionar, descuidando muche los aspectos técnicos, y, consi-
guientemente, la planificacion.

En el presente trabajo trataremos, en primer lugar, de ciertos
aspectos claves para la discusién de lo regional, entre los que
destacaremos algunos enfoques conceptuales, asi como elemen-
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tos centrales referidos a las desigualdades regionales y que for-
man parte constitutiva de los movimientos reivindicativos y de
la constitucién de sus actores. Entre los factores de desigualdad
destacalas diferentes formas que asume la presencia del estado
y su relacién con la sociedad civil. Por todo ello, las manifesta-
ciones de regionalismo son diferentes de unos departamentos a
otros, asi como también es muy diferente su temporalidad y su
capacidad de impacto.

En segundo lugar nos referiremos a los movimientos sociales
regionales, destacando sus elementos centrales, asi como a los
principales puntos de impacto de dichos movimientos en los
diferentes niveles de la vida nacional: el proceso de integracion
nacional, en la relacién estado y sociedad civil.

En tercer lugar trataremos de los actores sociales y sus insti-
tuciones, particularmente a los comités civicos, los que serdn
analizados desde la perspectiva del desarrollo del Comité Pro
Santa Cruz. Entre los temas centrales se hard referencia a los
planteamientos recientes de los comités civicos en torno al tema
de la descentralizacién, uno de los puntos de incidencia del co-
mité civico en la relacién estado-sociedad civil.

1. LAS REGIONES

El concepto y la realidad de regidn suelen ser entendidos
desde una diversidad de dngulos, pero aqui nos referiremos a
ella como a una construccion histérica, social y politica en la que se
generan relaciones de gran importancia para el desarrollo social y
economico del pais.

Las regiones, fisicamente equivalentes a los departamentos
politico administrativos en Bolivia, son escenarios donde se han
formado actores sociales muy importantes, como los comités
civicos. La regi6n es un marco de conquista del espacio estatal,
y los comités civicos, aunque de forma muy desigual (con dife-
rente eficacia, profundidad e intensidad), han dado pasos im-
portantes en ese sentido. En esta relacion, uno de los temas ha
sido la disputa en torno a prioridades de inversion en la region,
asi como en torno a la discusién de las orientaciones del desa-
rrollo regional. En un futuro proceso de descentralizacion estos
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espacios van a definir nuevas formas de acci6n social y politica,
van a generar formas institucionales a partir de las antiguas, su-
perdndolas en una nueva forma de relacion con el estado.
Aunque de otro modo, estas regiones serdn también la base del

r

pais.
A. ENFOQUES DE LO REGIONAL

La temadtica del regionalismo, al igual que la de la region, es
muy amplia tanto en sus perspectivas como en sus significados,
por lo que requiere ser acotada para los objetivos de nuestra ex-
posicién: la definicién y comprension de los actores sociales re-
gionales, y el desarrollo de su accién en relacién con la planifi-
cacién de la inversion publica.

Partimos de la definicién de regién de planificacion ya pre-
definida, administrativa y politicamente, y que se expresa en el
ambito departamental, compuesto a su vez por provincias y
cantones.

En Bolivia se ha escrito sobre regién desde diferentes pun-
tos de vista:

a) En primer lugar destacan textos en los que se pone énfasis
en las diferentes formas de comportamiento, basadas en las
peculiares formas socio-culturales de las gentes de una de-
terminada regién. Estas formas diferentes de ser y hacer,
que hacen "similares” a las gentes de una regién, tienen su
base en los origenes culturales y en las formas de enfrentar
los problemas de la vida cotidiana, asi como en las acti-
tudes ante los problemas nacionales. José Luis Roca, sin
descuidar muchos aspectos de orden estructural y otros re-
feridos a la dindmica politica, resalta muchos elementos del
rico tejido que conforma la historia e idiosincrasia de los
diferentes pueblos bolivianos. Todos sus elementos son pie-
zas que requieren ser tenidas en cuenta para la compren-
sion del comportamiento regionalista. El autor distingue
cuatro regiones: el Sur, el Norte, el Oriente, el Beni y el Nor-
oeste (Roca, 1980). Pese a que no asumiremos esta division,
muchos de los elementos constitutivos de la accion regional
y de sus actores son vilidos en la regién como divisién
politico-administrativa.
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b)

o)

d)

Otros enfoques definen la regién como un espacio que se
expresa en los campos de lo econdmico, de lo social y de lo
politico como resultado del desarrollo desigual del merca-
do, por un lado, y de las intervenciones del estado, en su
papel de integrador del espacio nacional, por el otro. El es-
pacio econémico se torna social al ser percibidas y asumi-
das las desigualdades por los actores econémicos y sociales
frente al gobierno central. Sobre este enfoque no existen sis-
tematizaciones acabadas en el pais; sus elementos subyacen
en articulos y trabajos cortos de reflexion sobre la pro-
blematica regionalista, pese a que aporta muchos elementos
para una comprensién estructural de los contenidos de las
luchas regionales. Este enfoque es parte de la accién de los
actores regionales, pero no refleja una accion de constitu-
cién regional sino solo la manifestacion de su existencia.
Para este tipo de enfoque se puede consultar Cooperativa
Cruceria de Cultura, 1982.

Los enfoques histérico-administrativos logran resaltar aque-
llos antecedentes de la actual estructura juridico-adminis-
trativa como origen de muchas de las particularidades espa-
ciales en Bolivia. En esta perspectiva, no existen actores so-
ciales sino estructuras legales y administrativas. Esta ver-
tiente, expuesta generalmente con relacién al tema de la
descentralizacién administrativa, ha producido abundante
material durante los tiltimos afios (Urenda, 1987). Aunque
no corresponde a nuestro punto de vista, los procesos le-
gales y administrativos descritos son fundamentales para
entender uno de los escenarios de las relaciones sociales y
econdémicas en la programacién y administracion de la in-
version publica.

Este tltimo enfoque predomina en la mayor parte de las
propuestas descentralizadoras. Las particularidades regio-
nales, por un lado, y las desventajas del centralismo, por
otro, son dos polos a conciliar en la perspectiva de los cam-
bios necesarios en el aparato del estado (Foro Econdmico,
1988). '

Otras perspectivas ponen énfasis en interpretaciones accio-
nalistas. Alli, la accidon social colectiva es la sintesis de
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muiltiples determinantes del ser y existir regional, y lo que
es mds importante, persigue el conocimiento de las dife-
rentes intenciones presentes, de forma méas o menos velada,
en la accién regional, en los actores regionales. Esta pers-
pectiva enfatiza el "proceso de formacién de los actores”, en
este caso, los actores o el "actor regional” (Faxas-Mayorga,
1986; Mayorga, 1986, y Romero, 1989). Nosotros nos referi-
mos a este enfoque partiendo de los anteriores como proce-
sos de base y marcos de referencia historica y estructural de
las actuales regiones, en las cuales ocurre la accion regional.
Esta, aunque no esta determinada por ellos, si estd moldea-
da en muchas de sus caracteristicas.

Este iitimo enfoque incorpora, en gran parte, las perspecti-
vas historicas, culturales, econdmicas y administrativas,
destacadas en los otros enfoques, y enfatiza lo regional como
una construccidn social que se concreta a partir de la accion social
y las orientaciones de los actores. Se basa en el analisis de los
movimientos sociales, de sus diferentes actores, de sus ins-
tituciones, de sus conquistas y de sus pretensiones de cam-
bio en relacién con los diferentes niveles de articulacién de
lo regional con lo nacional, particularmente con su princi-
pal referencia, el gobierno central (2).

La realidad "region" se construye precisamente en y a tra-
vés de la accidn; y es a través de ésta donde sus actores y sus
instituciones construyen las identidades que dan existencia a
cada region.

Bolivia alberga en su interior realidades diferentes, cuyas
expresiones actuales manifiestan sus origenes y su historia con-
tempordnea, que se proyectan también de manera diferenciada.
Todo ello interviene en la escena social y politica definiendo la
dindmica de las regiones en Bolivia. Incluso las delimitaciones
fisicas son recortes determinados desde lo socio-politico. Pero
estos trozos objetivos, fisicos muchos de ellos, culturales otros,
etc., son incorporados a la "construccién” regional a través de la
accidn social y politica, en la que hoy intervienen actores e ins-
tituciones que definen su presente y su futuro.

2. Indudablemente que ello conlleva otros niveles importantisimos de accién
a nivel local, como son los escenarios internos de control del liderazgo.
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B. ALGUNOS ELEMENTOS EN LA CONSTRUCCION DE
LAS REGIONES ACTUALES

A continuacién nos vamos a referir a algunos de los princi-
pales elementos que constituyen la region, como marco o esce-
nario preconstruido y apropiado por los actores regionales a
través de la accién social. Esta forma especifica y delimitada es-
pacialmente de existir no es homogénea en el espacio fisico ni
tampoco a través de todos los niveles o estratos sociales. Se
constata, por consiguiente, "una accién social que construye la
regién", de existencia muy variable en el espacio fisico y social,
que define y establece elementos ideoldgicos, culturales,
politicos, etc., los que definen la region en su relacién con el go-
bierno central y con el estado. Este es el eje principal de la cons-
titucién de la "regién como sociedad civil local”.

Obviamente, no se puede crear una regién de un tipo pre-
definido en cualquier lugar del pais ni en cualquier momento.
Existen requisitos histéricos,econémicos, sociales y culturales
que son descubiertos y apropiados por los actores sociales. Nos
vamos a referir a algunos de ellos como componentes estructu-
rales, como marco objetivo, etc., de la accion de los actores.

1. Desarrollo regional desigual

El concepto de desigualdad estd presente en todas las re-
giones del pais, con excepcién de La Paz, cuya region carece de
actores propiamente regionales. Existe un alto nivel de asfixia
social y politica por parte del gobierno central sobre las institu-
ciones del departamento de La Paz lo que hace imposible el que
éste ultimo exista como regién. Esto quiere decir que el departa-
mento no es percibido por nadie como medio para definir su re-
lacién con el gobierno. Por ello no se han constituido institu-
ciones regionales ni actores sociales regionales.

Las desigualdades econdmicas, sociales y politicas no exis-
ten exclusiva ni principalmente a nivel de los actuales recortes
administrativos departamentales. Las mayores diferencias tie-
nen lugar entre la ciudad y el campo, y entre estratos sociales.
Sin embargo, este tipo de desigualdades no constituye un ele-
mento histérico del regionalismo, ni conforma la ideclogia de lo
regional en ningiin caso. La desigualdad es un hecho que es re-



cogido y elaborado ideolégica y politicamente por los actores
sociales en funcién de la construccion social de la region en su
relacién con el gobierno central (3).

A lo largo de la historia boliviana reciente, el regionalismo
ha reflejado una formacién muy desigual. En algunos casos, la
accién de los principales actores sociales frente al "estado cen-
tralista y generador o sostenedor de desigualdades” fue muy
importante como punto de identidad social en algunos departa-
mentos; sin embargo, en otros, prevalece una relacién de supe-
ditacion a la accion benefactora del gobierno central y la region
es un mero recorte administrativo, social y politicamente indefi-
nido y desarticulado, es decir, no existe la regién (Boisier, 1991)

En Bolivia, el desarrollo de la conciencia y accién regional
ha sido muy desigual de un departamento a otro y éste es un
aspecto central de la discusién.

Veamos algunos elementos importantes de este desarrollo
desigual.

Proceso de urbanizacion desigual y concentrado

Un primer componente para la comprension del regionalis-
mo es el desarrollo urbano desigual, ya que los actores sociales-
regionales en Bolivia son fundamentalmente urbanos. Asi, el
desarrollo desigual del proceso de urbanizacién ha incidido
poderosamente en la formacién de las regiones. Se puede decir
que han marchado en forma paralela al desarrollo urbano, ‘'so-
cial y politico-regional, a excepcion de La Paz.

El desarrollo urbano en Bolivia se caracteriza por:

a) Predominio de grandes centros urbanos en el eje ceniral, com-
puesto por las ciudades de La Paz, Cochabamba y Santa
Cruz de la Sierra. Frente a este eje existen ciudades capi-
tales de departamento que muestran situaciones de estanca-
miento, como es el caso de Potosi y Oruro; de atraso relati-
vo con respecto a las del eje central antes mencionado,
como es el caso de las ciudades de Sucre, Tarija; o de olvido
y lejania total, como es el caso de Trinidad y, sobre todo,

3. Esta situacién esta cambiando con el surgimiento del "comiteismo” en las
provincias.
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b}

<)

d)

Cobija.

En los ultimos 30 afios se han desarrollado otros centros ur-
banos de alto dinamisme en torno a las ciudades de La Paz,
Cochabamba y Santa Cruz, donde se han observado tasas
de crecimiento mayores que las de las ciudades capitales; es
el caso de El Alto, Quillacollo y Wames, Montero y otros
del norte crucefio, Yacuiba y Bermejo en el departamento de
Tarija. Estos centros pertenecen a los ejes de gravedad de
los centros mayores a los que pertenecen.

Una tercera categorfa estd compuesta por centros urbanos
tradicionales, otrora importantes pero que hoy muestran
muy poco o escaso dinamismo en relacién con las funciones
econémicas, sociales y politicas de la region. En esta cate-
goria estan ciudades del Altiplano y de los valles de Potosi,
Chuquisaca y Tarija. Estos centros eran muy importantes
cuando existian espacios regionales diferentes de los actua-
les, pero en el marco actual de definiciones regionales han
perdido sus antiguos roles. En los flujos econémicos y en las
relaciones sociales y politicas del siglo pasado eran muy im-
portantes, por ejemplo, ciudades como Sorata y Achacachi.
Hoy, al desaparecer esos marcos econdmicos fenecieron sus
viejos roles locales. Lo mismo podriamos decir de los proce-
sos de incorporacion social y econémica de la Chuiquitania,
de las regiones del sur de Bolivia. Asimismo, recientermente
han perdido importancia los centros urbanos mineros del
departamento de Potosi.

La redefinicién de los actuales espacios de influencia urba-
na es reciente, y parte de procesos econémicos, sobre todo
sociales y politicos, ocurridos a raiz de la reforma agraria:
procesos principalmente econdmicos que se asientan en la
década de los setenta.

En este nivel urbano encontramos actores sociales pero no
actores regionales. Encontramos reivindicaciones de veci-
nos, de grupos sociales, pero no movimientos regionales.

También existe una gran cantidad de centros urbanos me-
nores, cuya importancia relativa es muy escasa y que no ha
variado durante los tltimos 15 afios.
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e) Finalmente, existe una gran cantidad de poblacidn dispersa,
alejada de los centros urbanos, que vive en nicleos pobla-
cionales con menos de 50 viviendas. Esta dltima categoria
representa casi el 40% de la poblacién total del pais, a pesar
del acelerado proceso de urbanizacién.

La desigualdad aludida en el proceso de urbanizacion se
manifiesta en aspectos tales como el acceso a los servicios
basicos; asimismo, expresan las enormes dificultades existentes
para la consolidacién de economias internas en regiones donde
todavia se vive y se vivird atn por largo tiempo de "recursos
externos”, absolutamente imprescindibles para el desarrollo de
sus economias internas. Las situaciones mas agudas afectan a
los territorios vacios del norte y a las regiones de Altiplano y de
los valles, caracterizadas por extrema pobreza (3).

Aunqgue en Bolivia se manifiestan los enormes desequili-
brios de la primacia urbana y concentracién espacial de la po-
blacién que caracteriza a otros paises de América Latina, exis-
ten desigualdades en su desarrollo, en su integracién nacional,
en su relacién con el estado, etc. Pero sobre todo, todavia existe
un gran porcentaje de poblacion (mas del 60%) que vive alejada
de la mayor parte de los beneficios de la urbanizacion, particu-
larmente en relacién con salud y educacion. Se trata de aquella
poblacién que vive en centros pequeiios, con altos niveles de
atraso, carentes de infraestructura urbana elemental. Los bene-
ficios reales de la urbanizacién se encuentran concentrados en
las tres ciudades principales del pais y muy escasamente en sus
centros urbanos cercanos.

Esta profunda divisién entre lo rural y lo urbano en Bolivia
se corresponde, en buena parte, con la diferenciacion existente
entre lo tradicional y lo moderno (5). Asimismo, se establece
una correlacién entre lo urbano y la accesibilidad al estado y
sus aparatos; finalmente, los mecanismos de diferenciacién so-
cial y movilidad econdémica, que funcionan a nivel urbano y no

4. Durante Jos 1iltimos afos se han realizado varics estudios orientados a de-
finir la distribucién espacial de la pobreza, (por ejemplo, Blanes, 1990;
MPC, 1989; y Donoso, 1990}

5. Es preciso establecer el mismo corte al interior de las principales y mas im-
portante ciudades.



asi a nivel rural.

Todo lo mencionado en este resumido acipite no pretende
ser la explicacién del regionalismo, ni siquiera de su elemento
central. El regionalismo es la accion por la que los actores regio-
nales y sus instituciones convierten los problemas de desigual-
dad en elementos constitutivos de la identidad regional; en esta
tarea minimizan ciertas desigualdades en funcién de la identi-
dad regional y de una identidad colectiva construida.

Asi, la concentracién de pobreza rural no ha sido el motor
de la accidn social y de la formacién de actores regionales en
ningtin departamento; tampoco los principales actores pertene-
cen necesariamente a los sectores poblacionales mas pobres. La
pobreza, la percepcién y lucha contra las desigualdades estan
presentes en el discurso ideolégico de las luchas regionales,
pero no son su motivacion.

Sin embargo, el cardcter fundamentalmente urbano de la
accion social hace que: a) la regién como realidad social se res-
tringe a los ambitos urbanos, a pesar de que sea el departamen-
to su referencia fisica; b) que el dinamismo de los centros urba-
nos en las regiones se constituya en un elemento profundamen-
te diferenciador entre regiones. La excepcién en todo momento
es el departamento de La Paz.

2. Desarrollo global desigual

El espectro de las desigualdades no se restringe sélo a la
diferenciacién proveniente del grado de urbanizacion, aunque
éste es una expresién muy importante del desarrollo global y
resume muchos otros aspectos del desarrollo desigual. A conti-
nuacién vamos a referirnos a algunos indicadores adicionales
de las desigualdades regionales que estin presentes en el marco
de formacion de las reivindicaciones departamentales, y a algu-
nos de los aspectos constitutivos de sus practicas sociales y de
los discursos respectivos.

Los recursos, posibilidades y oportunidades de cada depar-
tamento son muy diferentes. A riesgo de recordar obviedades
nos permitimos referirnos a algunas categorias importantes
para el proceso regional:



a) Los tres departamentos del eje central, La Paz, Cochabamba
y Santa Cruz contienen en su espacio los centros
econémicos y de poder mas decisivos del pais. Sus respec-
tivas ciudades concentran buena parte de las actividades
productivas mas dindmicas.

Las dimensiones del mercado en los tres departamentos
estan favorecidas no sélo por sus ciudades principales sino
también por entornos urbanos bastante dinamicos. Para
muchas de sus actividades econémicas, el mercado es el
resto del pais.

La base institucional de estos tres departamentos (tanto
piiblica como privada) es la mds sélida del pais (6), aunque
existen enormes diferencias entre los tres departamentos y
entre unas instituciones y otras al interior de cada departa-
mento (7).

Las coberturas de sus servicios basicos estan entre las me-
jores del pais, tanto en sus principales centros urbanos
como a nivel de su poblacién rural. Elio no significa olvidar
que existen también franjas de pobreza, tanto urbana como
rural, muy importantes, sobre todo por su dimension relati-
va (8).

El volumen y la estructura de los ingresos departamentales
son diferentes entre si, siendo muy importantes los ingresos
propios en el caso de Santa Cruz y de La Paz, y alto el nivel
de dependencia de ingresos nacionales en el caso del depar-

6. El autor, en colaboracién con otros investigadores han realizado un levan-
tamiento detallado de la estructura institucional del sector piiblico de cada
uno de los departamentos del pais. Estos documentos han sido producidos
para el Proyecto EMSO/Descentralizacién, Ministerio de Planeamiento-
Banco Mundial.

7  Enel caso de La Paz, la estructura institucional se refiere principalmente al
aparato administrativo central, siendo las institucicnes propiamente de-
partamentales (generalizando) bastante débiles en comparacién con los
otros dos departamentos.

8. En Cochabamba estin varias de las provincias rurales més pobres del pais,
asi mismo se pueden observar también importantes bolsones de pobreza
en Santa Cruz, como también importantes espacios vacios, con economias
internas bajas en los departamentos de Santa Cruz, La Paz y Cochabamba.
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b)

tamento de Cochabamba. Asimismo, son mayores las opor-
tunidades de movilidad social en estos tres departamentos,
y muy bajos en el resto, lo que representa un fuerte poder
atractivo.

Los departamentos gasiferos del sur de Bolivia (Chuquisaca
y Tarija) cuentan con disponibilidad de recursos propios
relativamente importantes, lo que les ha permitido reciente-
mente desarrollar economias locales, aunque todavia res-
tringidas, pero que, bien planificadas y administradas,
podrian constituir un importante potencial para el desarro-
1lo regional.

En ambos departamentos la infraestructura de apoyo a la
produccién es muy débil, bajando sustantivamente el signi-
ficado de sus ventajas comparativas. Su mercado regional
es muy pequefio, siendo consumidores de productos tradi-
cionales. Estos dos departamentos son exportadores de pro-
ductos de los dos o tres sectores més modernos de la eco-
nomia (%).

La desarticulacion de estas economias "regionales” es muy
alta debido no sélo a su enormes fricciones espaciales sino,
sobre todo, a los escasos flujos econémicos intersectoriales.
No existen sectores capaces de producir articulaciones im-
portantes en la matriz econdmica, entre los que el mas im-
portante suele ser el transporte.

La debilidad del sector privado es notable en estos dos de-
partamentos, siendo el sector publico el eje econdmico mas
importante junto al del pequefo y mediano campesino. En
correspondencia con esta estrechez la base institucional es
débil, por lo que el sector publico es muy gravitante ante el
escaso desarrollo de las instituciones de la sociedad civil.

El tamafio relativo del sector publico es de gran importan-
cia, especialmente para entender la dindmica social y eco-
némica de las capas medias urbanas. Por todo lo anterior, la
dindmica de los comités civicos gira fuertemente en torno al

Un anélisis muy detallado de la estructura departamental, sus potenciali-
dades y profundas restricciones, existen en el caso de Chugquisaca, (COR-
DECH, 1987).



sector estatal regional y a la relacion de éste con el estado
central.

c)

Los departamentos de Oruro y Potosi, sede de los princi-
pales centros mineros, han sido sacudidos notablemente
por la crisis de la mineria, por lo que su base econdmica se
ha deteriorado profundamente. Las posibilidades de que se
desarrollen actividades empresariales privadas importantes
tendrdn que soportar tiempos de larga maduracién, con-
centrindose en torno a actividades que requieren inver-
siones muy costosas y con impactos propios de economias
de enclave exportador.

Los ingresos departamentales son muy escasos, y contra
ellos se enfrenta la mayor demanda acumulada para cubrir
los servicios basicos mds elementales. Las regalias mineras
no son significativas, y el monto de la coparticipacion pro-
veniente de las recaudaciones fiscales, muy pequefio.

Estos departamentos se caracterizan por reunir poblaciones
con altos niveles de pobreza, fuerte dispersion espacial y
economias poco diversificadas (19). Predominan las eco-
nomias familiares desobrevivencia, las que se desarrollan
en torno a los principales centros urbanos de la regién: en el
caso de Oruro, casi exclusivamente la ciudad capital, y en el
caso de Potosi, los importantes centros mineros (11).

La base institucional de estos dos departamentos ¢s extraor-
dinariamente débil tanto a nivel puiblico como privado. Las
instituciones civicas representan, asi, los intereses de los
sectores de capas medias en situacién de estancamiento,
atraso y crisis, lo que lleva a la alta ideologizacién y radica-
lizacién regionalista. En esta situacion, los sectores medios
son los mas sensibles.

Al contrario de lo que ocurre con departamentos como los
del Oriente, donde las relaciones sociales se basan en com-

10.

1.

Estudios sobre pobreza critica, ubican en Potosi y Cochabamba, las dreas
de extrema pobreza y la mayor concentracién de indigencia del pais.

El futuro de la mediana y pequefia mineria puede ser la clave de las rela-
ciones agro-mineras. Un plan de desarrollo adecuado a estas condiciones
puede ser uno de los programas seciales mas importantes del pais.
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plejos sistemas de representacion corporativa, en los depar-
tamentos mineros la presencia de las centrales obreras de-
partamentales (COD) juegan un papel importante, carac-
terizindose por ser relaciones de participacién y, en menor
proporcién, de representacién. Consiguientemente la accion
directa predomina frente a la accién institucional en rela-
cién con el Estado.

Las reivindicaciones relacionadas con las capas asalariadas
de los centros mineros y de las principales ciudades forman
lo mds importante de sus plataformas de accion frente al go-
bierno central. Durante los tiltimos afios el problema de los
recursos naturales ha venido ocupando un lugar de primera
importancia, y reunido contra el gobierno central a la totali-
dad de las fuerzas regionales. En estas investigaciones es
importante el peso de las dirigencias ex-mineras, ubicadas
en este momento en los organismos civicos regionales.

Los departamentos del Beni y Pando son similares en mu-
chos aspectos a los departamentos de Oruro y Potosi. Las
bases econémicas de aquellos son débiles, y estan orienta-
das al mercado exterior en base a pocos productos, y depen-
den a su vez, de una gran cantidad de rubros del mercado
nacional e internacional en su consumo diario. Es altisima
su dependencia de otros departamentos, incluso en los ru-
bros alimenticios.

Estas dos regiones estdn fragmentadas internamente, y ais-
ladas entre si en el caso del Beni; en el caso de Pando, la so-
ciedad regional estd reducida a una pequefia ciudad.

La escasez de recursos econémicos y humanos es una carac-
teristica importante, particularmente en el caso de Pando,
donde cualquier esfuerzo de desarrollo va a depender por
un largo tiempo de economias externas y altamente costo-
sas en relacién con la cantidad de poblacion de departamen-
tos como éstos, caracterizados por las densidades de-
mogréficas mas bajas del pais.

En estos departamentos, la infraestructura de servicios
bésicos es bastante deficiente, aunque sus coberturas son
relativamente mejores a las observadas en los departamen-
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tos de Oruro y Potosi. Las deficiencias son mucho mayores
en el caso de Pando.

En sus estructuras sociales basicas, a diferencia de los otros
departamentos, las relaciones salariales son importantes.
Por el contrario, particularmente en el caso de Beni, los
vinculos de tipo patriarcal ocupan todavia un espacio social
y politico importante. Son departamentos donde la demo-
cracia es institucionalmente débil, como también son dé-
biles sus mecanismos participativos. Consiguientemente,
las instituciones, tanto piblicas como, privadas estin
fuertemente afectadas por particularidades e intereses muy
restringidos, lo que contribuye fuertemente a su debilidad.
Reforzando este panorama, las instituciones dependen de
los compromisos intergrupales, fendmeno que se expresa
en variadas formas de "comitefsmo" por los que se estable-
cen relaciones de reciprocidad socio-politica. Es facil consta-
tar céHmo una parte importante de la institucionalidad del
departamento estd entrelazada por un tejido de comités y
directorios que se interrelacionan a través de lazos familia-
res y de grupo social.

Las principales reivindicaciones se refieren a las necesi-
dades de vinculacion del departamento con el resto del
pais, asi como a la debilidad de la infraestructura de la pro-
duccién.

Para finalizar, cabe acotar que ambos departamentos se ca-
racterizan por una débil capacidad institucional para im-
pulsar el desarrollo departamental.

Elrol del estado en las formaciones regionales

En el caso de Bolivia, de forma mucho mas pronunciada

que en otros paises, el papel del estado como principal agente
de desarrollo, ha sido central. Con ello no s6lo nos referimos al
desarrollo econdmico sino, sobre todo, al social y politico. A
causa de la debilidad institucional de la mayoria de las re-
giones, los organismos desconcentrados o descentralizados ad-
quieren un peso social, econdmico y politico muy grande, par-
ticularmente alli donde el sector privado es mas débil. Asi, el
centralismo estatal se constituy6 en un elemento clave en la for-
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macién de las regiones, reforzando su caricter de construccién
social. Dos elementos de este centralismo de estado sobresalen
entre todos aquellos que han hecho de él un actor de desarrollo
desigual, (Blanes, 83 y 89): 1) En primer lugar, el estado ha
sido, por varias décadas, el principal agente econémico del pais,
definiendo el destino de los recursos interno y externos. 2) La
capacidad de presién de las instituciones sociales y politicas so-
bre el estado fue siempre un factor central en la asignacién de
recursos regionales.

La relacion entre el estado y la sociedad civil ha ido avan-
zando, no sin retrocesos, de situaciones de identidad y confu-
sién a una diferenciacion progresiva entre ambos.

La sociedad que emerge de la revolucién del 52 se estructu-
ra sobre la base de un proceso de profunda penetracién de to-
dos los niveles de la sociedad en el estado. Ello se debid, en
gran medida, al papel central del estado en todos los niveles de
la sociedad: el sindicalismo se estructura como un brazo de las
decisiones estatales; la instrumentacién politica, que opera des-
de el partide del gobierno; el estado se constituye en un instru-
mento de formacién empresarial; el estado como empleador de-
sarrolla lo mas importante del mercado de trabajo; las
relaciones laborales se estructuran a partir de las empresas esta-
tales (Blanes, 1990).

Uno de los momentos de mayor penetracion del estado por
parte de la sociedad se observa en el periodo democratico de la
UDP, 1982-1985. Durante ese periodo, el volumen de la movi-
lizacién social, particularmente por parte de los sectores afilia-
dos a la Central Obrera Boliviana, alcanza los mds altos niveles
de toda la historia del pais (Blanes, 1986; Mayorga, 1986; y Ma-
yorga-Mansilla, 1985). Esto que se ha afirmado con respecto a
las movilizaciones encabezadas por el sindicalismo puede ex-
tenderse, durante los altimos afios, al regionalismo, a la capaci-
dad de los comités civicos para enfrentar al estado, a penetrarlo
y conseguir sus reivindicaciones.

Los primeros y mds firmes pasos se dieron a partir del
movimiento civico crucefio, que logré altos niveles de moviliza-
cién regional, respaldado obviamente por el peso social y
econdmico de un empresariado de 4mbito regional, en proceso
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avanzado de constituciéon en empresariado nacional (12). Al de-
partamento de Santa Cruz le siguen en importancia los depar-
tamentos con produccién de hidrocarburos en el Sur, aunque
sin el respaldo social y econdmico que habia caracterizado a los
movimientos regionales liderizados por el Comité Civico
Crucefio. Este dltimo logré mayores niveles de desarrollo en la
constitucion y fortalecimiento de la sociedad y de la economia
crucerias.

A estos movimientos sociales regionales, identificados en
torno a la lucha por las regalias gasiferas que deberian estar
destinados al desarrollo regional, le siguieron otros movimien-
tos en los departamentos mineros, orientados a luchar por re-
cursos contra el atraso y subdesarrollo de sus departamentos.

En este caso, la presencia de las organizaciones obreras, y
en buena parte también campesinas, al interior de las organiza-
ciones civicas regionales se expreso en el muy diferente conte-
nido de sus reivindicaciones en relacién con otros departamen-
tos. Durante los tltimos afios, la lucha por recursos, necesarios
para vencer la pobreza y el atraso, ha sido el elemento central
del discurso de la identidad central de estos movimientos.

En ambos casos ha crecido el alcance de estas instituciones,
habiendo desarrollado una importante capacidad de impacto
sobre los mecanismos de la democracia, particularmente sus
correspondientes bancadas parlamentarias, asi como ante las
corporaciones de desarrollo. Estos diferentes formas de pene-
tracién del estado por parte de la sociedad, se han constituido
en aspectos constitutivos y diferenciadores entre regiones.

De dos mecanismos se han valido los comités civicos para
penetrar al estado y arrancarle decisiones en favor de sus de-
partamentos: por un lado, presionando a la corporacion y a las
bancadas parlamentarias del departamento; por otro, a través
de su presencia al interior del directorio de las corporaciones,
articulando presiones politicas, corporativas y otras de tipo re-
presentativas.

Por este mecanismo se han enarbolado los "grandes proyec-

12. Visto en términos relativos, en el departamento de Santa Cruz se han pro-
ducido menos movilizaciones pero mas impactos.
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tos de desarrollo” como banderas regionales. Cada departa-
mento ha logrado avances importantes a este nivel: proyectos
de agua potable, riego, caminos, puentes, etc. Sin la referencia
al estado la construccion regional seguiria incompresible.

Los planes indicativos de desarrollo regional han represen-
tando, de esta forma, no tanto un ejercicio formal de planifica-
cién cuanto la incorporacién de ciertos proyectos "de prioridad
regional”. En muchos casos, dichas prioridades son politico-
regionales y no se corresponden 100% ni con los recursos regio-
nales ni con las posibilidades del gobierno central para realizar-
las, particularmente en momentos de escasez de recursos de in-
version.

Presionando muchas veces a sus corporaciones como ins-
trumentos formales de desarrollo regional, los movimientos re-
gionales, encabezados por sus comités civicos, lograron impor-
tantes niveles de descentralizacién y coordinacién real con el
gobierno central.

En general, las tendencia mas recientes del movimiento re-
gional ha sido la de conseguir niveles importantes de descentra-
lizacién de facto de decisiones que, en muchos casos, corres-
ponden al gobierno central.

4, Las instituciones y la construccidn regional

Nos vamos a referir a algunas de las manifestaciones de lo
regional en la vida social, politica e institucional.

El desarrollo social, econdmico, politico desigual estd presente
como elemento importante de lo regional, sin embargo, no definen por
si mismos los elementos que constituyen una sociedad regional o local.
En la generalidad de los casos éstas se constituyen mds por carac-
teristicas predominantemente negativas. Y ahi es donde interviene lo
social, la accién social, los actores, las identidades regionales, por los
que se construye la region y se organizan los principales aspectos de la
identidad regional. Esta capacidad de construir identidades di-
fiere mucho de unas regiones a otras, dependiendo ello de la ca-
pacidad de los actores y sus instituciones y de sus bases sociales
y econdmicas.

La existencia de instituciones capaces de desarrollar ac-
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ciones de ambito regional, que nose restrinjan al orden estricta-
mente econdmico, es una de las principales manifestaciones de
lo regional. No existirian ni la region, ni el regionalismo, ni los
movimientos regionales en Bolivia de no darse dos elementos:
el gobierno central y el comité civico.

La mayor parte de las identidades regionales de tipo cultu-
ral recogen y valorizan elementos de localismo persistentes en
las regiones. Muchos de estos aspectos estan fortaleciéndose a
pesar de un avance importante de lo nacional. Los principales
refuerzos a lo local vienen desde los niveles politico y social, de
donde viene su cardcter "artificial", reconstruido socialmente.

Sin embargo, en localidades y regiones existen elementos
culturales altamente estructurados que no han sido elevados a
nivel de identidades sociales culturales regionales, por ejemplo,
identidades aymara, quechua, guaranies y otras. Desde lo so-
cial y politico, lo camba versus lo colla si fue elevado a la cate-
goria de identidad regional. Este fendmeno de cultura regional
no se observa fuera del caso de Santa Cruz.

La existencia de las regiones y la presencia de sus actores,
principal referencia de lo regional, se ponen de manifiesto con
una temporalidad muy diversa de una region a otra. Al nivel
de las regiones individuales, ambas existencias no son resulta-
do de procesos lineales de desarrollo, y estan sufriendo proce-
s0s de retroceso, de avance y de redefinicién.

Como se dijo, el fenémeno es reciente, aunque en el caso de
Santa Cruz es mads antiguo. Esta temporalidad ha estado defini-
da por un conjunto de elementos: el desarrollo del estado y del
mercado nacional, las formas de presencia del estado en la
region, el proceso democrético y el desarrollo de la institucio-
nalidad politica en el pais.

No se trata de una temporalidad unilineal, por lo que lo re-
gional es diferente en cada region, representando procesos so-
ciales dificiimente comparables entre unas regiones y otras,
siendo muy discutibles los elementos comunes que estin en los
diversos escritos, incluido éste, de andlisis regional.

En general, se puede decir que lo regional aparece en la
medida en que el pais va consolidando su territorio, recursos y
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poblacién en torno a un modelo econémico, politico y unitario,
es decir, su cultura. En sentido estricto, no existieron el proble-
ma regional ni los movimientos regionales durante los primeros
afios de la Repiiblica. No pretendemos con ello restar importan-
cia a las muy diversas formas de movilizacion y de reivindica-
cién que tuvieron lugar en las diferentes "regiones”, tanto frente
al régimen colonial como en lo que se refiere a su contribucion a
la caida de éste. Estan claras muchas de las expresiones sociales
y culturales contra el régimen colonial, por ejemplo, muchos de
los elementos basicos de las actuales divisiones administrativas,
las mismas que son resultado de acciones con identidad defini-
da.

Por lo anterior, la temporalidad de las regiones coincide a
grandes rasgos con la de la constitucién y desarrollo del merca-
do nacional, del estado nacional, de los actores sociales nacio-
nales y del sistema politico nacional. Actualmente, por ejemplo,
los impulsos generados en torno a la modernizacién del estado,
a la consolidacion de la democracia, a la descentralizacion
politico-administrativa han acelerado extraordinariamente los
procesos regionales (subterrineos durante muchos afios) como
una exigencia del mercado en su sentido total, es decir, social,
politico y econémico.

A pesar de su estructura centralista, el papel de los partidos
politicos fue y es un elemento decisorio en el desarrollo de las
identidades regionales. 5in embargo, aunque es necesario reco-
nocer el impacto de la vida politica en la sociedad civil y en el
surgimiento de identidades regionales y locales, éstas no son un
simple reflejo del desarrollo politico, presentidndose en todos
los departamentos movimientos importantes de diferenciacion
con respecto a los partidos, haciendo sus relaciones cambiantes
¢ inestables. En muchos casos se ha observado en las entidades
regionales una verdadera militancia anti politico-partidaria. Por
otro, lado se puede apreciar cdbmo importantes lideres civicos
regionales se orientan hacia la politica, expresando, de alguna
forma, la debilidad institucional del movimiento civico como
movimiento social.

Finalmente, queremos sefialar que la existencia de los movi-
mientos regionales més recientes es coetinea de la planificacion



regional. Asi mismo, la institucionalizacion de las CORDES ha
coincidido con la del Comité Civico de Santa Cruz; mas atrasa-
da se ha observado en los departamentos del Sur y del resto del
pais en general.

El desarrollo de lo regional tiene que ser analizado, por
consiguiente, a través del accionar de actores, los que a su vez
estan relacionados con una sociedad regional con la que relacio-
nan como agentes y producto de la misma. El analisis del nivel
de institucionalizacién de esta relacion es una clave importante
en la comprension del tipo de regionalismo y de su grado de
consolidacion.

II. REGIONALISMO Y MOVIMIENTOS REGIONALES

De todo lo anterior queremos destacar que las regiones y el
regionalismo en Bolivia no se pueden entender independiente-
mente de la accién social regional. A continuacién nos referire-
mos a algunos de los elementos centrales de la "accién social re-
gional" que para nosotros es el regionalismo o movimiento
regional.

El concepto "regionalismo” se refiere fundamentalmente al
dinamismo v a la accién de las sociedades regionales en sus
diferentes formas de expresar sus demandas frente al gobiemo
central. Otra realidad muy diferente son los "movimientos so-
ciales en las regiones”. Estos tltimos se refieren a las acciones
que grupos sociales llevan a acabo en el marco de luchas reivin-
dicativas frente a otros actores sociales de la region. En estas ac-
ciones no aparecen identidades regionales como motores de las
luchas.

El coneepto de "movimiento social regional” se refiere a las
acciones de carécter colectivo en los que la regitn es central y
constituvo.

Con frecuencia, las regiones son escenarios donde se desa-
rrollan acciones de caracter social muy diferentes entre si: ac-
ciones y conflictos sociales que no ponen en cuestion el proble-
ma de la relacién entre el gobierno central y la region sino que
intentan dar solucién a problemas de grupos o de clases so-
ciales, tales como movimientos laborales, de pobladores, de
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poblacién en torno a un modelo econdémico, politico y unitario,
es decir, su cultura. En sentido estricto, no existieron el proble-
ma regional ni los movimientos regionales durante los primeros
afios de la Repiiblica. No pretendemos con ello restar importan-
cia a las muy diversas formas de movilizacion y de reivindica-
cién que tuvieron lugar en las diferentes "regiones”, tanto frente
al régimen colonial como en lo que se refiere a su contribucién a
la caida de éste. Estdn claras muchas de las expresiones sociales
y culturales contra el régimen colonial, por ejemplo, muchos de
los elementos basicos de las actuales divisiones administrativas,
las mismas que son resultado de acciones con identidad defini-
da.

Por lo anterior, la temporalidad de las regiones coincide a
grandes rasgos con la de la constitucion y desarrollo del merca-
do nacional, del estado nacional, de los actores sociales nacio-
nales y del sistema politico nacional. Actualmente, por ejemplo,
los impulsos generados en torno a la modernizacién del estado,
a la consolidacion de la democracia, a la descentralizacién
politico-administrativa han acelerado extraordinariamente los
procesos regionales (subterraneos durante muchos afios) como
una exigencia del mercado en su sentido total, es decir, social,
politico y econdmico.

A pesar de su estructura centralista, el papel de los partidos
politicos fue y es un elemento decisorio en el desarrollo de las
identidades regionales. Sin embargo, aunque es necesario reco-
nocer el impacto de la vida politica en la sociedad civil y en el
surgimiento de identidades regionales y locales, éstas no son un
simple reflejo del desarrollo politico, presentindose en todos
los departamentos movimientos importantes de diferenciacién
con respecto a los partidos, haciendo sus relaciones cambiantes
e inestables. En muchos casos se ha observado en las entidades
regionales una verdadera militancia anti politico-partidaria. Por
otro, lado se puede apreciar cémo importantes lideres cfvicos
regionales se orientan hacia la politica, expresando, de alguna
forma, la debilidad institucional del movimiento civico como
movimiento social.

Finalmente, queremos sefialar que la existencia de los movi-
mientos regionales mds recientes es coetdnea de la planificacion



regional. Asi mismo, la institucionalizacién de las CORDES ha
coincidido con la del Comité Civico de Santa Cruz; mads atrasa-
da se ha observado en los departamentos del Sur y del resto del
pais en general.

El desarrollo de lo regional tiene que ser analizado, por
consiguiente, a través del accionar de actores, los que a su vez
estan relacionados con una sociedad regional con la que relacio-
nan como agentes y producto de la misma. El andlisis del nivel
de institucionalizacién de esta relacién es una clave importante
en la comprensién del tipo de regionalismo y de su grado de
consolidacion.

II. REGIONALISMO Y MOVIMIENTOS REGIONALES

De todo lo anterior queremos destacar que las regiones y el
regionalismo en Bolivia no se pueden entender independiente-
mente de la accién social regional. A continuacién nos referire-
mos a algunos de los elementos centrales de la "accién social re-
gional" que para nosotros es el regionalismo o movimiento
regional.

El concepto "regionalismo” se refiere fundamentalmente al
dinamismo y a la accién de las sociedades regionales en sus
diferentes formas de expresar sus demandas frente al gobierno
central. Otra realidad muy diferente son los "movimientos so-
ciales en las regiones”. Estos Gltimos se refieren a las acciones
que grupos sociales llevan a acabo en el marco de luchas reivin-
dicativas frente a otros actores sociales de la region. En estas ac-
ciones no aparecen identidades regionales como motores de las
luchas.

El conecepto de "movimiento social regional” se refiere a las
acciones de carécter colectivo en los que la region es central y
constituvo.

Con frecuencia, las regiones son escenarios donde se desa-
rrollan acciones de caricter social muy diferentes entre si: ac-
ciones y conflictos sociales que no ponen en cuestién el proble-
ma de la relacién entre el gobierno central y la region sino que
intentan dar solucién a problemas de grupos o de clases so-
ciales, tales como movimientos laborales, de pobladores, de
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campesinos y otros. Se trata de luchas de pobladores contra los
loteadores de terrenos, contra la municipalidad, luchas de cam-
pesinos por tierras o por precios de productos agricolas, luchas
obreras, etc. En ninguno de estos movimientos o acciones so-
ciales aparecen las identidades regionales proclamando el senti-
do de la lucha.

En todo "movimiento social regional” aparece el concepto
de "sociedad regional” como el soporte y la forma de las accio-
nes colectivas. En eso se diferencian de las viejas luchas regio-
nales protagonizados por grupos de poder frente al gobierno
central, en las que no existian sociedades que reivindicasen los
objetivos de lucha, a los que podriamos calificar de "regionalis-
tas”. Los movimientos sociales regionales movilizan amplias y
heterogéneas capas de la sociedad regional en su lucha por de-
terminados objetivos, sean éstos real o supuestamente benefi-
iosos para el conjunto.

Alli donde el movimiento regional adquiere un caricter
mis depurado es donde la reivindicacién es mds global y aspira
a controlar aspectos no s6lo de la economia sino referidos a
diferentes niveles de la sociedad, de su institucionalidad, de su
autodefinicién politico-administrativa, es decir, referidos al con-
trol cultural, maxima expresién globalizante de lo societal. Exis-
ten acciones sociales cuya identidad principal es el enfrenta-
miento de la sociedad regional frente al modelo econdmico
nacional, frente a la administracién centralizada de los recursos
del pais, frente a los flujos existentes entre la region y el estado,
etc., en un intento de redefinir las relaciones frente al estado.

Las movilizaciones regionales contienen no un sentido sino
varios, advirtiéndose escalas de subordinacién entre ellos, es-
tando aquellas determinadas por el tipo de actor principal y su
capacidad de conduccién e imposicién de sus propios sentidos
a las luchas regionales. Como algo normal, se advierten senti-
dos muy heterogéneos y hasta contradictorios, particularmente
en las movilizaciones regionales mas complejas y més largas en
el tiempo.



A. PRINCIPALES PUNTOS DE IMPACTO DEL
MOVIMIENTQ REGIONAL CONTEMPORANEO

Los movimientos sociales de caricter regional impactan di-
versos niveles de la vida social y politica tanto nacional como
regional y local. Impactan en la dinidmica de las instituciones,
la estructura de la sociedad civil y su relacién con los partidos y
el estado. Los escenarios de impacto son méas de orden politico
que técnico-administrativo, y es a través de los primeros que se
incide sobre los dltimos.

1. Ampliacién del sistema de participacién

Al contrario de lo ocurrido con el movimiento obrero, el
movimiento social regional amplié tanto sus bases sociales de
referencia como su capacidad de incidencia en la sociedad bo-
liviana.

En general, se puede apreciar en Bolivia el transito de socie-
dades de capitales departamentales hacia sociedades urbanas, e
incluso rurales, de provincias. Al mismo tiempo, se estd transi-
tando de dindmicas locales y regionales a dindmicas nacionales.
Se puede afirmar que las regiones y las localidades han adquiri-
do mayor capacidad de alcanzar niveles nacionales. Un ejem-
plo de ello ha sido el reciente alcance nacional logrado por los
problemas de la poblacién indigena del Oriente. En diferentes
dimensiones, los movimientos de provincias estan llegando,
cada vez con mayor fuerza, a nivel nacional. Todo es atin inci-
piente.

En los dltimos diez afos, es importante destacar una am-
pliacién del movimiento regional, restringido fundamental-
mente a Santa Cruz de la Sierra y hacia otros departamentos,
con algunos signos atin muy incipientes en el caso de La Paz.
Ello ha ocurrido, obviamente, de forma muy desigual y proba-
blemente con contenidos muy dificiles de comparar entre si.

Esta ampliacioén de la base participativa contiene una serie
de elementos comunes a las otras formas de participacion que
nacieron con ¢l estado del 52. Las raices mas modernas de los
esquemas de participacion social en Bolivia tienen su origen en
el marco de la mas profunda "confusién” entre estado y socie-
dad civil con que se inicia la Bolivia de los 52. Esta"confusion”
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experimenté importantes vaivenes, tanto a raiz de la relacion
autoritarismo-democracia, como, sobre todo, de la relacién en-
tre el partido y el estado. Las "instituciones de la sociedad” tu-
vieron y tienen todavia entre sus objetivos, 0 al menos en su
horizonte, la penetracién del estado y el usufructo del poder. El
del 52 era un estado muy accesible, muy vulnerable y muy dé-
bil, y todavia sigue siéndolo.

Esta ampliacion de la base social de participacién se pro-
fundiza con el sistema democratico. Este, en Bolivia, se edifico
no tanto por la expansion de las condiciones de homogeneidad
de la ciudadania en el escenario del mercado, ni por la expan-
sion de los procesos de integracién nacional, sino por la forma-
cién de particularidades a través de las cuales poder influir,
penetrar e imponer condiciones. Esta situacion se expreso, des-
de un principio, en la identificacién prictica entre participacion
social y sistema de representacién. En este contexto, participa-
cién y control estatal se confunden, predominando la preten-
sién participativa directa en el estado. Esta situacién se agudi-
zara en la medida en que se amplie la base de participacién
socio-politica, y en tanto persista la debilidad del sistema
politico en el futuro inmediato.

La enorme diferencia existente entre los movimientos socia-
les regionales y los sindicales radica en que éstos ultimos son
mas restringidos, tanto en sus bases sociales cuanto en sus obje-
tivos. Al mismo tiempo, los movimientos sociales regionales
han llevado el tema nacional mucho més alld de las fronteras en
las que lo mantenia el movimiento sindical, que se concentro
principalmente en niicleos laborales del occidente del pais. Asi,
el cambio en curso desde el eje sindical hacia el regional en el
movimiento social profundizara el nivel de participacion, gene-
rando problemas en el sistema de representacion.

El desarrollo de los movimientos de las provincias frente a
la concentracién del desarrollo en las ciudades capitales de de-
partamentos y de sus zonas cercanas mas integradas, tuvo efec-
tos positivos sobre los procesos de integracién a partir de las
periferias mismas. Este aspecto es muy reciente en su incorpo-
racién al marco de los movimientos regionales y ha incidido en
los cambios de orientacién de los planes operativos de las



CORDES y en la ubicacién de los proyectos més significativos
de las regiones.

El proceso de participacién social avanza mas rapidamente
en unas regiones que en otras, lo que lleva a distancias relativas
cada vez mayores entre las regiones, lo que estd planteando
una serie de problemas a la gobernabilidad en democracia, a
raiz de las relaciones inestables entre partidos y organismos
civicos.

Para finalizar queremos resaltar el impacto del incremento
de la participacion social sobre estructuras técnico-administrati-
vas débiles y sobre un sistema politico con baja capacidad para
ejercer la representatividad ciudadana.

2. Sistema politico

Una caracteristica importante en los nuevos movimientos
sociales, entre los que adquieren especial importancia los movi-
mientos regionales, es la identidad y simultaneidad de lo social
y lo politico, asi como su referente principal al estado, adqui-
riendo una importancia politica muy grande (13).

Frente al progresivo debilitamiento de los partidos politicos
nacidos en el 52, los movimientos regionales plantean un nuevo
tipo de relaciones entre el estado y la sociedad civil. La cre-
ciente capacidad de las instituciones regionales para interpelar
al gobierno central se tradujo en su mayor importancia y signi-
ficacién en el plano de lo politico. Asi, los comités civicos, ac-
tores centrales de los movimientos sociales regionales, han ad-
quirido una importancia politica muy grande, afectando
indudablemente la relacion entre el sistema politico tradicional
y la sociedad civil. La sociedad regional cuenta ahora con una

13. Ello tiene mucho que ver con la dificil e inestable institucionalizacién de
los movimientos sociales, manteniéndose una profunda dualidad de ac-
tores sociales y politicos a un misme tiempo. Esta situacion dual, que se
acentiia debido a la multdplicidad de sentidos de los movimientos regio-
nales, la que dificilmente es captada por el sistema politico, los hace, por
un lado, débiles, cambiantes e inestables, pero, por otro, les permite un
tmayor impacto sobre el sistema politico, incrementando coyunturalmente
su vigencia ante éste. En todos los departamentos, el movimiento civico,
al tiempo que ha realizado los mayores esfuerzos por diferenciarse de los
partidos, ha adquirido mayor importancia para éstos.

69



institucion mds de intermediacién con el estado y, en muchos
casos, de penetracion del estado. Este tiene frente a si un inter-
locutor mds en las decisiones del poder. Lo més importante es
c6mo, de esta forma, lo regional tiene cada vez mas incidencia
sobre lo nacional, causando impacto sobre el estado en la medi-
da en que es capaz de sobrepasar el papel del partido. Se han
abierto, asi, importantes fisuras entre estos actores sociales y los
partidos politicos, que se expresan en la emergencia de los mo-
vimientos regionales en la escena politica, y ello debido a la aiin
débil relacién o insercién de los partidos con la sociedad, asi
como a los problemas de su debilidad institucional.

Tradicionalmente, los partidos han alcanzado el espacio es-
tatal a través de los poderes del estado y de sus mecanismos de
gobierno particularmente a través del legislativo y, sobre todo,
del poder ejecutivo central. Ultimamente, el movimiento re-
gional va adquiriendo importancia debido a su incidencia en
las CORDES a través de los comités civicos, como un espacio
para llegar al estado y fortalecerse en su capacidad de presion.
Se observa, por ejemplo, una creciente canalizacién de los con-
flictos por el sistema de partidos y un transito de dirigentes
civicos al liderazgo politico. Ello estaria mostrando una revalo-
rizacion de lo politico por parte de las instituciones civicas.

Si nos preguntamos sobre las futuras posibles tendencias de
la relacion entre el liderazgo politico y el civico, todo parece in-
dicar que, al menos a corto plazo, el sistema politico, los parti-
dos, se estaran nutriendo de lideres civicos y que, a su vez, los
lugares de liderazgo civico serdn buscados por los politicos, es-
pecialmente ante la perspectiva de la descentralizacién politico-
administrativa. No se puede establecer una orientacion tinica ni
unilineal y sin retrocesos, dependiendo esta orientacién, princi-
palmente, de lo que ocurra con los partidos politicos.

3. Relacién entre el estado y sociedad civil

La ampliacion sustantiva de la base administrativa del esta-
do ha sido contemporanea a los cambios sociales y politicos
mencionados. Las CORDES, en tanto que instancias regionales
del ejecutivo, han tenido en los iltimos tiempos un impacto im-
portante en la dindmica de las inversiones. Asi, a pesar de sus
dificultades institucionales, una parte muy importante de las in-
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versiones del pais pasaron directamente, en su ejecucion, a ma-
nos de las CORDES; estas instituciones, en su conjunto, eje-
cutan actualmente aproximadamente el 50 % de todas las inver-
siones publicas de las regiones.

En este escenario de descentralizacién de acciones, la socie-
dad civil ha reconstruido y fortalecido los esquemas de pene-
tracién en el aparato del estado, y en él, los movimientos
civicos han crecido en su importancia como mediadores entre
la sociedad y el estado. En este escenario los movimientos han
alcanzado provincias remotas, incorporandose al movimiento
de presion por los recursos disponibles para el desarrollo en
cada departamento. Por este medio, la presencia estatal esta ex-
pandiéndose considerablemente a los rincones mas aislados del
pais.

El reto mas importante, en momentos en que se busca la
modernizacién del estado, es la institucionalizacion de esta re-
lacién entre la sociedad civil y el estado. La diferenciacién entre
el estado y la sociedad civil, entre el nivel de lo politico y de lo
social es clave en el proceso de modernizacion.

En este sentido, es importante el cardcter y estructura de las
CORDES, su capacidad operativa en lo técnico, la que debera ir
diferencidandose progresivamente del nivel de lo politico. La
confusién de ambos niveles es todavia un rezago del viejo esti-
lo del 52, dificilmente desechable a corto plazo. En ello reside la
capacidad de impacto de los movimientos sociales en la plani-
ficacién y no precisamente en la ampliacion de las bases de la
representatividad democrdtica. La institucionalizacion de los
niveles técnicos y el fortalecimiento de las instituciones sociales
podra ser un buen camino. Mientras tanto, el ejercicio de la
planificacién y de la programacién no pasara de la produccién
de estrategias indicadoras de metas politicas, referidas a pro-
gramas partidarios pero no a un ejercicio técnico en favor del
desarrollo real y posible.

B. INSTITUCIONES Y ACTORES REGIONALES

Los comités civicos regionales se han desarrollado entre
dos importantes puntos de referencia, ambos relacionados con
el desarrollo de la sociedad regional o local: 1) su enfrentamien-
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to con el gobierno central, y 2) su proceso de estructuracion in-
terna, particularmente de sus aparatos estatales regionales y lo-
cales. Estos dos niveles forman la estructura basica de los ac-
tores sociales regionales y de sus identidades.

1. Los comités civicos

Los comités civicos han sido instituciones que han dado a los
movimientos regionales la consistencia necesaria para que sus
acciones colectivas adquieran relieve como accion social en el
pais y sean, consiguientemente, en frecuentes ocasiones, algo
mas que una reaccién defensiva de sectores sociales, heterogé-
neos, dispersos o aislados. Los comités civicos han sido una pie-
za muy importante del crecimiento de la sociedad civil durante
los ultimos 20 afios.

Estos importantes actores sociopoliticos desarrollaron una for-
ma de accion en la que se planteé explicita o implicitamente, de
forma muy diversa y con profundidad muy diferente de un de-
partamento a otro, el control del estado, la construccién nacio-
nal, la reforma de las estructuras estatales, nuevas formas de
hacer politica, etc. Hoy se puede decir que la mayor parte de las
acciones del estado, tanto al nivel econémico como politico,
son afectadas necesariamente por el tipo de participacién y po-
sicién de estos sujetos sociopoliticos. Ellos han formado parte
de lo que actualmente es Bolivia y, aunque de diferente manera
y con distinta intensidad, no se podréa prescindir de ellos en el
préximo futuro, sobre todo por el alto nivel de institucionaliza-
cién desarrollado en su conjunto y, particularmente, en algunas
regiones (Mayorga, 1988).

Es preciso sefialar la importancia del Comité Pro Santa Cruz
en el desarrollo de las caracteristicas de los demds comités
civicos, asi como la importante gravitacién de los movimientos
sociales regionales, sobre el desempefio estatal.

Existen algunas razones que justifican la afirmacion ante-
rior:

1) El Movimiento Regional Crucefio forma parte de un proceso
amplio de constitucion de actores en la sociedad bolivia-
na, y dentro de él, el comité civico se ha constituido, du-

72



rante los tltimos afios, en una de las instituciones mas
importantes para potenciar este campo de accién colecti-
va.

2) Los alcances de esta forma de accién social colectiva muy
bien puede servir como pauta para analizar el horizonte
de estas instituciones. El "movimiento regional crucefio”
se ha constituido no sélo en modelo de desarrollo de ac-
ciones colectivas en otros departamentos sino en el va-
gon delantero de estos movimientos.

3) Durante los 1iltimos afios el movimiento regional cruceio
ha liderizado una serie de demandas que han causado
impacto no sdlo en su departamento sino también en
todo el pais. Tanto el problema de la descentralizacion
administrativa como el de la constitucién de los gobier-
nos municipales y el control de las regiones desde el pun-
to de vista de los grupos de intereses ubicados en las re-
giones, han puesto de manifiesto problemas nacionales
que transcienden los limites regionales.

4) El movimiento regional crucefio ha jugado un papel im-
portante en la restauracion de la democracia y probable-
mente pueda jugar uno atin mds importante en el futuro,
en ¢l marco del desarrollo de las acciones colectivas de
caracter nacional.

5) Finalmente el movimiento regional crucefio es impor-
tante por las caracteristicas de la region donde se desa-
rrolla. Santa Cruz es diferente del resto del pais, y pro-
bablemente se postula como modelo de desarrolio
econdémico futuro a raiz de la descomposicién y de-
rrumbe del estado minero. En este sentido, serdn de gran
importancia estas nuevas formas de accién colectiva.

a. El Comité Civico Cruceiio

El estudio del Comité Pro Santa Cruz pone de manifiesto la
doble relacién entre poder econémico y poder politico tanto en
su expresidn nacional como regional, por un lado, como en la
del poder politico nacional y el poder politico local, por otro. El
poder econémico local puso de manifiesto, en un primer mo-
mento, una clase econémica dominante local con capacidad
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para estructurar varios de los aspectos de la sociedad local. El
Comité Pro Santa Cruz fue un importante instrumento para
este objetivo.

Con el tiempo, el grupo de técnicos reunido en torno a la
corporacion regional de desarrollo constituyé un importante
bastion del estado dentro del departamento, el mismo que co-
mienza a distanciarse del Comité Pro Santa Cruz desde inicios
de los afios 80. Este distanciamiento con respecto a la clase
econémica dominante coincide con la presencia nacional de este
sector econdémico, por lo que empieza a declinar la capacidad
de control regional del Comité. A continuacién algunos ele-
mentos referidos a este tema.

El Comité Pro Santa Cruz es una organizacién nacida a co-
mienzos de los afios 50 y representa uno de los mejores testimo-
nios de las nuevas fuerzas regionales emergentes en Bolivia.

Fundado por un grupo de estudiantes de la Federacién Uni-
versitaria Local, el Comité estaba orientado a impulsar el desar-
rollo de la regién tratando de obtener algunas de las ventajas
urbanas para Santa Cruz, particularmente en materia de servi-
cios existentes en otras ciudades del paifs. Por aquel tiempo,
Santa Cruz era todavia un centro urbano muy lejano de los cen-
tros andinos occidentales, donde se concentraban los servicios
urbanos modernos, particularmente en las ciudades de La Paz,
Cochabamba y Oruro (14).

Originalmente controlado por la oligarquia local, el comité
se proponia ser apolitico {caracteristica que aln propugnan mu-
chos de sus actuales miembros), pretension que no excluia el
que en la préctica se constituyera en el aglutinador de los inter-
eses de los grupos locales de poder (15).

En 1957, cinco afios después de la Revolucién Nacional, el
Comité Civico en Santa Cruz encabezd las luchas regionales
para obtener del gobierno la promulgacién de una ley que reco-
nociera en favor de Santa Cruz el 11% del valor bruto de la pro-

14. Poco antes de mediados de este siglo se inauQura la carretera que une las
ciudades de Santa Cruz y Cochabamba.

15. Sobre las caracteristicas de esta oligarquia, ver Lavaud, 1985,
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duccién local de hidrocarburos, consolidando una serie de dis- .
posiciones legales dictadas desde principios de los afos 30. Asi,
la lucha por las regalias, identificada como una lucha de oposi-
cién contra el MNR, permitié no sélo que Santa Cruz pudiera
disponer de esos fondos, los cuales comenzaron a ser invertidos
en el desarrollo del departamento, sino que legitimé y consol-
idé6 al Comité como actor dirigente de los "intereses de la
regién”. Desde entonces, la legitimidad conquistada permiti6
su fortalecimiento tanto dentro como hacia fuera de la regién,
bajo la direccién de los grupos econdmicos dominantes. Estos
eran principalmente grandes hacendados medianos tradicio-
nales, propietarios de tierras y profesionales liberales.

Los afios que siguieron a la Revolucién Nacional fueron de
gran crecimiento para la regién oriental, en contraste con el res-
to del pais. Santa Cruz no sélo desarrollé un dinamismo pro-
pio sino que aproveché los incentivos de las politicas de desa-
rrollo del gobierno central preocupado, a su vez, por la diversi-
ficacién econdmica del pafs. Aqui podemos presenciar una for-
ma de coincidencia de metas nacionales y regionales, pero tam-
bién del éxito de las acciones de fuerza que dieron legitimidad
institucional al Comité.

En dos décadas Santa Cruz pasé de ser una tierra aislada y
poco poblada a constituirse en el segundo departamento del
pais en poblacién, el primero por su ritmo de crecimiento
econémico, y el de mejores condiciones de vida del pafs. Santa
Cruz se constituy6 en el mejor ejemplo de modernizacién y de
participacién popular en el desarrollo. Se realizaron cuantiosos
gastos en infraestructura dotando al departamento de los me-
jores caminos y aeropuertos del pais, de servicios urbanos tales
como energia eléctrica, servicios de agua, salud, educacién. Fue
ostensible el efecto del desarrollo en las inversiones directas en
hidrocarburos, agricultura, ganaderia, industria. El perfil del
departamento cambié violentamente en el curso de los dltimos
30 afios.

Como se puede suponer, se operaron importantes cambios
en la estructura social vigente. La antigua clase hacendal fue
substituida por un nuevo empresariado; los peones pasaron a
ser jornaleros agricolas; la clase obrera comenzé a aparecer con
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los contornos definidos de un proletariado joven, emergente y
poco institucionalizado, a mostrar pautas de comportamiento
muy diferentes de aquellas del Occidente; el sector de pequefios
y medianos productores agricolas se expandié extraordinaria-
mente, y de forma similar lo hizo el terciario.

La conciencia regional crecid paralelamente a esta moderniza-
cién de la region, fendmeno que fue perfectamente relacionado
con la labor del Comité, marchando juntas tdeoldgicamente las
ideas de "lucha por los intereses de la regién” y "la expansién
econémica y el progreso”. El Comité pudo, asi, actuar a nombre
de la mayor parte de las organizaciones del departamento, con-
siguidé incorporar nuevas organizaciones en un momento en
que tanto las instituciones sindicales como los partidos de iz-
quierda estaban en sus inicios organizativos en el departamen-
to.

Para los afios setenta, el departamento de Santa Cruz habia
adquirido ya una importancia econémica evidente, lo que lo ca-
pacitaba para apropiarse proeductivamente de aquellos recursos
locales que era capaz de retener, pero ademds desempeniar un
papel importante en la politica del pais. Su importancia habia
crecido mucho mads en el campo de la politica nacional, ejercien-
do ya un papel definitoric en momentos de crisis del gobierno
central, haciendo siempre inclinar Ja balanza en un sentido u
otro.

Es en este nuevo contexto que el Comité adquirié una im-
portancia politica sin precedentes en afios anteriores. Esta capa-
cidad de incidir en la politica nacional, aunque con altibajos, ha
sido una de las caracteristicas mds importantes del Comité, la
que se propago a los nacientes comités de otros departamentos.

Entre las coyunturas mds importantes se pueden destacar
las siguientes:

1) El gobierno del general Banzer se incubé en Santa Cruz y
alli fue sostenido en gran medida, no solo politica sino tam-
bién econdémicamente. Como contrapartida, el grupo de
empresarios crucefios recibié importantes beneficios del go-
bierno. Las politicas de crédito, de fomento y otras hicieron
del gobierno de Banzer un verdadero estado patrimonial de
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2)

3

los empresarios crucefios. Importantes dirigentes locales
ocuparon puestos claves en el mismo. La politica del go-
bierno se orientd a impulsar el desarrollo del departamento
de Santa Cruz, contribuyendo simultineamente a ello la
subida de los precios internacionales del petréleo y la co-
yuntura de endeudamiento externo. Esta situacion dio al
Comité un caricter corporativo, aspecto que no se difundié
hacia otros departamentos por la ausencia de una clase
econdmica capaz de sustentarlo.

Por el contrario, el golpe de estado que llevd al poder al
General Garcia Meza contd pronto con el rechazo de los
grupos de poder del departamento y la lucha frontal del
Comité. Entre las razones més importantes que contribuye-
ron a este enfrentamiento, se cuentan:

a) La explotacién de los recursos de piedras preciosas del
departamento por parte de grupos de militares, sin con-
tribuir en nada al departamento ni beneficiarse de ello
los grupos de interés regionales.

b) La falta de confianza en los grupos militares en el poder
por su practica de corrupcién econdmica que provocaba
gran desconfianza en los grupos de poder tanto a nivel
nacional como regional.

¢) La instalacidon en La Paz de un ingenio azucarero aprove-
chando los recursos de las tierras tropicales del norte de
dicho departamento, hecho que fue visto en Santa Cruz
como atentatorio a los derechos adquiridos.

d) El centralismo estatal en lo politico, al querer establecer
una instancia nacional institucionalizada de los comités
civicos: el Comité Civico Nacional.

e) La identificacién ideoldgica del grupo gobernante como
colla.

El Comité Civico de Santa Cruz luchd decididamente hasta
la sustitucién del gobierno militar que se instauré mediante
el golpe de julio de 1980.

También fue importante su lucha durante todo el periodo
de la UDP (Unidad Democritica y Popular). Entre los
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frentes de lucha que abri6 el Comité fue el de la "descentra-
lizacion del estado”, propuesta que involucr a los comités
civicos de otros departamentos, a los partidos politicos y
otras organizaciones de la sociedad civil. El departamento
consiguid, de esta forma, importantes proyectos para el de-
sarrollo local tales como el proyecto de refineria de hierro
del Mutiin, la fabrica de cemento de Yacuses, el proyecto de
irrigacion de Rositas, la construccion del canal Tamengo, el
pago de las regalias de la region al cambio real del délar y
al cambio oficial, etc.

Bajo la direccién del Comité podemos sefialar los siguientes
rasgos centrales del movimiento crucefio:

a) El movimiento se relaciona mds con los cambios estructu-
rales en el modelo de desarrollo y en el sistema politico
(y sus horizontes) que se inicia a partir de la Revolucién
Nacional y se fortalece a partir de la década de los 70,
que con los problemas emergentes de la actual crisis
econdmica del pafs. Su existencia estd definida por hori-
zontes de largo plazo y no coyunturales.

b} En el movimiento estin involucrados varios sectores so-
ciales, con participacién diferenciada y con cuotas de
poder y de influencia también diferenciadas. Esta carac-
teristica le resta al movimiento el caricter pluriclasista
que proclama, residiendo las mds importantes cuotas de
poder en los sectores de la nueva empresa y de la tecno-
cracia local, quienes deciden la orientacion del movi-
miento. Este aspecto es particularmente importante en la
medida en que varias fracciones de las clases econémicas
dominantes alcanzaron progresivamente cardcter nacio-
nal. Su marco de acumulacion es mas nacional.

¢) La prictica politica esta dirigida a lograr tanto su conso-
lidacion interna en la regién como 6rgano de poder,
como ampliar su cuota de influencia a nivel nacional
frente al gobierno central y afinar sus formas de pene-
tracion dentro del poder del estado. Se perfila un sentido
doble y ambiguo de penetraciéon en el aparato estatal a
nivel nacional y de limitacién del poder del estado en la
region.
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d) Aunque el campo de conflicto del Comité es principal-
mente econémico, abarca también aspectos politicos y
culturales. Como se sefialé anteriormente, en lo politico
se consideran las demandas por la descentralizacion, y
en lo cultural, el "rechazo frente al avasallamiento colla”,
el rechazo a la "migracién masiva de pequeiios agricul-
tores del Altiplanc y de los valles™

e) El eje articulador de la accién del movimiento esta en la
reafirmacién de su autonomia frente al estado. En la
practica diaria esta autonomia se expresé en una negati-
va inicial a formar parte de los gobiernos de forma direc-
ta (al menos durante los ultimos afios) y a legitimar los
actos del gobierno aun cuando éste actie en respuesta a
las demandas del movimiento. El movimiento trata per-
manentemente de ubicarse fuera del dmbito de deci-
siones del estado y simultineamente influir en €, ganan-
do espacio y controlando poder en él. Este aspecto ha ido
disminuyendo en importancia a medida que se fortalecia
la institucionalizacién democritica y del sistema de parti-
dos. El Comité se define, permanentemente, apartidista,
pero en la prictica existen canales de relacion y contacto
con los partidos.

f) Su relacién con la Corporacion se fue transformando des-
de una suerte de control y direccion (casi conduccion) de
este aparato estatal, hacia un progresivo distanciamiento.
Ello se ha debido probablemente al crecimiento bu-
rocratico de este aparato y al mayor alcance nacional de
la burguesia local.

b. Los otros comités civicos regionales

Muchas de las caracteristicas de la lucha impulsada por el
Comité Civico Crucefio fueron asumidas, como formas de rela-
cion con el estado, por otros comités. Las diferencias funda-
mentales residen en la ausencia de una burguesia regional
como base social y econdmica de estas instituciones.

Las bases sociales aglutinadas detras de estos otros comités
civicos regionales son predominantemente sectores medios, bu-
rocracia estatal local, profesionales, sectores campesinos y obre-
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ros. Estas fuerzas encontraron espacios alternativos de lucha
frente al estado por beneficios provenientes tanto de las inver-
siones ptiblicas en las regiones (proyectos de desarrollo regio-
nales) como por el contrel de recursos financieros provenientes
de las regalias gasiferas. Cada departamento luché por proyec-
tos de alto significado "ideologico” en cada departamento: rie-
g0s, caminos, puentes, agua potable, etc. Detrds de todo ello se
han ido estructurando formas de expresion politica en el de for-
talecimiento del sistema en el escenario democratico.

Fue importante, en este sentido, la presencia de los comités
en los directorios de las CORDES y, por consiguiente, los planes
operativos reflejan metas indicativas de importancia regional.

En este escenario se han ido constituyendo mecanismos ins-
titucionales en todas las regiones, a través de los que se entre-
lazaron lo social y lo politico de forma similar a como ocurria
afios atras en el movimiento sindical.

El cardcter apolitico de los otros comités es mucho mas dis-
cutible ain, ya que su debilidad relativa les llevo a buscar me-
canismos de vinculacién con fuerzas politicas para reforzar su
posicion, sean éstas oficialistas o de oposicion. De todos modos,
se constituyeron en sujetos simultdneamente sociales y politicos
por lo que han desarrollado una extraordinaria capacidad de
impacto sobre las decisiones estatales, tanto del gobierno cen-
tral como de los organismos descentralizados.

Como se ha percibido en los dltimos ejercicios electorales,
se han abierto brechas a través de los cuales se increment6 la in-
fluencia de los comités en el estado central, no s6lo en su proce-
so de eleccidn sino, y sobre todo, en el desempefio de su papel
normativo y de su préctica cotidiana de decisién sobre las in-
versiones ptiblicas. Ello se ha debido entre otras cosas al contex-
to de alta dispersion del voto, a la debilidad persistente de los
mecanismos politicos, particularmente en las regiones, y a los
vacios existentes en el sistema constitucional y legal en general.

Existe una diferencia fundamental entre estos comités y el
caso crucefio: éstos no se corresponden con una sociedad re-
gional altamente institucionalizada como es la crucefia. Otra
diferencia no menos importante es el valor extraordinario del
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Comité para el conjunto institucional de la region crucefia, as-
pecto muy lejos de alcanzar en los otros departamentos, donde
el Comité no reune tal nivel de consenso regional de parte de
las instituciones de la regién.

¢. Los comités civicos y la descentralizacién

Después de las primeras iniciativas de propuestas de des-
centralizacién durante el periodo de la UDP, fueron los comi-
tés, entre muchas otras instituciones, los que presentaron su
oposicién por una forma de descentralizacion propuesta de for-
ma inconsulta al pais durante la gestion gubernamental pasada.

Pasada esa coyuntura se reiniciaron nuevos esfuerzos para
hacer planteamientos de fondo sobre las caracteristicas que
deberd tener el proceso de descentralizacion, incluyendo las
transformaciones que debera incluir en la organizacién del apa-
rato del estado. En este campo, sin duda alguna, se concentra
la mayor incidencia del regionalismo en la administracion esta-
tal, situacion que se refuerza en la medida en que la descentra-
lizacién se ha constituido en uno de los temas centrales del de-
bate nacional.

La existencia de temas de orden nacional como el de la des-
centralizacién no lograron ocultar otros temas mds particulares
y que expresan la extraordinaria heterogeneidad subyacente a
los sectores que se encuentran representados en el movimiento
regional. Muestras de ello han sido las luchas sociales observa-
das en los departamentos mineros en torno al futuro de recur-
sos naturales como el litio, y proyectos de alto significado re-
gional como ICLA, Misicuni, etc.

El tema de la descentralizacion ha puesto sobre el tapete el
futuro de servicios sociales tales como educacién y salud. Estos
no estuvieron incorporados en las politicas regionales debido la
administracion extraordinariamente centralista de los ministe-
rios correspondientes. En este momento, a raiz de la discusion
que se sostiene sobre descentralizacién, se ha ido ganando mu-
cho més espacio para una consideracién de las responsabili-
dades regionales sobre estos sectores. Algo similar va ocurrien-
do en torno a los sectores agricola y caminero.

Los planteamientos sobre descentralizacién son mucho mds
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decididos en aquellos departamentos que cuentan con mayor
capacidad para enfrentar los problemas provenientes de la
ripida urbanizacién, entre los que destaca el caso de Santa
Cruz. Mayor cautela se observa en aquellos departamentos
donde existe una dependencia mayor de los recursos del Tesoro
General de la Nacién, o en departamentos caracterizados por al-
tos niveles de pobreza.

Para terminar, podemos afirmar que el tema de la descen-
tralizacion, "arrancado” al estado central, ha hecho posible una
mayor proyeccidn en cuanto hace cambios en la relacion esta-
do-sociedad. Aunque la descentralizacion fue un tema civico,
los comités se identificaron con €l después de un largo periodo
de adecuacion de sus alcances a los intereses regionales. Siem-
pre reforzandose en este proceso, la capacidad de penetracién
de la sociedad al interior del aparato del estado.

d. Los comités civicos provinciales

La expansion del civismo provincial ocurre en un momento
de declinacion de la fase de expansién del poder econémico de
las clases crucefias, con su creciente poder nacional a través de
la banca principalmente. Por su lado, la tecnocracia de CORDE-
CRUZ, un tanto lejos de la influencia del Comité, va asumiendo
un caracter propio, lo que coincide con la planificaciéon de un
desarrollo menos centralizado en torno a la ciudad y su drea in-
tegrada del norte.

El proceso participativo se fue abriendo hacia las provincias
ante los anclajes fundamentalmente urbanos y capitalinos de
los comités civicos departamentales. Este desafio hara que estos
ultimos pongan a prueba los mecanismos todavia corporativis-
tas que los caracterizan.

El movimiento de incorporacion de provincias pobres ha
sido uno de los cambios méas profundos ocurridos dentro de los
movimientos sociales regionales, descendiendo las reivindica-
ciones espaciales a niveles mds locales. Este proceso acerca mas
las reivindicaciones de grupos relativamente excluidos como es
el caso de los campesinos.

Algo similar a lo que ocurre con las provincias habra que
estudiar en relacién con la incidencia de las organizaciones la-
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borales, principalmente centrales obreras departamentales, que
estan penetrando de forma notable en muchos de los comités
civicos.

Los comités civicos provinciales van a adquirir mayor im-
portancia como actores sociales en la medida en que logren re-
flejar con mayor profundidad los tejidos sociales existentes en
las regiones. Estos tejidos estin manifestando, por un lado, las
debilidades sectoriales, y por otro, el fortalecimiento de los nue-
vos sectores sociales locales emergentes, afectados por procesos
de pauperizacion.

Estos procesos de ampliacién de las bases participativas y
de representacién marcan un futuro muy poco estudiado y
dificil de predecir, y debera prestarsele mucha atencién por su
importancia en el proceso de profundizacion democritica del
pais.

Paralela a esta ampliacién de la base de participacion del
movimiento social regional estd la ampliacion de las reivindica-
ciones, poniendo sobre el tapete, al mismo tiempo, la fuerza y
debilidad del movimiento regional. Se trata de un movimiento
en ampliacion sobre bases todavia insuficienternente institucio-
nalizadas y donde se identifican profundamente lo social y lo
politico. Ello dentro de una trama aitamente clientelar de la re-
lacion sociedad-estado a través del partido.

2. Los comités civicos y la planificacién

Los comités civicos, por tratarse de sujetos sociales y
politicos, carecen de instrumentos adecuados para mejorar y
para garantizar un proceso de planificacion cientifica, ni siquie-
ra a nivel indicativo, de las orientaciones del desarrollo regio-
nal.

Esto se explicita, particularmente, cuando los proyectos que
mas luchas han impulsado incorporan muy débilmente las
prioridades de desarrollo social de los grupos sociales de bajos

, ingresos formalmente representados por ellos.

A este nivel conviene resaltar que el nivel de politizacién e
ideologizacion creciente de los comités civicos ird, por un tiem-
po largo, en detrimento del nivel técnico de las corporaciones,
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particularmente en aquellas de menor desarrollo institucional;
por consiguiente, menor capacidad de distanciamiento de los
mecanismos sociales y politicos.

En un futuro préximo, dado el proceso de descentralizacion
en marcha, sera de capital importancia la forma como se articu-
len los diferentes mecanismos de orden social y politico en los
procesos de planificacién regional. De no producirse espacios
de concertacién que relacione y el nivel politico y social de los
mecanismos de definicién técnica en la formulacién de planes y
programas regionales, la descentralizacion puede constituirse
en un problema posiblemente mayor que la administracion cen-
tralista cuyas limitaciones se pretende modificar.

Es de primordial importancia la diferenciacion necesaria
que debe existir entre los mecanismos de gobierno, tanto cen-
trales como descentralizados, y los mecanismos civicos, los que
se han constituido en instrumentos reales de particién del po-
der social y politico.

Los mecanismos institucionales actualmente existentes de
concertacion no son suficientes como para soportar los desafios
de un proceso de planificacién regional, presentdndose proble-
mas de interferencia politica y social sobre los procesos de pla-
nificacion y de toma de decisiones.

Sin embargo, de lograrse una clara definicion entre estado y
sociedad, entre lo politico y lo social, existe un espacio esperan-
zador de encuentro para la planificacién regional, tanto en la re-
lacién movimientos regionales-CORDES como entre otros orga-
nismos similares. En dicho espacio se produciria el encuentro
participativo e institucionalizado de la sociedad en sus dife-
rentes niveles de expresion y en la tarea de presentacion de las
diferentes demandas frente a los mecanismos técnicos de la
planificacién.

De lograrse una adecuada institucionalizacion y diferencia-
cién de los diferentes niveles de lo regional, los comités civicos
podrian desempenar un importante papel en la formulacion de
los planes indicativos para el desarrollo regional. Este podria
ser un camino importante de incorporacién de espacios inarti-
culados a la dindmica nacional y a la ampliacién de las bases
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del sistema democratico, en la medida de un crecimiento de las
instituciones de la sociedad civil.

Las estrategias regionales de desarrollo pueden ser algunos
de los principales instrumentos de profundizacién del proceso
democrético. En ellas, las diferentes fuerzas sociales, a través
de formas todavia inéditas de participacion, pueden encontrar
una base importante de integracién al proceso de descentraliza-
cion. La redefinicién de roles entre las CORDES y los comités
civicos es urgente, reconociéndose que sus aportes no deberdan
confundirse ni en el plano de lo politico ni en el de lo técnico.
La complementariedad de ambos planos puede ser un camino
de crecimiento fructifero de la sociedad y de la modernizacion
del estado.

Incidencia de los movimientos regionales en la planificacion:

1. Los movimientos regionales, en aquellas regiones donde la
sociedad civil es fuerte, asi como sus instituciones, han
aportado elementos indicativos muy importantes para la
definicién de los objetivos y lineamientos de desarrollo,
convirtiendose en un mecanismo informal de representa-
cidén de los intereses predominantes de las regiones. En este
sentido han sido un aporte muy importante para la planifi-
cacion.

2. En aquellas regiones donde el desarrollo institucional es
més débil, el movimiento regional ha ejercido su accion
mas como imposicion directa al gobierno. Alli donde los
comités tenfan como respaldo una sociedad regional mas
consolidada se pudo establecer una relacion mas de coor-
dinacion que de imposicion. En estas donde el desarrollo
institucional es débil el impacto de desorganizador.

3. La debilidad institucional de los aparatos regionales de go-
bierno fue el elemento decisivo para la politizacion del ejer-
cicio planificador y consecuentemente del caracter y alcance
meramente indicativo y politico de las estratégias regio-
nales. Estas no han sido verdaderos instrumentos para ra-
cionalizar las inversiones regionales y tampoco han servido
sino en contadas ocasiones como un buen referente para la
participacién del sector privado de las economias regio-
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nales. Las estrategias no se constituyeron en documentos
politicos del departamento.

En el futuro proceso de descentralizacion el comité civico
serd necesariamente el referente central de la region. Sera
importante en ello su capacidad de diferenciacién respecto
de los partidos politicos. Sin embargo la institucionalizacién
de la relacién entre ambos tendra particular importancia
para la modernizacién de los aparatos de estado en las re-
giones.

Tanto el comité civico como el mecanismo de planificacién
del futuro gobierno departamental tienen ante si un gran
reto: incorporar los actores regionales mas importantes con
el objeto de que la estrategia sea un verdadero documento
politico regional, al ser capaz de representar los intereses de
todos los sectores sociales.
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INTRODUCCION

El problema de la descentralizacién regional, constituye
uno de los principales desafios politico-administrativos de la
democracia boliviana. En efecto, las opciones a tomar en mate-
ria de descentralizacién envuelven problemas con implica-
ciones fundamentales en campos tan importantes como el del
rol y organizacién del Poder Ejecutivo, y la distribucién del
poder y de la capacidad de toma de decisiones entre los diver-
sos niveles que lo constituyen.

La problematica de la descentralizacién afecta, directa e in-
directamente, no sélo a la administracién siné también a la po-
blacién como un todo. La adopcién de una determinada organi-
zacién regional --definiendo niveles de gobierno, estableciendo
el modo en que ellos se articulan, dotindolos de organismos
con funciones y responsabilidades y atribuyéndoles un cierto
ambito de accién geogréfico, politico y administrativo--, puede
afectar decisivamente la vida de casi la totalidad de los ciuda-
danos de un pais. Efectivamente, la forma de su participacion
en las decisiones que los afectan, y las oportunidades socio-
econdmicas, culturales y politicas que se les depara, estaran en
alguna medida condicionadas por las opciones a tomar en ma-
teria de descentralizacién y politica regional.

Es de todos conocido que en Bolivia, asi como en muchos
otros paises, existen fuertes asimetrias regionales, o en otras pa-
labras, que entre las diferentes regiones y subregiones del pais
existen diferencias notables desde el punto de vista del desa-
rrollo econdémico y social. El creciente reconocimiento de estos
desequilibrios y de otros problemas y necesidades, dio lugar a
partir de la década de los cincuenta a adoptar politicas y medi-
das destinadas a contribuir a su atenuacién.

Por otro lado, la creciente complejidad de las funciones de
la administracién central, la necesidad de delegar, por un lado,
funciones relativas al acopio de informacion, y por otro, respon-
sabilidades de decision, para lograr una mayor eficiencia ad-
ministrativa; y la necesidad de resolver mas facilmente los pro-
blemas de las diferentes regiones de pais, adaptando las nor-
mas y politicas nacionales a las diversas situaciones regionales,
dio lugar al surgimiento de una progresiva desconcentracién de
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funciones, por la cual se transfirié hacia oficinas regionales o
distritales algunas competencias que eran hasta entonces de in-
cumbencia de las oficinas centrales. No obstante, esta descon-
centracion no supo adaptarse a la dindmica de vida de la socie-
dad boliviana y es asi como la desconcentracién actualmente
existente es manifiestamente insatisfactoria, porque presenta no
solo caracteristicas de fragmentacion y de descoordinacién ina-
ceptables, sino también un grado muy reducido de transferen-
cia de capacidades de decision y de recursos.

Cabe también mencionar la creacion de las corporaciones
de desarrollo regional, como uno de los primeros pasos impor-
tantes de la descentralizacién, y recientemente la realizacion de
una serie de estudios entre los que se destacan los realizados en
el marco del proyecto EMSO.

A pesar de estas medidas y de varias otras, se puede afir-
mar que la parte fundamental del proceso de descentralizacion
del pafs estd aitn por hacerse. Es justamente este hecho, y la
conviccién de que las decisiones a tomar son de mucha impor-
tancia por las repercusiones que pueden tener en la vida de los
bolivianos, que deberan ser precedidas por un amplio debate
nacional, al que contribuimos con la realizacion de este semina-
rio.

Consideramos que es tanto mas necesario involucrar a la
poblacion en este debate, cuanto es cierto que la descentraliza-
cidn esté relacionada con un proceso de desarrollo regional que
puede ser mds o menos eficiente que el actual, més 0 menos de-
mocritico y participativo, mas equitativo o mas desequilibrado.

En este contexto, y como sefialé anteriormente esta presen-
tacion busca contribuir al planteamiento de un punto de parti-
da para un proceso de amplia discusién que permita recoger la
opinién de los participantes en este evento, sobre aspectos
bésicos de los procesos de descentralizacién regional.
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I. LA DESCENTRALIZACION: SU DEFINICION

Para permitir que la discusién de las ventajas y riesgos de la
descentralizacién se efectiie en forma mads eficaz, deseamos
aclarar el sentido que se atribuird a ciertos términos que son fre-
cuentemente objeto y causa de dudas y confusiones.

Es asi que, por descentralizacién se entenderd al conjunto
de medidas de caricter politico-institucional, que integradas en
un proceso evolutivo de largo plazo, conducen a la creacion de
organismos o gobiernos regionales, y al refuerzo de su capaci-
dad de decisioén auténoma. En otras palabras, por descentraliza-
cién se entiende al proceso por el cual la ley transfiere funcio-
nes y capacidades de decisi6n, hasta el momento pertenecientes
a organismos del gobierno nacional, a entidades propias de un
gobierno regional.

La autoridad responsable del ejercicio del poder y de las
funciones objeto de la descentralizaciéon pasa al nivel regional,
ejercicio que es limitado y circunscrito por la legislacién nacio-
nal.

H. VENTAJAS POTENCIALES DE LA
DESCENTRALIZACION.

A. La descentralizacidn y Ia crisis

La crisis econémica por la que atraviesa el pais, torna indis-
pensable desarrollar esfuerzos que permitan maximizar la efi-
ciencia en la toma de desiciones, y especialmente en lo relativo
a la asignacién de recursos a diversos objetivos relacionados
con el desarrollo a nivel tanto nacional como regional. Por estas
razones, es mas necesario que nunca liberar y estimular la ca-
pacidad creadora del pueblo boliviano y fomentar su participa-
cién en la construccion de su propio futuro. En este contexto, la
descentralizacion regional puede desempefiar un papel de gran
importancia tanto en la racionalizacién de la toma de decisiones
sobre asignacién de recursos, como de dinamizacion de la vida
politica del pais.



B. Ladescentralizacién: aspectos administrativos

La descentralizacién deberfa permitir que los problemas
que ocurren a nivel regional, exclusiva o predominantemente,
sean resueltos en su interior. Esto, bien entendido, en el marco
de la politica y orientaciones decididas a nivel nacional. De
aqui resultarfa un aumento tanto de eficiencia de la administra-
cién ptiblica —puesto que los problemas regionales se resuel-
ven por medio de circuitos en principio mas rapidos y efi-
cientes—, como de su eficacia, ya que el gobierno podria
concentrar su atencién en los problemas que le depara el nivel
nacional, mientras que los problemas regionales serian resuel-
tos por instancias que se encuentran mdas proximas a ellos, las
cuales por ese hecho los perciben en forma maés directa e inme-
diata. En efecto, se puede afirmar que un mejor conocimiento
de los problemas regionales deberfa resultar en la adopcion de
las soluciones mas adecuadas para los mismos, y éstas deberian
conducir a una mejor utilizacién de los recursos disponibles.

C. La descentralizacién: aspectos politicos

Ofra ventaja potencial de la descentralizacién que importa
enfatizar, se refiere a que los organismos descentralizados, si
son representativos de la comunidad regional, ofrecen la venta-
ja de ser mds participativos y de gozar de una legitimidad que
les permite un mejor desenvolvimiento. Efectivamente la parti-
cipacién directa y activa de los principales interesados en la |
adopcién de decisiones, comprometera también su participa-
cién en la implementacion correspondiente, y de este modo,
sera més facil poner en préctica las politicas formuladas.

D. La descentralizacién y el desarrollo regional equitativo

Puede también afirmarse que cualquier politica en que se
encare seriamente el objetivo de disminuir los desequilibrios re-
gionales, puede utilizar la descentralizacién regional como un
instrumento de correccién de los mismos, sin que ello signi-
fique que la descentralizacién por si sola pueda resolver todos
los problemas inherentes. Resulta evidente que la centraliza-
cién de la toma de decisiones —-politicas, econémicas y financie-
ras—, puede contribuir a la mantencién y reforzamiento de las
desigualdades o asimetrias regionales, a través de una serie de
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mecanismos entre los que se puede sefialar a los siguientes;

i) La centralizacién y concentracion de la capacidad de toma
de decisiones constituye un fuerte factor de atraccién para
un conjunto importante de actividades econémicas que re-
quieren canales &giles de informacién y comunicacion, este
factor constituye a su vez un motivo de atraccién selectiva
de migrantes de las regiones periféricas.

ii) Como consecuencia de los mecanismos referidos, las re-
giones centrales, tienden a especializarse en actividades de
alta productividad, mientras las periféricas lo hacen en ac-
tividades del sector primario y secundario poco desarrolla-
do, lo que da lugar a una transferencia de recursos de las re-
giones periféricas hacia las centrales, via el mecanismo de
precios relativos. Esta transferencia de recursos se acom-
pafia ademds por otra que resulta de la concesién de crédi-
tos por las instituciones financieras y bancarias en beneficio
de las regiones centrales y en desmedro de las periféricas,
por cuanto una significativa cantidad de los recursos que
tienen origen en las segundas son canalizados hacia las
primeras.

La identificacién de éstos y otros factores que afectan dife-
rencialmente a las regiones del pais, dando lugar a asimetrias
de desarrollo entre ellas, permite visualizar una serie de medi-
das de politica destinadas a corregir los efectos de los factores
desvaforables y a reforzar los efectos que, por el contrario, se
consideran deseables. Entre ellas las relativas al gasto piblico,
precios e incentivos, a la descentralizacion politica, administra-
tiva, financiera, técnica, etc. Estas politicas suelen generalmente
acompanfiarse de programas de formacién profesional, realiza-
cién de inversiones en infraestructura y equipamiento en las re-
giones mas pobres, estimulos o fomentos de la inversién en sec-
tores productivos, etc.

E. Ladescentralizacién y la planificacidn regional

Una de las ventajas de los sistermas administrativos en los
que existe descentralizacion regional, consiste en Ia posibilidad
de efectuar a ese nivel una transformacién de las politicas for-
muladas a nivel central, en acciones ejecutivas coordinadas, re-
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gionalizadas y orientadas a los diversos grupos a los que se
destinan.

Por este motivo una de las funciones cuya descentralizacién
es més importante por sus consecuencias potenciales es la pla-
nificacién. La planificacion regional consiste en la elaboracién y
adopcion de un conjunto de politicas subordinadas a los objeti-
vos de desarrollo nacional, que afectan a todos los sectores de
actividad de la regién, asi como a sus relaciones. El reconoci-
miento de que las decisiones que afectan exclusiva o predomi-
nantemente a una regién deben ser tomadas dentro de ella -
dentro, evidentemente de las leyes y normas nacionales-, signi-
fica que se permite a la regi6n el decidir sobre su propio futuro,
lo que no deja de tener un significativo impacto sobre la movi-
lizacion de las energfas colectivas de las poblaciones regionales.
Sin embargo, la descentralizacion de la planificacién solo alcan-
za pleno sentido si simultdneamente se asigna a la regién los
medios necesarios para realizar la respectiva implementacion.

Por otro lado, es indiscutible que 1a planificacién global,
sectorial nacional, e interregional, debe ser de responsabilidad
del gobierno central sin que ésto signifique que no se deba aus-
cultar la opinién de las regiones al respecto. De esta forma, se
considera que es perfectamente posible constituir un sistema
eficiente de planificacién en el que las regiones sean responsa-
bles de la formulacién de los planes de desarrollo respectivos,
quedando el plan nacional a cargo del gobierno central. Para es-
tablecer la necesaria compatibilidad entre uno y otros se postu-
la un proceso iterativo (de abajo-arriba y de arriba-abajo) y de
aproximaciones sucesivas. Para tal efecto, el nivel nacional
debe establecer objetivos y politicas generales para cada region,
en el marco de una estrategia nacional de desarrollo espacial y
regional y en base a las proposiciones de cada region, que pa-
san entonces a constituir el marco en el que deberan formularse
e insertarse los planes regionales.

A nivel sub-regional deberdn definirse unidades elemen-
tales de planificacion para efectos de elaboracion e implementa-
cién de programas y proyectos.

En sintesis, el sistema de planeamiento debe ser organizado
de modo de permitir la coordinacién de actividades de planifi-
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cacién y la compatibilizacién de los planes de los diversos ni-
veles referidos, mediante la cuidadosa definicién de competen-
cias y el establecimiento de reglas para resolver los conflictos
que eventualmente puedan surgir entre los objetivos y politicas
adoptadas en los diversos niveles.

1. LIMITES Y RIESGOS DE LA DESCENTRALIZACION

A pesar de sus enormes ventajas potenciales la descentrali-
zacién presenta dificultades y limitaciones que no se deben
ignorar, so pena de poder cometer errores eventualmente gra-
ves en su adopcion, y con riesgo de anular cualquier beneficio
de ella resultante. Asi, no todos los tipos de funciones pueden
ni deben ser ejercidos a nivel regional. Esto es evidente en lo
que respecta a decisiones de ambito espacial, inter-regional o
nacional, las cuales deberdn necesariamente ser tomadas a ni-
vel central. Por otro lado, hay funciones que pudiendo ser de-
sempefiadas por las regiones, presentan ventajas en ser ejerci-
das por el nivel central, por ejemplo por razones de eficiencia
econdmica o por el cardcter estratégico, en términos nacionales,
de los recursos a que se refiere.

Un otro motivo importante para que el nivel central man-
tenga determinadas funciones, es el de justicia distributiva. La
centralizacién del poder politico en los pafses desarrollados, se
encuentra asociada a aspectos distributivos de gran importan-
cia y en especial a la proteccion de las regiones y sectores socia-
les mas pobres, de politica social, de educacién, etc. En tales
condiciones, una descentralizacién excesiva, sin previa demo-
cratizacién de las instancias constitutivas y expresivas del po-
der regional, puede tener efectos perjudiciales desde el punto
de vista de los objetivos de justicia distributiva, participacion y
desarrollo.

El mismo problema puede surgir en las relaciones entre
areas ricas y pobres de una misma region o entre regiones ricas
y pobres. De esta manera se corre el peligro de mantener y pro-
fundizar los desequilibrios intra-regionales, reproduciendo el
problema nacional a escala regional. Del mismo modo, una des-
centralizacién uniforme en todas las regiones con distinto grado
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y nivel de desarrollo, puede, si no es acompaiiada de medidas
de apoyo a las mas pobres, mantener e incluso empeorar el an-
terior estado de cosas. Para evitar estos peligros se debe en el
primer caso, prestar atencién a los mecanismos de decision a
nivel regional y a la adecuada representacién de los distintos
grupos sociales e intereses de las periferias regionales, y en am-
bos, al papel regulador y correctivo del poder central. Otro ries-
go que se corre es el de asignar a los organismos regionales res-
ponsabilidades y competencias para las cuaies no se encuen-
tran preparados, lo que puede resultar en una disminucion de
la eficiencia respecto a la situacién inicial. Estas dificultades
pueden sin embargo resolverse con relativa facilidad, si la vo-
luntad politica se traduce en el establecimiento y mantencion
de sistemas eficaces de control y formacién.

IV. LA ESTRATEGIA DE DESCENTRALIZACION

Un principio general que se debe tomar en cuenta es el de
la gradual introduccién de las reformas. Se considera que las re-
formas de fondo presentan posibilidades tanto mayores de éxi-
to, cuantas mas oportunidades se dan para su gradual imple-
mentacion, de modo que las personas y las instituciones
puedan irse adaptando a las nuevas condiciones y a las altera-
ciones de las reglas y modelos de funcionamiento de los siste-
mas. La importancia que se confiere a este principio, implica a
su vez que se considera esencial elaborar un modelo de descen-
tralizacién con cardcter dindmico. En efecto, no basta con pre-
sentar una imagen fija de la situacién que se considera deseable
en el futuro, antes bien es necesario contemplar todo un conjun-
to de fases escalonadas en el tiempo, desde la situacién actual
hasta la plena y completa realizacién de los objetivos de aquella
imédgen.

Tres son las opciones de base estrechamente interrelaciona-
das que presentan un carécter estratégico: el grado, la forma de
descentralizacion y el escalonamiento en el tiempo de las medi-
das a tomar.
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A. Elgrado de descentralizacién

El grado de descentralizacién que se considera el mas ade-
cuado, es sin duda la opcion estratégica mas importante y con-
dicionard en forma decisiva las otras dos.

Se trata de decidir ctal serd el 4mbito de accién y competen-
cia del nivel regional, lo que implica que se decida igualmente
sobre la delimitacion de los ambitos de accién de los niveles
central y municipal. La solucién que se considera mas adecuada
es la de una descentralizacién temperada por criterios de efi-
ciencia econdmica, eficacia administrativa y el resguardo de los
derechos y deberes de las poblaciones regionales. Ello implica,
en primer lugar, que las decisiones cuyas consecuencias incidan
exclusivamente sobre el territorio de una regién deberin en
principio ser tomadas por los organismos de esa regién. Este
principio es vélido, no sdlo para las decisiones de caricter ad-
ministrativo sino también de naturaleza politica como las relati-
vas a la definicién de objetivos, el establecimiento de relaciones
de prioridad entre ellos y la consecuente asignacién de recur-
SOS.

Ese principio deberé limitarse en su aplicacién por los crite-
rios referidos de eficiencia, eficacia y equidad.

El criterio de eficiencia econdmica puede conducir a que
ciertas decisiones de 4mbito local o regional, sean tomadas a
nivel espacial superior, si esto resultara en significativas eco-
nomias de recursos. Este principio también es vilido para la
prestacion de servicios.

De modo analogo, el criterio de eficacia administrativa
puede conducir a la transferencia de un determinado nivel ad-
ministrativo a otro, de funciones que en principio podrian ser
desempeiiadas por el primero, pero con menos eficacia.

Finalmente, la descentralizacién debe limitarse por el prin-
cipio fundamental de equidad de derechos y obligaciones de to-
dos los ciudadanos. Seria en efecto inaceptable, que se dejara a
libre arbitrio de las regiones, decisiones que tengan que ver, por
ejemplo, con el respeto y garantias fundamentales.
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El resguardo de todos estos principios exige la necesidad de
encarar la descentralizacién a través de transferencias gradua-
les de funciones, basando todos los pasos a darse en el estudio
profundo y cuidadoso de las respectivas implicaciones, adap-
tando el ritmo de la descentralizacion a la rapidez con que se
fuera aprendiendo a nivel regional a ejercer las funciones recién
adquiridas. El cardcter adaptativo de este proceso sefiala la con-
veniencia de establecer un calendario flexible, en el que el
proceso 0 camino a recorrer sea tan importante como el punto
de llegada. Sélo de una forma cuidadosa y responsable, evitan-
do demagogias faciles pero peligrosas, se podria lograr sin ries-
gos de alterar la paz social y el buen funcionamiento de las ins—
tituciones, los objetivos deseados.

B. Laforma de descentralizacién

La forma y la direccién en que es necesario proceder parece
clara: el establecimiento de una base territorial tinica para las
oficinas regionales de las entidades naciones; la progresiva
transferencia a Ios organismos regionales, y en el dmbito de su
competencia, de las funciones de los organismos desconcentra-
dos; y el establecimiento de mecanismos de coordinacién a ni-
vel regional.

Es necesario, sin embargo, definir criterios y requisitos pre-
vios para la transferencia de funciones. Uno de los criterios mas
importantes es el de transferir funciones sin perjuicio de la efi-
cacia del sistema administrativo y sin riesgos para el logro de
objetivos fundamentales como son los de integracién nacional y
equidad inter e intra-regional. En este sentido, se considera ne-
cesario crear o reforzar una tradicién de administracion regio-
nal en la que se garantice, a través de una serie de medidas, que
los técnicos y funcionarios de los organismos regionales tengan
una formacién y una competencia en la medida de las respon-
sabilidades que se pretenden asignarles. Por otro lado, es nece-
sario que se revise la organizacion y las estructuras de los orga-
nismos regionales en el marco de las nuevas funciones que
debe desempeniar, evitando la burocratizacién, dotindolos de
los medios que requieren para asumir sus nuevas responsabili-
dades y rescatando siempre las capacidades instaladas.



En lo que se refiere a las corporaciones de desarrollo, por
ejemplo, se deberia buscar hacer de ellas un instrumento efi-
ciente de apoyo al desarrollo regional, de modo que con criterio
de especializacion concentren sus acciones en dreas que presen-
tan ventajas comparativas por la experiencia y capacidades ad-
quiridas, y que por otro lado, no signifique duplicacién, sino
mis bien complementariedad de esfuerzos en relacién a las ac-
tividades de los diversos organismos del gobierno regional y
otros que operen en la region. En este sentido,se considera que
las corporaciones deberian coadyuvar en la promocién, fomen-
to y/o ejecucién de programas y proyectos que respondan a los
objetivos, politicas y prioridades de desarrollo definidas por los
gobiernos regionales, en dreas que podrian, entre otras, ser las
siguientes:

i) Realizacién, conjuntamente con otros organismos, de estu-
dios bésicos tales como los referidos al levantamiento inte-
grado de recursos.

ii) Ejecucién de obras de infraestructura. Esta especializacién
se justificaria a la luz de la necesidad de evitar la burocra-
tizacién de los organismos regionales, la dispersioén de los
escasos recursos humanos con la formacién técnica profe-
sional especializada en este campo, y por la experiencia que
en esta materia han adquirido varias de las corporaciones.
En esta drea, podria darse una interesante complementacion
de esfuerzos con el recientemente creado Fondo de Inver-
sidn Social (FIS).

ili) Promocién de programas y proyectos prioritarios, a través
de concesion de aportes o préstamos y, cuando sea necesa-
rio, participacion en la ejecucion de los mismos.

Otra alternativa seria la creacién de organismos regionales,
sobre la base de unidades especificas de las corporaciones, por
ejemplo, la creacién de Secretarias de Planificacion en base a las
Gerencias, Direcciones o Unidades de Planificacion de las Cor-
poraciones.

Por otro lado, el establecimiento de mecanismos de coordi-
nacién a nivel regional, s6lo adquiere sentido mediante la rea-
lizacién previa de una desconcentracién y/o descentralizacién
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amplia y coordinada de funciones y competencias. En este cam-
po, en el que también se recomienda adoptar una actitud evolu-
tiva, es importante que se aprovechen los mecanismos que exis-
ten y reforzarlos, primero mediante la progresiva adopcién de
una divisién regional tnica, luego a través de una transferencia
de funciones progresivamente mds amplia, y mediante la for-
mulacién de disposiciones que faciliten dicha coordinacién.

A nivel central es necesario, por un lado, crear las estructu-
ras de control necesarias para el buen funcionamiento del siste-
ma descentralizado, lo que implica entre otras medidas, esta-
blecer y/o mejorar los circuitos de informacién entre el nivel
regional y el nivel central para aumentar la capacidad de este
tltimo especialmente, de filtrar y procesar la informacién més
relevante. Por otro lado, es necesario sustituir en buena medida
el papel ejecutivo de los organismos centrales por un otro mas
bien dificil: el rol normativo. Para garantizar que los organis-
mos regionales tomen en cuenta en sus decisiones las politicas
nacionales, es indispensable que la administracién central asu-
ma un rol normativo que le permita emitir normas, reglamen-
tos y directrices que orienten las decisiones ejecutivas de los or-
ganismos regionales y maximicen su eficiencia. Este rol emi-
nentemente normativo, no excluye por supuesto el papel ejecu-
tivo que la administracién central debe mantener en ciertos
campos de caracter estratégico para el pais y para un desarrollo
regional integrado y equitativo.

C. Implementaci6n en el tiempo

La progresiva constitucién del gobierno o administracion
regional debe seguir una serie de pasos escalonados en el tiem-
po de modo que el proceso de descentralizacion adquiera un
ritmo, sin retrasos ni prisas, que le permita desarrollarse en la
forma mas armoniosa posible. Entre estos pasos, se puede
sefialar los siguientes:

i) La definicién de la competencia y ambitos de accion del
nivel central, regional y municipal, que constituye una con-
dicién "sine qua non" y el paso previo esencial de la
descentralizacion.

ii) En base a esa definicién, el nivel nacional deberd estudiar la
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iii)

iv)

v)

reestructuracion de su administracién, mientras cada re-
gi6n, tomando en cuenta sus caracteristicas y necesidades,
estudiard la conformacion y estructura del gobierno o ad-
ministracién regional. Una y otras deberdn luego ser com-
patibilizadas por el nivel central, con participacion de las re-
giones y otras instancias de consulta.

Paralelamente, deberdn darse los pasos necesarios para la
constitucién de las instancias representativas y expresivas
de la poblacién regional que las elige y de la que dependen.
Este es el aspecto fundamental de todo proceso de descen-
tralizacién, que lo diferencia de un proceso de desconcen-
tracion, y que podria adoptar la forma de un Consejo De-
partamental o Regional.

Un otro paso a seguir constituye la formulacién de la estra-
tegia para implementar el proceso. Esta estrategia debera
considerar cdales son las atribuciones, funciones y servicios
a transferirse en primera instancia y ciales deben ser pro-
gresiva y cuidadosamente transferidas previo andlisis de las
consecuencias potenciales. Por su propia naturaleza, el
primer organismo a fortalecerse es el encargado de la plani-
ficacion y coordinacién regional.

Finalmente, el tema de los recursos financieros deberd estu-
diarse y definirse, como modelo general de distribucion y
por etapas de acuerdo a las definiciones de los pasos ii y iv.

En lo referente a los recursos financieros necesarios para

viabilizar la implementacion del proceso de descentralizacion,
se considera que las decisiones a adoptarse podrian considerar
los siguientes criterios:

i)

ii)

iii)

La necesidad de encontrar un equilibrio, entre el derecho
que tiene toda comunidad regional de contar con recursos
para financiar su desarrollo y el deber de cotribuir a ese fi-
nanciamiento.

La necesidad de buscar alternativas para financiar adecua-
damente la descentralizacion, sin desfinanciar al gobierno
nacional.

El precautelar que el gobierno nacional pueda disponer de
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un volimen adecuado de recursos, que le permita de-
sempefar un rol importante en el logro de objetivos de de-
sarrollo inter-regional, como instrumento de correccién de
los desequilibrios regionales existentes (Fondo de Compen-
sacién Regional)

iv) La necesidad de introducir criterios de equidad en la dis-
tribuci6én regional de recursos financieros.

v) La necesidad de establecer mecanismos de participacion de
las regiones en las recaudaciones que queden a cargo del
nivel nacional, y de estimulo o premio a la eficiencia por
este medio lograda.

vi) La urgencia de definir las rentas propiamente departamen-
tales o regionales.

vii) La necesidad de contar con un fondo de financiamiento
para programas o proyectos que ademads de responder a los
objetivos politicos y prioridades nacionales, permita coad-
yuvar al logro del objetivo de integracién nacional. Es el
caso de programas o proyectos localizados en dreas de in-
terés comun para dos o mas regiones.

viii)Finalmente, debe considerarse el caracter paulatino de las
transferencias de recursos, de modo de acompasarlas a la
dindmica que vaya adquiriendo el proceso de des-
centralizacién (1).

V. CONSIDERACIONES FINALES

Se desea enfatizar la importancia que reviste el gran debate
nacional sobre la descentralizacion como ejercicio o practica de
participacién democratica y como fuente de informacion e
ideas para la formulacién de la ley respectiva. La existencia de
opiniones divergentes, antes que como un obsticulo se conside-
ra benéfica porque permitird, por medio del dialogo y la con-
frontacién de puntos de vista, llegar a soluciones mejores de

1) Ver en el anexo, solo a modo de referencia, una alternativa planteada por
el consultor Hector Bonardi, a la Comisién Nacional de Descentralizacién
de 1984,
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aquéllas de que se parte.

Lo anterior es indispensable, no sélo por los altos riesgos
que conlleva este tipo de reformas en terminos de un posible
agravamiento de desequilibrios sociales y regionales, sino tam-
bién por el deseo de hallar alternativas realistas que permitan
superar ciertos problemas innegables del centralismo y sacar el
mayor provecho a los procesos de descentralizacién, por lo me-
nos en materia de una mayor eficiencia en el manejo de la
tematica regional.

Finalmente, creemos necesario reconocer que estamos con-
cientes de la validez de las advertencias que nos plantean regio-
nalistas como Carlos de Mattos en términos como los si-
guientes:

a) La descentralizacién que esta comenzando a ser ejecutada
en varios pafses de la regién no es la misma descentraliza-
cién que han sofiado sus ideSlogos mds progresistas. Las re-
formas en curso en varios pafses, dificilmente podréin alcan-
zar aquellos objetivos de aumento de la democratizacion, 1a
participaci6n, justicia social y el desarrollo local; estas refor-
mas responden principalmente a las necesidades planteadas
por la reestructuracién del capitalismo y apuntan a solu-
cionar otro tipo de problemas;

b) No parece sensato sostener que una reforma de caracter
politico-administrativo por si sola, sea capaz de modificar el
tipo de sociedad en que se implanta. La dindmica socio-
econémica capitalista tiene condicionamientos estructurales
mas profundos que no pueden ser removidos por una sim-
ple reorganizacion territorial de la administracion del po-
der;

¢) La reorganizacion territorial de la administracion del poder
no es suficiente para impulsar la modificacién de las bases
econdmicas, politicas e ideolégicas del poder en una socie-
dad de clases; por lo tanto lo que parece factible lograr con
este tipo de reforma es, fundamentalmente, que las estruc-
turas de poder de las clases dominantes se multipliquen te-
rritorialmente. Esto puede tener algunas repercusiones
positivas, pero también puede condudir a situaciones donde
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los sectores populares tengan posibilidades mas limitadas
de negociacién, especialmente si se acentian los problemas
ocupacionales y de crecimiento de los sectores marginales”

).

He realizado esta iltima mencion, por que a pesar de ser
una decidida creyente de los beneficios potenciales de todo
proceso de descentralizacién regional, deseo que para asegurar
su logro se implernente en el pais sin optimismos excesivos y
con una gran dosis de precauciéon y pragmatismo. Evitemos
que nos suceda lo que a los descentralizadores de visién pro-
gresista, que seglin De Mattos se subieron a este tren, pero no
tuvieron la precaucion de averiguar prewamente hacia donde
se dirigia.

\}\AN E o,
\’ \D\SClPUNAR!O Uo

CEBEM
B\BL\OTECA

0\

Le Paz-—"B°\.‘®

2) La Descentralizacion, Una nueva Panacea para Enfrentar el Subdesarrolio
Regional?, ILPES, Santiago de Chile 1989 (pags.a 22-23).
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ANEXO 1
ALTERNATIVAS A LA SOLUCION FINANCIERA (*)

Nuestra sugerencia alternativa, es bastante diferente, en

apretada sintesis consistiria en :

a)
b)
c)
d)

e)

g

h)

*)

Efectuar la simulacién de costeos de servicios con la descen-
tralizacién definida (nacién/departamento/alcaldias)

Analizar criterios de distribucién mediante pardmetros ten-
tativos (poblacién, superficie, subdesarrollo relativo)

Determinar la ponderacién éptima de esos criterios (70/20/
10 0 80/10/10, etc.)

Establecer un mecanismos automadtico y diario de distribu-
cién de los recursos (Via Banco del Estado)

Considerar las actuales preasignaciones existentes, como un
dato y descontarlas del sistema de coeficientes determinado
o alternativamente removerlas e incorporarlas a la base de
distribucién general.

Evitar preasignaciones a nivel regional.

Establecer adicionalmente algtin tipo de premio a la mayor
eficiencia recaudatoria de los recursos locales (que estima-
mos deben estar constituidas basicamente por impuestos al
patrimonio fisico inmobiliario urbano, rural y automotor)

Establecer algtin fondo nacional destinado a proyectos o
programas de importancia interdepartamental.
Lo que se busca con esta alternativa es financiar adecuada-
mente a la descentralizacién, sin desfinanciar al gobierno
nacional remanente, tomar en cuenta el equilibrio nacional
con criterios determinantes de la magnitud de los servicios
a prestar (funcién de poblacion y territorio) y de la capaci-
dad contributiva de las diversas zonas (subdesarrollo relati-
vo), y adicionalmente premiar el esfuerzo tributario de cada
zona con aportes superpuestos a la eficiencia demostrada
en este sentido.

Hector Bonardi, op.cit. en el marco de sus comentarios a la propuesta de
descentralizacién administrativa regional vigente en aquel entonces y de
los objetivos de eficiencia, justicia distributiva, participacion y desarrollo.
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I. BASES PARA DEMOCRATIZAR EL ESTADO
NACIONAL.

En 1982, comenz6 un ciclo que si bien hacia fuera mostr6 a
la crisis hiperinflacionaria como el elemento central de la época,
poco se ha enfatizado sobre lo que ocurrié hacia dentro del
pais, marcado esta vez por el respeto de los derecho humanos y
el fortalecimiento de la democracia como base y sustento del
nuevo estado que los bolivianos quieren construir.

Es a partir de esas actitudes que se consolida la estabilidad
politica y econémica, haciendo posible que surja en los albores
de este decenio la Revolucion de la Democracia como una ideo-
logia diferente que nos encamina también a la modernizacion
del estado, porque muy bien se ha dicho que "si los gobiernos y
otros actores sociopoliticos buscan democratizacién sin moder-
nizacién estatal, se generard ingobernabilidad y si los gobiernos
privilegian una modernizacién del estado orientada me-
cénicamente por el objetivo de reducir el gasto piiblico, pueden
llegar a desnaturalizar el régimen democratico.” (Conferencia
Regional del PNUD-UNESCO-CLACSO, 1990).

Sin duda, para unificar la nacion, es imprecindible terminar
de democratizar el estado. Para ello, habrd que despojarse de
todo propésito mezquino y repensar el pais concibiendo al nue-
vo estado integrador, democrdtico, multirregional y descentralizado,
que plantee la justicia y la participacion como fundamentos no
s6lo para revitalizar nuestra endeble democracia, sino también
para promover un desarrollo arménico y equitativo entre los
departamentos de la repiiblica. En fin, el objetivo es construir
una nacién donde haya igualdad de oportunidades para €l in-
dividuo y las regiones y juntos encontrar el camino de la inde-
pendencia econémica y el progreso de los pueblos. Pero decir
que la paz, la libertad y la justicia son las bases legitimas del es-
tado constitucional democréatico no basta, sino se satisface me-
diante el crecimiento permanente de un mejor bienestar social.

Concebido de esta manera el nuevo estado, es preciso
promover reformas en el sistema politico y en el sistema admi-
nistrativo-institucional. Entre las primeras, se debe considerar
tres reformas como las mas importantes: en el procedimiento
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electoral; aprobar una ley de partido politicos para acabar con
el transfugio, hoy llamado “transferencia de lealtades", y otra
ley moderna y actual que rija el funcionamiento de los medios
de comunicacién. En cambio, las reformas del sistema adminis-
trativo-institucional, debe incluir a los tres poderes del estado,
asi como a la reforma agraria, la educacion, etc.

Sin embargo, uno de los primeros pasos estd referido a la
descentralizacion politico, administrativa y financiera. Dos de-
ben ser los caminos que hay que seguir en este proceso: la orga-
nizacion de los gobiernos departamentales y la creacion de los munici-
pios territoriales.

II. ESTRATEGIA EN EL PROCESO
DESCENTRALIZADOR.

En el transcurso del debate nacional sobre la descentraliza-
cién atin no se ha planteado una estrategia definida que permi-
ta alcanzar este anhelo boliviano. Ahora bien, esta claro que
para llevarla adelante se necesita de un consenso mayoritario de
los partidos politicos. Cualquier ciudadano se pregunta cual es la
razén para que todavia no se haya podido iniciar este proceso,
siendo que no existe ninguna fuerza politica que niegue la ne-
cesidad de cambio del modelo administrativo vigente en el
pais. Quienes hemos tenido la oportunidad de conocer los crite-
rios de muchos parlamentarios y de dirigentes politicos y de
instituciones regionales, advertimos que mds son los puntos de
coincidencia que los propios disensos sobre este asunto, lo que
significa que lo que hace falta es convocar a un encuentro nacio-
nal de todas las organizaciones partidarias a fin de llegar a un
pacto politico que asuma el compromiso ante la nacién para ini-
ciar la descentralizacion en base a los acuerdos alcanzados.

Para llegar a este paso, que es fundamental, previamente
deben analizarse los objetivos que se quieren alcanzar con la
descentralizacion. Si se reconoce que la misma es un proceso
gradual, concertado e integral, en primer lugar surge necesaria-
mente el debate del proyecto de ley sobre la organizacitn de los
gobiernos departamentales, presentado por el Poder Ejecutivo.
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La propuesta del gobierno nacional plantea, como primer paso
para descentralizar y democratizar el estado, la organizacién de
los gobiernos departamentales. El proyecto que se envié al H.
Congreso Nacional tenia los siguientes propdsitos:

1) Cumplir con la palabra empefiada del presidente de la
republica y del Acuerdo Patridtico. 2) Iniciar de una vez el de-
bate sobre este asunto en el lugar que corresponde, el Parlamen-
to Nacional. 3) Presentar una "ley marco” que sirva de referen-
cia para su discusién, y que, mediante la concertacién, tanto
senadores como diputados hagan todos los aportes necesarios.
En esto, el tinico prop6sito que busca el gobierno del Lic. Jaime
Paz Zamora es que la descentralizacién se haga por voluntad
de todos los bolivianos y que no sea simplemente la propuesta
de un partido politico o del Presidente de Bolivia. 4) Un pro-
yecto de ley més especifico y con mayor nimero de articulos
podria ser mas controvertido en el Congreso, restringiria posi-
bles modificaciones a la propuesta inicial tedricamente acabada
y porque la experiencia ha demostrado que si pretende aprobar
una ley donde se incluya todo lo referente a la descentraliza-
cién, su debate seria tan intenso, no habria consenso y se poster-
garia su aprobacion.

En este momento, lo mds importante en la estrategia descentra-
lizadora es iniciar este proceso promulgando la ley sobre la orga-
nizacién de los gobiernos departamentales. A partir de este he-
cho, nadie podré detener la democratizacidn del poder.

A través de foros o mediante la prensa, se ha conocido dife-
rentes opiniones respecto al proyecto de ley presentado por el
Poder Ejecutivo. Evaluando tales comentarios, se dice que hay
que incluir en dicho proyecto: el periodo de mandato del gobier-
no departamental; las competencias a transferir al departamen-
to; las atribuciones y composicién del Consejo Departamental;
la forma de eleccion del prefecto; el mimero de secretarias de-
partamentales; el rol que desempefiarian las corporaciones re-
gionales de desarrollo; los recursos del gobierno departamental
y la convocatoria a elecciones departamentales.

Las diferentes opciones vertidas sobre estos temas, mere-
cerfan ser analizadas en el encuentro politico que proponemos,
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para que a través de un acuerdo mayoritario se pueda hacer de
la descentralizacién un objetivo nacional de largo alcance y no un
proyecto partidario, quizs simplemente electoral. Aqui presen-
tamos una sintesis de los diferentes conceptos vertidos en el
pais.

1.

Referente al periode de mandato de los gobiernos departa-
mentales, algunos proponen dos afios, pudiendo ser reele-
gidos sus autoridades; otros sostienen cuatro afios, conside-
rando que durante este tiempo se puede desarrollar un
plan de trabajo mds completo. Finalmente, hay quienes
creen que si se establece la eleccién presidencial cada cinco
afios mediante reforma constitucional, el periodo del go-
bierno departamental deberia ser igual a aquel, para com-
patibilizar las acciones entre el gobierno nacional y el de-
partamento.

Con relacién a la transferencia de competencias, unos opinan
que sélo se deben precisar cudles son exclusivas del gobier-
no central y que no pueden ser descentralizadas, dejando
abierta la posibilidad para que las demés funciones puedan
ser ejecutadas por los gobienos departamentales y/o mu-
nicipales, siguiendo los principios de voluntariedad y "no
hacer nada arriba que se pueda hacer mejor abajo”. Otros
proponen que se especifiquen las competencias correspon-
dientes a nivel nacional, departamental y municipal. Am-
bas posiciones buscan crear "un modelo de conexiones”.

En cuanto a las atribuciones del Consejo Departamental, todos
coinciden que debe ser deliberativo y fiscalizador, habiendo
muchos que sugieren agregar lo normativo, considerando
que como méaximo nivel decisorio regional "debe tener fa-
cultades para normar o adecuar los programas nacionales a
las condiciones departamentales, aprobando politicas, pla-
nes, estrategias, presupuestos, elegir al prefecto o elevar ter-
nas, etc.”

La composicion del Consejo Departamental ha sido objeto de
varias propuestas, todas en base a la eleccién por sufragio
directo. Hay quienes plantean un representante por cada
provincia elegido por simple mayoria, manteniendo asi el
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mismo derecho territorial en todo el departamento para evi-
tar un posible centralismo capitalino y un exceso en el gasto
piiblico. Otros proponen tres miembros, dos elegidos por
mayorfa y uno por minoria, explicando que de este modo
habria mas democracia. También hay quienes consideran
un representante por cada provincia y entre cinco o "diez
mas por distribucién proporcional a la poblacién del depar-
tamento, segin su coeficiente respectivo” 0 sino un miem-
bro adicional por cada 50.000 habitantes de acuerdo al cen-
so de poblacién mas reciente, posicién que se apoya €n el
"principio de igualdad juridica de todos los ciudadanos”.

La forma de eleccion del Prefecto constituye uno de los temas
mas controvertidos. Al parecer, existirian por lo menos cin-
co formas. La primera postula su eleccion por voto popular
secreto. La segunda propone que el Presidente de la
Reptiblica lo elija de una terna o lista propuesta por el Con-
sejo Departamental. La tercera considera que el Prefecto sea
elegido directamente por dicho Consejo, tal como ocurre en
el gobierno municipal. La cuarta postula que el Primer
Mandatario lo nomine de entre uno de los miembros de este
érgano colegiado; la ultima que concilia alguna de las pro-
puestas anteriores y que se realiza en algunos paises euro-
peos, establece que el Prefecto lo nomine el consejo sujeto a
ratificacién de parte del Presidente de la Nacion.

Se han presentado tres alternativas para conformar las se-
crefarias departamentales. La primera crea dos secretarias lla-
madas de sistemas (Planificacién y Administracion Finan-
ciera) y varias secretarfas sectoriales, segtin las necesidades
de la regi6n. Otros proponen que sea el gobierno departa-
mental quien decida crear sus secretarias, de acuerdo a sus
necesidades. El dltimo planteamiento establece dos secre-
tarfas de sistemas, igual que en el primer caso, y tres de
cardcter sectorial: la de bienestar social que incluye la direc-
cién de salud, educacién, vivienda, trabajo, juventud, etc.;
la de desarrollo regional que comprenderia agropecuaria y
agroindustria, mineria, industria, turismo, etc., y finalmente
la secretaria de infraestructura referida a transportes y co-
municaciones, saneamiento basico, etc. El fin, de esta terce-
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ra propuesta seria controlar la posible burocratizacién exce-
siva de los gobiernos departamentales.

{Qué funciones cumplirdn las corporaciones regionales en
esta nueva estructura?. El planteamiento oficial habla de in-
tegracién y adecuacién "de manera gradual y planificada
de estas instituciones a las nuevas caracteristicas, dimen-
siones y estructura organizativa del gobierno departamen-
tal. Asimismo, contribuiran a la organizacion de las secre-
tarias departamentales”. Otra propuesta estd referida a
conformar la administracién del departamento en base a las
corporaciones, asimilando toda la planta de funcionarios y
todas sus empresas. Y alguien sugiere que estas institu-
ciones sean el brazo técnico ejecutor del gobierno departa-
mental, manteniendo su status de entidad descentralizada.

Los desequilibrios regionales existentes en el pais hacen
que el tema referido a los recursos departamentales sea delica-
do. Al parecer no existe todavia un estudio que responda a
las inquietudes de los departamentos. Unos se han referido
a centralizar el ingresos y descentralizar el gasto, mientras
que otros postulan la descentralizacién de los ingresos y los
gastos. En esta tltima propuesta se plantea la posibilidad
de crear impuestos departamentales. La mayoria sostiene la
necesidad de contar con un fondo de compensacion, mejor
llamado complementario porque se agrega al esfuerzo re-
gional. Respecto a mantener centralizados los ingresos o no,
parece evidente que los gobiernos departamentales ten-
drian mayor autonomia y a la vez mayor responsabilidad
sobre sus gastos si el desarrollo del departamento tuviera
como base recursos propios. Ello no implicaria necesaria-
mente la necesidad de crear sendos servicios de recauda-
ciones, sino uno solo, en cuyo directorio estarian represen-
tados los tres niveles del estado para cumplir estas
funciones. Sobre estos aspectos financieros, que son esen-
ciales, se requiere mayor informacién para definir algunos
escenarios que permitan hacer diferentes simulaciones. En
principio, es necesario saber cuanto cuesta cada servicio en
cada departamento y cuénto se puede recaudar en el lugar
de origen con cada uno de los diferente impuestos. En este
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10.

aspecto y si hubiera decisién politica del gobierno, las cor-
poraciones regionales de desarrollo podrian empezar a rea-
lizar estos estudios, coadyuvando de sobremanera en esta
fase pre-descentralizadora.

Por 1iltimo, hay que reconocer que, para que las nuevas res-
ponsabilidades sean asumidas legitimamente, su transferen-
cia debe ser concertada entre el gobierno nacional y gobier-
nos departamentales elegidos democraticamente. Una posi-
bilidad seria que las elecciones en el departamento se realicen
conjuntamente con las municipalidades; entonces se estaria
hablando de diciembre de 1991. Antes de esa fecha podrian
estar concluidos algunos estudios complementarios y la es-
trategia necesarios para emprender un proceso de des-
centralizacion integral que alcance a los municipios territo-
riales. Otra alternativa establece la misma modalidad que la
anterior, aunque con caracter transitorio, para hacerlo per-
manente en forma conjunta con el plebiscito nacional. Final-
mente, algunos piensan que las elecciones departamentales
hay que realizarlas recién en 1993, junto con los comicios
presidenciales.

Seguramente a partir de la promulgacién de la ley de los
gobiernos departamentales, se debera aprobar una legisla-
cién complementaria, ya sea referida al régimen financiero,
agregando otros criterios a los que se pudieran establecer en
la ley citada anteriormente, o bien como norma juridica se-
parada. Quizds también sea necesaria una reglamentacion
de transferencias hacia los departamentos; otras disposi-
ciones relaciones entre el gobierno departamental y munici-
pal, las funciones de las entidades descentralizadas o reali-
zar algunas reformas como por ejemplo de la ley orgédnica de
municipalidades —para crear y fortalecer el municipio terri-
torial—, la ley de corporaciones, la ley de organizacién ad-
ministrativa del Poder Ejecutivo, etc.

En el proceso descentralizador se debe elaborar una estrate-

gia que en forma simultinea siga dos caminos: el técnico y €l
politico. El primero, debe establecer inicialmente la promulga-
cién de los gobiernos departamentales, tal como lo propuso el
Poder Ejecutivo, agregando los aspectos mencionados anterior-
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mente. Esta ley debe ser aprobada en 1990, de lo contrario los
comités civicos del pais tomarian acciones de hecho, tal como lo
han determinado en su dltimo Congreso Extraordinario realiza-
do en Cochabamba los dias 28 y 29 del mes de julio. Mientras
tanto, y si se decide que considerar con detenimiento el tema de
los recursos financieros para los departamentos. Este aspecto
debe estudiarse a profundidad, pues de é] dependera en gran
medida el éxito o el fracaso de la descentralizacion. Una vez re-
suelta la estructura del gobierno departamental y el tema finan-
ciero, se podra considerar su legislacién complementaria y las
reformas necesarias tal como lo hemos planteado, para alcanzar
el mejor funcionamiento y una perfecta coordinacién entre el
nivel nacional, el departamento y los municipios territoriales.

La fase politica tiene dos componentes: el interno, que exige
el andlisis y la definicién en cada partido politico del tipo de
descentralizacién que se quiere y los pasos a seguir, una vez co-
nocidas las diferentes propuestas que fueran delineadas ante-
riormente. Hacia fuera, propugnar una reunién con los jefes de
partidos politicos con representacién parlamentaria que plan-
teen un Pacto Politico que apruebe una estrategia definida -
incluyendo fechas probables en su realizacién— y que ademas
goce de consenso nacional. De esta manera se podria llegar a
1993 con hechos concretos que traiga la modernidad y la de-
mocratizacién a un nuevo tipo de estado, dejando atras la Bo-
livia del pasado.

Este es el reto actual de todos los bolivianos y particular-
mente de los parlamentarios y partido politicos. Estoy persua-
dido que nadie remara contra la corriente, porque si lo hacemos
se habria perdido no sélo una gran oportunidad historica, sino
que también se habria pisoteado la confianza que tuvo el pue-
blo boliviano en los dirigentes de la sociedad politica y civil.

Si bien se puede considerar a la clase politica en sus esta-
mentos parlamentarios y del Poder Ejecutivo como los princi-
pales protagonistas de la descentralizacion, no se puede des-
conocer el rol que juega el movimiento civico nacional, quien
ha sido uno de los principales impulsores de la transformacion
del estado boliviano. Adema4s, conforme a un trabajo inédito
del Lic. Marcelo Barrén, los gobiernos municipales, las univer-
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sidades, las corporaciones regionales de desarrollo, las institu-
ciones productivas y de servicio y la sociedad civil organizada
en su conjunto también deben hacerse eco de los cambios que
se pretenden realizar en la administracién del pais. Todo esto
significa que asi como la consolidacién de la democracia, la lu-
cha contra el narcotrafico, son objetivos nacionales, la descen-
tralizacion deber ser también un factor de unidad porque invo-
lucra el futuro de todos los pueblos de la Repiiblica.

IIL. REFLEXIONES FINALES.

El andlisis de la mayoria de las propuestas conocidas sobre
descentralizacién resalta mas que todo la organizacién de los
gobiernos departamentales en su estructura juridica y politica y
las principales atribuciones de las nuevas entidades de derecho
publico a crearse.

El Ministerio de Planeamiento a través del Programa de
Fortalecimiento de la Gestién Econdmica del Sector Piblico
(EMSO) desarroll6 un diagnéstico institucional y fiscal financie-
ro en los diferentes estratos gubernamentales para formular fi-
nalmente una propuesta de descentralizacion que "propone la
delimitacién de competencias normativas, técnicas, administra-
tivas y operativas entre un nivel central de gobierno, un nivel
departamental y un nivel subdepartamental (0 municipal am-
pliado)” por cuanto el EMSO y algunas otras propuestas como
las del Lic. Ivan Finot o la nuestra, identificada al Municipio
como la base fundamental de la descentralizacion. Para etlo,
habra que constituir los municipios territoriales como la célula
basica de la participacién y el control social. En sintesis, plan-
teamos una auténtica democratizacién politica y socio-econdémi-
ca, donde el municipio territorial sea al estado, lo que la familia
es a la sociedad.

El ultimo 5 de febrero de 1991 toda Bolivia festej6 alboroza-
da la firma del documento "Los partidos politicos a la Nacidn".
Este compromiso rubricado por los cinco partidos que tienen
representacion parlamentaria, hace referencia a la reforma del
sistema electoral vigente, al juicio de responsabilidades a ocho
magistrados del Poder Judicial y al proceso de la descentraliza-
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cién. El propdsito de la descentralizacién y modernizacion de
los Poderes del Estado” (Presencia, 6 de febrero de 1991).

En relacion al dltimo punto aprobado, el acuerdo expresa-
ba: "Los partidos reafirmaron su voluntad de encarar el proce-
so de descentralizacién en el marco de los establecido en la
Constitucién Politica del Estado, para fortalecer la unidad e in-
tegridad de la Repuiblica y para asegurar el desarrollo arménico
de las regiones que constituyen la nacionalidad boliviana™.

Si bien se comprende la necesidad de resolver con urgencia
las reformas electorales y el juicio de responsabilidades en la
perspectiva de recuperar la confianza del ciudadano en el siste-
ma democratico, no es menos cierto que las regiones también
aguardan con impaciencia el cumplimiento de los partidos politicos
para iniciar la descentralizacion en el pais. De postergarse el
tratamiento de este tema, otra vez volverian a reflejar algunos
lideres politicos la vieja mentalidad del inmediatismo y de la
coyuntura, demostrando claramente que el Unico interés que
impera es la obsesién por el poder.

Hay que tener cuidado en la discusién sobre crisis y demo-
cracia, que en los afos ochenta resumieron a cabalidad los retos
de la sociedad y las prioridades gubernamentales (Ideologia de
la crisis y estado democrdtico, Cordes, Ecuador, 1988). La tram-
pa de la crisis 0 el suefio de llegar al gobierno sdlo lleva a pensar
y actuar en lo inmediato, hacer de las politicas estatales un ejerci-
cio de administracion del orden existente dentro del corto plazo
y convertir el futuro en algo incierto, inaprehensible. La ideo-
logia generada por la crisis o por la ambicién del poder hace que mu-
chos solamente vislumbren lo cotidiano, y cuando mas, lo com-
pare con el pasado.

Para llegar a un consenso nacional sobre la descentralizacion,
reiteramos la necesidad de elaborar una estrategia que en for-
ma simultdnea pueda seguir dos caminos: lo politico y lo técnico.
Lo primero debe tener dos componentes: el interno, donde cada
partido defina el tipo de descentralizacién que quiere y los pa-
s0s a seguir; hacia fuera, los jefes politicos tendrian que llegar a
un acuerdo estableciendo algunos principios y objetivos, asi
como las etapas y sus fechas a cumplirlas.
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En lo técnico y si en verdad existe una real voluntad politica,
consideramos que el proceso de la descentralizacion tiene como
primer requisito la sancién y promulgacién de la ley de orga-
nizacién de los gobiemos departamentales. Para ello, las re-
giones y sus instituciones, en especial el movimiento civico na-
cional, esperan la convocatoria a un Congreso Extraordinario para
analizar la ley que ya fuera aprobada en grande por unanimi-
dad en la Cdmara de Senadores.

Después, habria que considerar el marco legal sobre la
transferencia de competencias, asi como los recursos financieros
necesarios para los departamentos. En ésto, si bien existen pro-
puestas bien serias, debe estudirselo a profundidad, pues de
dichos ingresos dependera en gran medida el éxito o el fracaso
de la descentralizacion.

Resueltos la estructura del gobierno departamental, las
competencias y el tema financiero, posteriormente habria que
aprobar una legislacién complementaria y las reformas necesa-
rias en las distintas disposiciones legales existentes, para alcan-
zar finalmente el mejor funcionamiento y una perfecta coordi-
nacién entre lo nacional, lo departamental y lo municipal.

En estos momentos y cuando la sociedad boliviana vive una
total incertidumbre, los lideres politicos deben estar convenci-
dos de que si la crisis institucional es la negacion del desarrollo y
la justicia, solamente en democracia y mediante un dilogo
politico patriético y sincero, se podra reformar el estado para
construir una Bolivia joven sin taras ni complejos.

(Las conclusiones finales fueron revisados en Junio de 1991)
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INTRODUCCION

Con la idea de plantear algunos elementos para la discusioén
de las lineas centrales que deberian dibujar el perfil de los posi-
bles futuros mecanismos de la planificacién descentralizada,
partiremos de las principales conclusiones a que hemos arriba-
mos después de un largo trabajo de analisis institucional y fis-
cal-financiero de las instituciones estatales regionales y locales
relacionadas con un posible proceso de descentralizacién ad-
ministrativa. (1) A ello afadiremos algunas de las principales
reflexiones que contribuyeron a la propuesta que fue presenta-
da al Gobierno de Bolivia.

El trabajo que comenzamos hace dos afios parti0 con una
serie de supuestos basicos, elaborados a partir del conocimiento
que ya teniamos del pais y sobre todo del sector piiblico en las
regiones.

Entonces nos preguntamos sobre el tipo de relaciones que
deberdn ser modificadas desde el gobierno central y aquellas
que requerian ser fortalecidas al interior de las instituciones re-
gionales.

Como se ha sefialado en otras intervenciones de este semi-
nario, las formas histdricas de planificacion estuvieron en estre-
cha correspondencia con el nivel de desarrollo del pais. Era
muy dificil pensar en una planificacién descentralizada antes
de los afios 50, cuando Bolivia estaba muy fragmentariamente
articulada por un incipiente mercado nacional. En aquel enton-

1. El presente trabajo recoge muchas de las reflexiones y conclusiones desa-
rrolladas en el marco del Proyecto EMSO/Regional, en el que participaron
los autores entre julio de 1988 y julio de 1990, junto con un equipo mayor
con el que compartieron y discutieron muchas de estos analisis. Los docu-
mentos de referencia fueron trabajados por los siguientes investigadores:
Jorge Urquidi Barrau, asesor responsable principal; David Hees, asesor in-
ternacional; José Blanes, responsable del andlisis institucional; Jorge
Troche, responsable del andlisis fiscal financiero: Jorge Jauregui C., Jorge
Guzmin y Marcelo Pefiaranda, consultores para el drea de transporte; Ja-
vier Luna Orozco y Guillermo Pacheco en el andlisis del sector salud; Ro-
xana Alcoba y Antonio Ruiz en el andlisis del sector educacién; Gonzalo
Méndez, Helga Salinas y Mario Galindo, en el andlisis fiscal financiero de
las corporadones, municipalidades y empresas piiblicas; Marcelo Barrén,
Bernardo Inch y Jaime Pefiaranda, en el andlisis institucional de las
CORDES y de las HAMSs.
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ces los actores econdmicos nacionales eran muy débiles y mas
aiin los regionales. El estado era todavia una idea aiin no bien
perfilada en las regiones.

Después de varias décadas de esfuerzos y altibajos en la
construccién del pafs, a partir del estado, inevitablemente cen-
tralizado, se habian desarrollado una serie de fenémenos que
hacen tanto a la configuracion de lo nacional, como de las par-
ticularidades del pais:

a) importantes flujos de capital de unas regiones a otras,
tanto bajo la direccion del estado como por movimiento
espontaneo, lo que ya implicaba pasos importantes en la
estructuracién del mercado nacional;

b) movimientos importantes de fuerza de trabajo y de po-
blacién en general, tanto hacia las principales ciudades
como hacia otras zonas de produccién;

¢) el desarrollo de una vida politica intensa en torno a nue-
vos partidos politicos, con presencia importante en mu-
chas de las actuales regiones, las que comenzaron a sig-
nificar un peso definitivo sobre el funcionamiento del
estado;

d) desarrollo de mecanismos de participacién y control
como los sindicatos, que se expandieron por toda la piel
del pais y alcanzaron profundidades diversas en cada
uno de los rincones patrios.

En la década de los 70 ya estaban dadas las condiciones
para pensar en c¢6mo abrir el estado a nuevos mecanismos de
desarrollo, muchos de los cuales ya contaban con recursos. Ello
ocurrié de forma muy desigual, situacién de enormes con-
trastes que se proyecta hasta nuestros dias, 50 afios de distancia
de iniciado el proceso de construccién nacional.

La experiencia de la planificacién regional ha recibido, en el
pasado, mucha menor atencién que el nivel del gobierno cen-
tral. Sin embargo, los mecanismos legales dieron atribuciones a
las corporaciones regionales de desarrollo para impulsar las in-
versiones en la region (el departamento). Desde entonces se
planted una relacién region —gobierno central que fue de gran
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importancia, tanto para las regiones como para el pais. Estamos
indudablemente ante uno de los momentos culminantes de la
preocupacion por mejorar los mecanismos regionales, incluyen-
do su capacidad planificadora, en la perspectiva de optimizar la
accién del estado, particularmente en materia social.

Tebricamente, el ejercicio de la planificacién regional no ex-
cluye la accion, en tal sentido, del gobierno central. Esta siem-
pre se requiere, aunque s6lo sea como mecanismo de compen-
sacién y de equilibrio integrador. La existencia de una accién
central es también el punto de llegada de acciones de planifica-
cién que tuvieron su inicio en las regiones. De no existir fun-
ciones nacionales ordenadoras de la globalidad, las particulari-
dades pueden desencadenar situaciones de desorden y desarti-
culacién nacional por lo que se requiere de acciones que tienen
su inicio a nivel central y terminan a nivel regional.

Al hablar de planificacién, en este trabajo nos referimos, de
forma nada ortodoxa, a una gama muy amplia de actividades
que van desde la confrontacion (social y politica, a veces) en tor-
no a las prioridades regionales, hasta la definicién de los pro-
yectos de inversion, pasando obviamente por la elaboracién de
estrategias y planes operativos. No nos referiremos sino de pa-
sada a los niveles de la ejecucién de planes y programas la preo-
cupacién central se refiere al proceso que va desde el nivel de la
estrategia al plan operativo.

Nos preguntaremos por la posibilidad de la planificacién
multisectorial y de los diferentes niveles de coordinacién, con-
cebido el desarrollo de la regién como un todo arménico y no
fragmentado en funcién de instituciones y competencias dividi-
das al interior del departamento.

Entenderemos como regidén al departamento, en tanto que
unidad administrativa de programacion y de ejecucién de las
inversiones publicas, en su relacion con los mecanismos de sis-
temas del gobierno central, asi como con sus mecanismos sec-
toriales.

Hemos dividido el documento en tres partes:

a) En la primera trazaremos algunos rasgos muy resumidos
de los mecanismos actuales de planificacion, asi como de
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las caracteristicas y estructuras del sistema institucional
en cada departamento, deteniéndonos principalmente en
las corporaciones y las municipalidades. Asi mismo
ofreceremos una visién general de la planificacion en sus
distintos niveles de relaciones nacional-regional, regional
y local.

b) En la segunda parte presentamos una breve descripcién
de la estructura de los ingresos asi como de los gastos
tanto en el caso de las corporaciones como de las muni-
cipalidades.

c) En la tercera parte presentamos en lineas muy generales
las caracteristicas que deberian tener los actores de la
planificacién de acuerdo a la propuesta presentada al go-
bierno por el equipo que realizé €l estudio mencionado.
Esta propuesta no ha sufrido hasta hoy modificaciones
en lo sustantivo.

1. LAPLANIFICACION REGIONAL: SU SISTEMA
INSTITUCIONAL ACTUAL

Partimos de la constatacion de profundas deficiencias en la
planificacién tanto en los niveles centrales como regional, he-
cho que tiene muiltiples explicaciones, entre las que queremos
destacar:

a) los mecanismos del sistema nacional de planificacién, a
nivel central, han sufrido una serie de modificaciones y
ajustes en el transcurso de las diferentes administra-
ciones;

b) los mecanismos regionales de planificacion son inci-
pientes en la mayor parte de los organismos regionales y
locales.

La coyuntura de los 80s, caracterizada por fuertes restric-
ciones presupuestarias, obligé al gobierno central a poner el én-
fasis en las medidas centrales de coordinacidn y racionalizacién
de los mecanismos de decision sobre las inversiones, mas que
en la formulacién de planes y politicas.
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La planificacion estuvo y lo esta atn sesgada por la priori-
dad de la programacion a corto plazo, dada la escasez de recur-
sos y la necesidad de su uso condicionado a situaciones de
mayor urgencia. Circunstancia que estuvo profundamente afec-
tada por la situacién econdmica de los afios 82-85 y por el peso
de la deuda externa del pais. Los recursos destinados a la plani-
ficacién disminuyeron drasticamente desde 1982 en favor de re-
cursos destinados al funcionamiento general y a otros.

A. LAS INSTITUCIONES REGIONALES Y LOCALES RE-
LACIONADAS CON LA PLANIFICACION DESCEN-
TRALIZADA

El estudio de referencia puso énfasis en dos de las tres enti-
dades de nivel regional y local: las corporaciones regionales de
desarrollo y las municipalidades. Las prefecturas y corpora-
ciones regionales de desarrollo, abarcan un dmbito territorial
departamental, y las HAMs, capital, abarcan dmbitos urbano-
locales. Asi mismo se estudié la situacién de las unidades de-
sconcentradas de los sectores de educacion, salud y vialidad.

1. Eluniverso institucional regional (2)

El universo regional estd compuesto por tres tipos de insti-
tuciones: a) las descentralizadas del como es el caso de las
CORDES y sus empresas productivas, y las HAMs y sus empre-
sas de servicios; b} las desconcentradas de los sectores respecti-
vos, particularmente en los casos de educacidn, salud, trans-
porte, agricultura, etc.; y ¢) el universo de las instituciones
privadas. La situacién de este universo, asi como el peso relati-
vo de cada uno de los tres sectores en sus respectivos departa-
mentos es muy desigual.

De forma global queremos adelantar una caracterizacion de
los diferentes sectores de este universo:

a) El sector piblico descentralizado

Exceptuando el caso de las ciudades de La Paz y Cocha-
bamba, en el resto de los departamentos las municipalidades

2. Con objetives descriptivos presentamos una rapida resefia de las institu-
ciones presentes en las regiones, concurrentes en tormo al desarrollo
econémico y a la administracion de los servicios sociales.
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son atin débiles, habiendo sido asistidas, en algunos casos y du-
rante un tiempo y profundidad muy desigual, por las corpora-
ciones regionales en la ejecucién de las obras de infraestructura
mis importantes. En otros departamentos (Oruro, Potosi, Beni
y Pando), son débiles y carentes de apoyos relevantes por parte
de las corporaciones. Con algunas excepciones, en general, las
instituciones estatales no configuran un marco coherente frente
a la problemiitica regional.

Las empresas descentralizadas de las corporaciones no res-
ponden, en su mayoria, a estrategias ni planes de desarrollo re-
gional a pesar de que algunas de ellas han sido creadas por las
propias corporaciones. (3)

Respecto a las empresas de servicios, a nivel urbano, se ob-
servan fendmenos de relativamente buena eficacia en dichos
servicios. Sin embargo, se observa una escasa capacidad de nor-
matividad y coordinacién de los entes municipales en la plani-
ficacién de estos servicios. Algunas empresas gozan de una alta
independencia administrativa y operativa. En algunas ciudades
estas empresas adolecen de serias deficiencias, tanto en la ad-
ministracién como en lo operativo, en detrimento de las cober-
turas y calidad de los servicios bésicos, particularmente agua y
alcantarillado; en electricidad y teléfonos, la privatizacién y/o
cooperativizacion es total.

Un capitulo aparte deberia ser el conjunto de las universi-
dades, las que gozan de gran autonomia tanto en su programa-
¢cién como en su administracién. En la practica son similares, en
lo administrativo a las municipalidades. No se abordaron en el
estudio de referencia.

b) Las instituciones desconcentradas de les sectores

Las unidades sanitarias, los distritos educativos, los distri-
tos del Servicio Nacional de Caminos, las oficinas del Ministe-
rio de Agricultura y Asuntos Campesinos (MACA), las oficinas
del Instituto Boliviano de Tecnologia Agropecuaria (IBTA), del

3, Muchas son transferencias recientes (1985-1986) del estado central en vir-
tud del Decreto Supremo 21060 de 1985, por lo que los niveles de coordi-
nacién de las CORDES no han podido avn incorporarlas en una l6gica de
desarrollo regional.



Servicio Nacional de Desarrollo de Comunidades, de Reforma
Agraria, del Instituto Nacional de Colonizacién, del Banco
Agricola de Bolivia, etc., son un ejemplo del amplio espectro de
instituciones que dependen en su accionar de los ministerios de
sector respectivos.

Generalmente estas oficinas regionales desarrollan sus ac-
ciones en estrecha dependencia de sus oficinas nacionales, en
cuyos ejercicios, los niveles regionales tienen poco que hacer.
En la mayoria de los casos se trata de unidades predominante-
mente operativas, estrechamente ligadas en lo econémico a al-
gunas de las instituciones descentralizadas de las regiones "ri-
cas”.

Si bien deberdn ser tenidos en cuenta todos estos recursos
reales en cada regitn, es poco lo que se puede extraer como ex-
periencia en materia de planificacién en muchos departamen-
tos. La experiencia en planificacién es pricticamente nula.

A este universo habra que afiadir los dispositivos transito-
ri0s, en algunos casos y permanente en otros, dependientes de
los diferentes programas nacionales conducidos por algunos de
los ministerios de sector. (4)

¢) Las instituciones del sector privado

Las instituciones del sector privado (%) estdn concentradas
principalmente en los departamentos de Santa Cruz, La Paz y
Cochabamba, y fundamentalmente en torno a ciertos sectores
econémicos, acentudndose el desarrollo desigual al interior de
las regiones. Una buena muestra de lo anterior son las cimaras
agropecuarias, de ganaderos, de la madera, del comercio (en el
caso de Santa Cruz), de industrias, de la construccion y de co-
mercio (en el caso de La Paz). El desarrollo de estos organismos
gremiales, salvo industrias, es débil en Cochabamba, y més atin
en el resto de los departamentos. El sector privado es extrema-
damente débil en departamentos como Beni, Pando, Chuquisa-

4. Las oficinas de malaria, los centros relacionados con el Chagas, o subpro-
gramas relacionados con Materno Infantil, son ejemplos de formas es-
pecificas de presencia sectorial en la regién pero obedeciendo a normas y
directrices inmedijatas de los mecanismos del Gobierno Central.

5. Estas no han sido estudiadas por el EMSO/Regional.
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ca, Tarija y débil y concentrado en torno a la mineria en los de-
partamentos de Oruro y Potosi.

Las instituciones de la sociedad civil estan también desigual-
mente desarrolladas y muestran una fortaleza muy diferente de
unos departamentos a otros. Un primer grupo lo componen los
comités civicos, de los cuales el de Santa Cruz es fuerte, relati-
vamente en los departamentos de base econémica petrolera
(Tarija, Chuquisaca), y en Cochabamba; finalmente, muy dé-
biles en La Paz y en los departamentos de Beni y Pando, asi
como Oruro y Potosi. Con la excepcidn de Santa Cruz, estos or-
ganismos tienen muy poca incidencia en la coordinacion y en la
participacion del desarrollo regional.

Otro sector lo componen las instituciones no gubernamentales
(ONGs) que participan en el desarrollo regional, urbano y secto-
rial. Estas instituciones se concentran en los departamentos de
La Paz, Chuquisaca, Cochabamba y Santa Cruz, y en menor
grado en el resto, donde tienen escasa importancia. La mayor
parte de ellas se concentran en el desarrollo de éreas préximas
a las ciudades capitales, y lo hacen a través de proyectos pun-
tuales y dispersos. (6)

En su conjunto, este sisterna institucional, tanto a nivel re-
gional como local-urbano, carece de mecanismos de coordina-
cién y sobre todo adolece de una de correlacién adecuada con
el nivel nacional. La relacién entre la planificacién nacional y
regional es practicamente inexistente.

2. Las prefecturas departamentales

Las prefecturas departamentales cuentan con un apoyo ad-
ministrativo y técnico muy reducido y marginal asociandoselas
comiinmente con la seguridad publica (policia). Son principal-
mente una autoridad politica ante mandos castrenses: en casos
de estado de sitio asumen conduccién de ambos mecanismos
institucionales.

6. En educacién es el caso de Fe y Alegria y Escuelas de Cristo; en salud exis-
ten también instituciones importantes. En ningin caso contribuyen a la
planificacién regional, sino sélo de sus propios programas.
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Existen varias interrelaciones entre la Prefectura y la Con-
tralorfa, asi como con los Subtesoros Departamentales, con los
mecanismos de Aduana y Renta, con el Catastro Rdstico y con
el Catastro Minero; sin embargo, sus funciones no estd ain cla-
ramente definidas, a pesar de que sus atribuciones estin
explicitas en la Constitucién Politica del Estado.

Como resabios de épocas pasadas, en que la Prefectura rea-
lizaba acciones de desarrollo socio-econdmico, hoy realizan ac-
ciones menores en caminos vecinales, riego, infraestructura so-
cial rural, hoteleria provincial en algunos casos, y un papel
derivador de solicitudes, sobre todo provinciales, hacia meca-
nismos institucionales de desarrollo regional. Muchas de las
prefecturas han iniciado un proceso de cambio, bastante pro-
misor.

El Prefecto juega un rol politico y de regulacion interna
muy ligado a su condicién de representante directo del Presi-
dente y de interlocutor departamental del mismo. El Prefecto
designa a los Corregidores Cantonales en forma directa y pro-
pone ternas para la designacién de Subprefectos por el Ministe-
‘rio del Interior, Migracién y Justicia, del cual depende funcio-
nalmente. Es, asimismo, miembro nato del directorio de la
corporacion regional de desarrollo.

La Prefectura no juega un rol claro como autoridad del Eje-
cutivo a nivel regional, normalmente es muy cuestionado, dado
que, aparentemente, representa més lo nacional que lo regional.
No realiza accién alguna en planificacion, programacion y con-
trol, dado que no cuenta con los mecanismos técnicos respecti-
VOs.

Pese a lo anterior, la Prefectura, a raiz de lo prescrito por la
Constitucion Politica del Estado vigente, deberé participar en la
planificacién regional, a la cabeza de un futuro gobierno depar-
tamental, de contar con instrumentos apropiados en el proceso
de la descentralizacién. La inexistencia de una adecuada estruc-
tura institucional, sistemas técnicos-administrativos, experien-
cias concretas y personal capacitado, mueven a plantear la do-
tacién de estos mecanismos.
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3. Las corporaciones y los municipios

Estas instituciones son las més cercanas al del desarrollo
regional y urbano. Sus mecanismos en la planificacion de sus
espacios de competencia son muy diversos.

Es claro que, tanto CORDES como HAMs, no cuentan con
sistemas, ni completos ni eficientemente activos, antes bien, és-
tos muestran muchas deficiencias; sin embargo, son los unicos
mecanismos institucionales existentes con recursos humanos
técnicos y otros mecanismos e infraestructura. En muchos de-
partamentos no se puede escoger entre estos u otros. Estos me-
canismos tienen presencia y convocatoria regional y local, y la
opinién piiblica departamental los considera instituciones
suyas, de su propiedad y acceso, no sucede asi con los mecanis-
mos desconcentrados del gobierno central. Situacién que se ha
reforzado en el caso de las HAMs a raiz de su democratizacion.

Es necesario mencionar que no existen acciones y experien-
cias vélidas en salud y educacién, ya que su campo preferencial
de actuacién fue el econdémico (caso CORDES) y lo urbano
(caso HAMs). Son rescatables algunas experiencias parciales y
puntuales de planificacién con la incorporacién de sectores
como saneamiento basico, en agropecuaria, infraestructura ca-
minera y, parcial y con dificultades en industria en el caso de
las CORDES. Son, mds restringidas las experiencias en el caso
de las HAMSs, habiéndose reducido practicamente a los aspec-
tos fisico espaciales y con fuertes limitaciones. En materia ca-
minera, hay una experiencia incipiente pero muy rescatable en
las CORDES.

En resumen, corporaciones y alcaldias son mecanismos ins-
titucionales que necesariamente deben contribuir al proceso de
descentralizacién en Bolivia, por consiguiente el refuerzo de
sus mecanismos de planificacidndeber4 ser el punto de partida
para la funcién planificadora en las regiones.

B. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA INSTITUCIONAL

No existe en las regiones una institucion que realice la com-
patibilizacién de los planes y programas de inversién piblica,
no existiendo tampoco un mecanismo que relacione el sector
privado con el pablico.
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Es precisamente esta caracteristica de dispersion (falta de
coordinacién e inarticulacion interinstitucional) una de las prin-
cipales condiciones adversas a la planificacion regional. Si bien
es cierto que las CORDES, en el departamento, y las HAMs, en
las ciudades capitales de departamento, tienen competencias le-
gales para realizar coordinacién intersectorial en sus respecti-
vos ambitos de competencia, tal cosa nunca ocurrio.

1. Las CORDES y su papel en la planificacién regional

La capacidad, muy desigual, de las CORDES se refleja en
varios niveles. Nosotros, para simplificar el problema nos refe-
riremos a dos de ellos, profundamente interrelacionados: la ca-
pacidad de desarrollar un ejercicio real de diagndstico y prog-
nosis, que guie tanto la formulacién anual de planes operativos,
como la posibilidad de coordinacién intersectorial, tanto publi-
ca como privada dentro de cada departamento.

a. Las CORDES y los planes y estrategias de desarrollo

Las corporaciones no cuentan con una estrategia regional
de largo plazo relativamente actualizada. En relacion con las es-
trategias existentes en las corporaciones se observa que aquellas
son muy generales, y no estin traducidas en planes de desarro-
llo de mediano o largo plazo.

Después de un rapido anilisis de dichas estrategias, se con-
cluye que las politicas de desarrollo regional estan fuertemente
orientadas a los sectores de infraestructura basica de servicios,
el agropecuario y el de infraestructura caminera, teniendo me-
nor relevancia los sectores industrial, de energia, de estructura
urbana, de comercio y de servicios.

Sus herizontes temporales son de corto plazo y se restrin-
gen a planes anuales operativos, que en lo central, son agrega-
dos de programas y proyectos, a veces puntuales, generalmente
no integrados, global, sectorial ni espacialmente.

A los fines de una administracion espacial del desarrollo re-
gional, las subregionalizaciones se notan todavia muy generales
y tedricas. La expresion espacial de las politicas de desarrollo,
con la salvedad de algunas subregiones (Chuquisaca, Tarija y
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Santa Cruz) se traducen en proyectos puntuales en el territorio.

)

La vinculacion entre la institucién y los documentos de es-
trategia es generalmente débil, documentos que no expresan la
capacidad real de los mecanismos de planificacién para dichas
funciones. Dichos documentos no son el resultado de un ana-
lisis en el que hayan concurrido las miiltiples instituciones de
cada region, lo que limita mucho las posibilidades reales de ser
instrumentos vélidos para la coordinacién regional.

Los Planes Operativos Anuales, como consecuencia de no
existir dentro de las instituciones departamentales un ejercicio
real de diagnéstico y planificacién, vienen a ser ejercicios a pos-
teriori en torno a paquetes de proyectos y en el mejor caso de
programas. La relacién entre el Plan Operativo Anual y la Es-
trategia de Desarrollo Regional, en aquellos casos en que existe,
es bastante formal.

b. Las CORDES y sus mecanismos institucionales

En forma general, las estructuras bésicas fueron definidas
en la Ley de Corporaciones de Desarrollo Regional de 1978, sin
embargo, con el transcurso del tiempo las estructuras concretas
se han ido modificando segiin las caracteristicas de las fun-
ciones que han venido desempefiando estas instituciones. Sus
estructuras estdn basadas en:

1) un nivel de decisién, compuesto por el Directorio, la Presi-
dencia y unidades de asesoramiento y apoyo, aunque no
todas tienen las mismas unidades en este nivel;

2) un nivel ejecutivo-operativo, encabezado por la Gerencia
General e integrado por unidades de Planificacion y Pro-
yectos, Administracién, Desarrollo Agropecuario, Infra-
estructura Bésica y, en los ultimos afios, las empresas. Es-
tas unidades, segiin cada corporacién, tienen diferentes

7. Es necesario hacer una excepcion: el caso de Chuquisaca. CORDECH,
cuenta con un ejercicio de djagnodstico y de propuesta para un plazo de 20
afos. Dicho documento cuenta, no sélo con diagnéstico integral de todos
los aspectos que comprenden la sociedad regional, sino también una pro-
puesta inicial de programacién de los recursos segtin prioridades. Esta
propuesta es la tinica que se conoce en el pais.
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denominaciones y caracteristicas de organizacion interna.

Segun el grado de desarrollo institucional alcanzado algu-
nas corporaciones se han dotado de formas organicas descon-
centradas a nivel sectorial y espacial, bisicamente dependientes
de las 4reas de agropecuaria y de infraestructura. (8)

Los sistemas operativos de las CORDES presentan, con
grandes diferencias, los mejores niveles de desarrollo institu-
cional. Ello hizo que éstas hayan desempefiado un papel impor-
tante en sus respectivos departamentos, si se toma en cuenta la
participacién creciente de estas instituciones, durante la dltima
década, en las inversiones publicas. (%) Es por ello también que
las CORDES se han constituido, durante los tltimos diez afios
en los principales referentes regionales en cada uno de los de-
partamentos. Ello se ha debido también a su importancia relati-
va tan grande en algunos departamentos en materia de empleo.

Las diferencias observadas entre unas CORDES y otras, se
deben a factores muy diversos:

1) Los recursos globales que reciben han permitido a unas
CORDES desarrollar sus cuadros técnicos, adquirir equi-
pos y maquinaria, laboratorios, etc.

2) El monto de recursos propios ha permitido, en algunos
casos, mantener la capacidad operativa mas alla de la co-
yuntura de crisis econdmica general.

3) Los recursos del sector privado han permitido a unas
CORDES operar sobre una base de mayor acumulacion
de conocimientos, en algunas regiones la capacidad ope-
rativa depende en gran parte de la corporacion; y

4) Finalmente, la capacidad operativa es especializada, ca-
racterizdndose unas CORDES en caminos de dimen-
siones importantes, incluso en obras de infraestructura
importante. Algunas tienen buena capacidad para el de-

8.  En algunos casos se trata de oficinas subregionales (CODETAR, CORDE-
CRUZ) o programas subregionales y proyectos, en todas.

9. Se estima que las inversiones manejadas por las CORDES en las regiones
alcanzan a aproximadamente el 50% del total de la inversion piblica re-
gional.
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sarrollo agropecuario de base comercial y en algunos ca-
sos exportadora, mientras otras se han especializado en
proyectos de apoyo al pequefio productor.

Las corporaciones con mayor capacidad global son
CORDECRUZ, junto con CORDECH y CODETAR, con un re-
punte interesante en CORDECO. El resto s6lo puede mostrar
programas y proyectos de escasa relevancia tecnoldgica. En el
caso de CORDECRUZ, buena parte de las actividades han po-
dido ser encomendadas a instituciones privadas o mixtas, lo
que multiplicé su capacidad operativa.

Las CORDES son, hasta el momento, las instituciones que
han logrado mayor impacto en la ejecucién de inversiones, en
general, y de obras, en particular, en cada una de las regiones.

Con respecto al manejo de créditos existe una gran diversi-
dad en lo que se refiere a los montos y capacidad de manejo y
evaluacién. Algunas de ellas manejan fondos considerables.

No sucede lo mismo con los mecanismos administrativos y
particularmente con aquellos de planificacion, tan intimamente
relacionados entre si. Ambos sistemas son en la actualidad,
muy débiles, pudiendo detectarse incluso un retroceso de la efi-
cacia de los mismos. El énfasis en la ejecucién de obras, como
camino para seguir recibiendo més fondos, entre otros muchos
motivos, ha relegado al subdesarrollo relativo los mecanismos
de sus sistemas normativos.

En la mayor parte de las CORDES se ha observado una dis-
tribucién inadecuada de las unidades orgéanicas segtin niveles
de decisién, asesor normativo, de apoyo administrativo y ope-
rativo. El nivel normativo asesor general es débil en sus uni-
dades organicas (control de gestién, organizacion y métodos,
planificacién). Las unidades de planificacién figuran general-
mente en el nivel ejecutivo operativo; muy pocas corporaciones
cuentan con unidades de control de gestién y de organizacion y
métodos.

En general, las estructuras orgdnicas adolecen de un
carécter de provisionalidad, sujetas a los cambios de los ejecuti-
vos y de sus orientaciones circunstanciales. La mayor parte de
sus organigramas no estdn atin formalmente aprobados por los
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directorios y en algunos casos, en los que se han llevado a cabo
estudios de reorganizacién (19), éstos no se han implementado
por ser muy generales y por no haber sido sometidos a los
procesos de definicién y aprobacién.

También se observan procesos de subdivision de unidades
organicas, segiin funciones que podrian estar trabajando en for-
ma conjunta y coordinada, generando en muchos casos un en-
sanchamiento de la base orgénica, particularmente en el nivel
administrativo y operativo.

Nos referiremos a continuacién, muy brevemente, a los
mecanismos de los sistemas de planificacién. Las corporaciones
que adolecen de mayores deficiencias en sus sistemas son las de
Beni, Pando, Oruro, Potosi y La Paz.

Los sistemas de planificacién en general son débiles en la me-
dida en que:

1) no estan estructurados como sistemas;

2) tienen poca influencia e intervencién en el conjunto de
las acciones de la corporacidn;

3) desarrollan funciones en relacién a la planificacién re-
gional muy generales (11), y muy puntuales al mismo
tiempo (12);

4) no estan desarrollando de forma sistemdtica investiga-
ciones sobre la problemética regional orientadas a formu-
lar o reformular estrategias y planes de desarrollo.

5) no estan identificando areas fisicas y programas de desa-
rrollo, ni programando paquetes de inversién de media-
no y largo plazo, quedando estas tareas reducidas al cor-

10. Estudios realizados por el Programa MPC-USAID-B a comienzos de la pre-
sente década.

11. Algunas lineas estratégicas, ciertos estudios basicos para la planificacién,
manejo parcial de informacién estadistica y bancos de proyectos y /o docu-
mentos técnicos.

12. Formulacién del Plan Anual Operativo; formnulacién de proyectos en algu-
nas etapas; coordinacién de algunos programas y proyectos; elaboracién
de ciertos términos de referencia para decisiones ejecutivas; tareas segui-
miento y evaluacién; y algunos estudios de organizacién interna.
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to plazo y bajo la responsabilidad principal de las unida-
des operativas (dreas agropecuaria y de infraestructura);

6) no se estd manejando informacion basica para el desarro-
lio, ni sisternas para su procesamiento y utilizacién (13);

7) no sistematizan la informacién proveniente de proyectos
y tampoco existe evaluacién de los impactos, lo que dis-
minuye extraordinariamente la presencia y el rol de la
corporacién en el contexto institucional del departamen-
to;

8) En general, el sistema de proyectos es rutinario y no se lo
realiza en condiciones tales que permita procesos futuros
de evaluacion, seguimiento y control.

Uno de los mecanismos internos existentes en el marco de
buena parte de las gerencias de planificacién suele ser el "de-
partamento de formulacién de proyectos”. Sin embargo, los
proyectos desarrollados en dichos departamentos, que en por-
centajes muy bajos estdn incluidos de los planes operativos,
suelen ser de escaso tamafio y de baja prioridad regional. Ello
es un indicador de la alta debilidad de este sistema al interior
de las CORDES.

La programacién suele reducirse a la identificacién de pro-
gramas de desarrollo, generalmente a corto plazo y bajo la res-
ponsabilidad principal de las unidades operativas.

Los procesos de evaluacion y control posteriores son suma-
mente formales y no ofrecen ninguna posibilidad de servir de
pauta para reprogramaciones. Cuando ocurren, éstas son exclu-
sivamente financieras.

No se produce ni se maneja adecuada informacion basica
para el desarrollo, ni sistemas para su procesamiento y utiliza-
ci6n. Las unidades de estadisticas basicas son incipientes en
CORDECH, CORDECRUZ y CODETAR, e inexistentes en las
demds. Practicamente ninguna corporacién cuenta con un sis-
tema informativo que permita registrar los cambios ocurridos
en la regi6n en materia social y econémica. Tampoco el sistema

13. La excepcién es CORDECRUZ que ha planificado un sistema todavia inci-
piente y poco articulado a las funciones de planificacion.
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operativo y de evaluacién alimenta ningiin mecanismo de infor-
macién que facilite la planificacién posterior ni tampoco la
actualizacién de los planes operativos.

Este sistema de planificacién tan débil se corresponde per-
fectamente, por la otra cara, con un estilo de decisiones muy in-
fluenciable por parte de las presiones politicas.

El sisterna administrativo refleja la real capacidad de la cor-
poracion para impulsar y sostener sus planes y programas, los
que suelen mostrar, a final de cada gestion, bajisimos niveles de
ejecucion.

Los sistemas administrativos son muy centralizados y poco
eficaces para ciertos niveles de descentralizacién de sus siste-
mas operativos. Estdn constituidos por las dreas de administra-
cion financiera y general, no contemplindose casi nunca una
planificacion fiscal financiera a mediano plazo.

a) En la primera, se observa un tratamiento formal y clasico
del presupuesto en sujecién a normas del sector ptblico y
no necesariamente acorde a la especificidad de los pro-
gramas y proyectos. Los sistemas contables también se
desarrollan bajo normas tradicionales. No se cuenta con
sistemas de costos, con excepcién de CORDECO, COR-
DECH y CORDECRUZ, donde se han observado desa-
rrollos incipientes.

No existe una relacién clara entre las ejecuciones presu-
puestarias y los avances fisicos de los proyectos, por de-
fectos de la informacion y diferencias en los procedimien-
tos.

En algunas corporaciones se estd haciendo uso de siste-
mas modernos, pero todavia es incipiente su uso, sin
estar atn integrado a un sistema general de informacién.
El sistema de informacién para la coordinacién adminis-
trativa no existe en ninguna corporacién.

b} En la segunda, en materia de adquisiciones se observan ru-
tinas tradicionales y procedimientos lentos, que en mu-
chos casos dificultan la oportuna atencién de los requeri-
mientos de los niveles operativos.
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En administracion de personal, las tareas se reducen a las ruti-
nas de contratacion, registro y control. Con muy pocas excep-
ciones se observa la ausencia de sisternas y mecanismos
orgdnicos adecuados que operativicen politicas de contratacién,
capacitacién, promocién y mediciones de eficiencia y producti-
vidad.

En general se observa: falta de personal adecuado para al-
gunos proyectos importantes y sobre todo para el sistema de
planificacion, el que ha visto reducirse sus planillas en todas las
corporaciones durante la década de los 80s. Pero simultinea-
mente se observa, en muchos casos, un exceso de personal en
relacién con los requerimientos reales. Finalmente, 1a fuerte cir-
culacion de personal es otra de las observaciones sobre la debi-
lidad de recursos humanos caracteristica de la mayor parte de
las CORDES.

En general se concluye que las CORDES requieren (con
grandes diferencias entre ellas} de acciones importantes de for-
talecimiento en:

1) el campo de la planificacién;
2) la informacion;

3) los controles, supervisién y monitoreo de programas,
proyectos por administracion directa y de empresas pro-
ductivas;

4) y en el campo de la ejecucion operativa.

Sobre la base de los mecanismos de planificacién se podria
desarrollar condiciones para la creacién de mecanismos de
coordinacion regional a nivel intersectorial e interinstitucional.
Ello requiere de enormes esfuerzos, lo que, en algunos departa-
mentos, son extraordinariamente desproporcionados en rela-
cién al volumen de accidn real y sobre todo en relacion con los
recursos realmente disponibles.

2. Las municipalidades de capital de departamento

Las diferencias entre municipalidades son extraordinaria-
mente grandes, tanto a nivel de sus estructuras organizativas,
de sus sistemas internos, como de su capacidad operativa. En
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Bolivia hay dos municipios con tradicién institucional, La Paz y
Cochabamba, que asumen la tarea planificadora (fisica; las fun-
ciones viales; los servicios de agua y alcantarillado; los servicios
de limpieza y basuras; riesgos; equipamientos y drea de recrea-
cién), lo que conlleva un conjunto importante de acciones edili-
cias y las convierte en organismos rectores del desarrollo urba-
no municipal. Sus respectivas corporaciones fueron tradicional-
mente débiles y sus incursiones en dmbitos urbanos fueron
marginales. La capacidad financiera y técnica de ambos munici-
pios, pese a sus deficiencias, es buena y mejorable.

El municipio de Santa Cruz de la Sierra puede ser cataloga-
do en forma diferenciada de los anteriores, aunque estd mejo-
rando recientemente en sus aspectos financieros por la coparti-
cipacién, siempre estuvo bajo la tutela de CORDECRUZ,
corporacion que promovié un conjunto complejo de acciones
urbanas, como ser el Plan Regulador; el Plan Socio-urbano; las
empresas cooperativizadas de servicios piblicos, hoy muy in-
dependientes. Cabe resaltar que, el municipio crucefio atraviesa
un periodo de transicion, ante el retiro paulatino de la corpora-
cion de acciones urbanas directas y va asumiendo sus reales
funciones aunque en forma alin muy lenta, pese a su mejora fi-
nanciera.

El municipio de "El Alto", con caracteristicas propias, con
potencial financiero muy insuficiente en relacién a sus dimen-
siones y déficits de coberturas, cuenta con economias externas
procedentes del municipio de La Paz (empresas de servicios y
otros), pero no tiene atin capacidad técnica ni financiera.

Los municipios de Tarija y Sucre han dependido, en
miiltiples aspectos, de sus corporaciones regionales respectivas,
aspecto que paulatinamente se revierte, pero existe insuficiencia
financiera y técnica para ello; el municipio de Tarija es més in-
dependiente y las empresas de servicios piblicos de Sucre son
lo propio. Son ciudades con relativas buenas coberturas y de di-
mensiones manejables.

Los municipios de Potosi y Oruro, en la década de los 70
dependieron de sus corporaciones respectivas; hoy atraviesan
la crisis minera; no hay regalias y la coparticipacion es reduci-
da; van asumiendo sus roles respectivos pero con un apoyo co-
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yuntural importante del FSE; han mejorado algo su capacidad
técnica; y su problemdtica urbana presenta déficits en cobertu-
ra.

Los municipios de Trinidad y Cobija, no tienen recursos
propios, ni tampoco sus corporaciones; su capacidad técnica es
muy baja, sus déficits de cobertura y sus sistemas manifiestan
alta precariedad.

Estos niveles de alta diferenciacién ameritarian una posibi-
lidad importante de cooperacién horizontal entre municipali-
dades para lo que no existe ningtin mecanismo. La creacién del
mismo y el papel que en él podria desempefiar el Ministerio de
Asuntos Urbanos debera ser considerado como una necesidad
urgente en caso de cualquier politica de descentralizacion.

Si tomamos como limite los 10,000 Hab., existen 21 ciuda-
des menores que cabria incluir en un programa municipal liga-
do a la descentralizacién. Los centros urbanos serian: Montero
(Santa Cruz); Quillacollo (Cochabamba); Riberalta y Guayara-
merin (Beni); Camiri (Santa Cruz); Villazén y Llallagua (Potosi);
Yacuiba (Tarija); Viacha (La Paz); Bermejo (Tarija); Huanuni
C.M. (Oruro); Tupiza (Potosi); Colquiri CM. (La Paz); Uyuni
(Potosi); Punata {Cochabamba}; Portachuelo (Santa Cruz); Saca-
ba (Cochabamba); Siglo XX C.M. (Potosi); Villamontes (Tarija);
Pto. Suarez (Santa Cruz); Monteagudo (Chuquisaca); San Borja
(Beni).

Por departamentos, tendriamos en Chuquisaca 2; en La Paz
4; en Cochabamba 4; en Potosi 6; en Oruro 2; en Tarija 4; en
Santa Cruz 5; en Beni 4; en Pando 1. Serian en total 32 munici-
pios en todo el pais, incluyendo los 10 analizados.

Si como complemento incluyéramos los municipios que
estdn entre 5,000 y 10,000 Hab., tendriamos 19 nuevos munici-
pios: en La Paz 3; en Cochabamba 2; en Potosi 3; en Oruro 1; en
Santa Cruz 8; Beni 2.

En términos generales se han percibido debilidades en
cuanto a la continuidad y vigencia de sus estructuras organiza-
tivas (14). A ello se afiaden los problemas que afectan a todas

14. Casi ninguna municipalidad cuenta con un organigrama sancionado y que
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por igual y se refieren a lo corto del periodo de la gestion
politica y administrativa de estas instituciones auténomas lo-
cales, dos anos. Fuera de estos problemas las diferencias inter-
nas se refieren a la escasa experiencia acumulada de actividad
municipal.

a. Los concejos municipales

Los concejos municipales, de reciente funcionamiento, estan
atin en un proceso de definicion de su rol legislativo, fiscaliza-
dor o de decisién ejecutiva. En la mayoria de los casos no existe
una relacién entre el nombramiento de los concejales y su co-
nocimiento de la problemadtica urbana, asi como de la realidad
municipal. A ello se afiade la heterogeneidad politica, lo que
dificulta la toma de decisiones.

b. Los sistemas

La generalidad de las municipalidades cuenta con un ins-
trumento de control y ordenamiento del espacio urbano (planes
directores o planes reguladores del crecimiento fisico). Estos
acusan notable antigiiedad y en la mayoria de los casos han
sido superados por la realidad de un proceso de urbanizacién
en expansion acelerada.

Las municipalidades carecen de estrategias y planes de de-
sarrollo urbano integral y, por tanto, sus politicas estdn orienta-
das basicamente al control de la expansion fisica, de las edifica-
ciones y relativamente al uso del suelo; a la construccion y
mantenimiento de infraestructura vial y en algunos casos sani-
taria; a la construccién, mantenimiento y administracion de
equipamientos de abastecimiento (mercados y ferias); a la cons-
truccidn de areas de recreacion; operacion y mantenimiento de
alumbrado piiblico, aunque no en todos los casos; recoleccién
de desechos sélidos y limpieza de vias y areas priblicas; circuns-
tanciales apoyos en equipamiento educativo y de salud; y en
dreas de riesgos naturales, con excepcién de la municipalidad
de La Paz que para este rubro concentra importantes inver-
siones y capacidad operativa, por las caracteristicas de su terri-

tenga un periodo de duracién mediana. Las estructuras estin desactualiza-
das por lo que la mayoria de ellas estin a prueba, en estudio, y su imple-
mentacién es provisional.
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torio y la consiguiente experiencia acumulada.

Salvo la municipalidad de Cochabamba, las demés carecen,
en general, de sistemas de planificacién municipal interna que
estén soportados en mecanismos o subsistemas de informacion,
programacion financiera, formulacién, evaluacion y seguimien-
to de proyectos, control de gestién operativa y mecanismos de
coordinacién. (15)

1) Capacidad operativa

En el campo de la capacidad operativa se observan impor-
tantes diferencias entre las municipalidades grandes (Cocha-
bamba y La Paz) y el resto. Las primeras cuentan con recursos,
materiales, equipo, recursos humanos y financieros. Estas mu-
nicipalidades han acumulado experiencia en obras urbanas, es-
pecialmente en infraestructura vial y manejo de riesgos natu-
rales respectivamente. Se observan notables falencias en la
operacién de servicios de saneamiento bdsico, administracion
de mataderos y en menor medida de mercados.

El resto de las municipalidades estd muy limitado por la
pequefia dimensién de sus equipos y maquinaria, deterioro y
obsolescencia de los mismos. Consiguientemente sus cobertu-
ras son muy deficitarias y abarcan apenas los centros consolida-
dos de las ciudades, quedando las periferias muy desatendidas.

La capacidad operativa se ve mermada por la falta de una
adecuada politica de recuperacién de inversiones, deficiencia
generalizada en el conjunto de las municipalidades, que por
otra parte les dificulta la obtencién de mayores recursos, inclu-
sive por la via de financiamientos externos.

2) Los sistemas de planificacién urbana

En este aspecto la planificacién urbana es desarrollada,
como funcién municipal, con sus propios problemas e insufi-
ciencias sdlo en las municipalidades de La Paz y Cochabamba.
En el resto de las municipalidades esta funcién no forma parte
de sus responsabilidades directas porque esta encargada a los

15. Las municipalidades de Cobija, Trinidad, Orurc, Santa Cruz, Potosi y Su-
cre, se destacan por estar desprovistas de capacidad del sistema menciona-
do.
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denominados "Consejos de los Planes Reguladores”. Por defini-
cidén de la Ley Organica de Municipalidades, en 1985, se han
ido incorporando nominalmente a las municipalidades algunos
de estos organismos, que pasaron por una crisis pronunciada,
previa a la definicién de la propia Ley de Municipalidades. (16)

Se observa en general la ausencia de planes integrales de
desarrollo urbano, notdndose una dedicacién muy concentrada
en planificacién fisica con énfasis en controles del crecimiento
fisico y de uso del suelo, asi como de las normas técnicas corres-
pondientes. No existen expedientes urbanos actualizados y sis-
temadticos; asi mismo, las normativas de suelo y edificacion en
muchos casos estin desactulizadas.

Informacién. En la totalidad de las municipalidades se ob-
servan vacios informativos muy importantes en los siguientes
campos, principalmente:

1) Poblacién y flujos migratorios que afectan a los actuales
problemas urbanos de ocupacion del espacio y proyec-
cion de necesidades.

2} Actualizacién de coberturas y calidad de los servicios, in-
fraestructuras bdsicas y equipamientos.

3) Informacién sobre inversiones e instituciones responsa-
bles, a todo nivel.

4) Manejo interno de recursos financieros, materiales y hu-
manos para el desarrollo urbano.

5) Variables de economia urbana en general.

Cabe destacar la ausencia generalizada de sistemas de infor-
macidn de caracter gerencial para la toma de decisiones a nivel
institucional. A partir de todo lo mencionado, de forma muy
resumida y general, la situacion de algunas municipalidades es
extremadamente grave.

16. Con la excepcitn del caso de Santa Cruz, en que por consenso interinstitu-
cional se ha mantenido la independencia de este organismo yse ha creado
unh mecanismo de coordinacién con el Concejo Municipal.
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3) Los sistemas financieros

Los sistemas financieros estin concentrados basicamente en
el manejo de recaudaciones por tributos municipales (tasas y
patentes) y por algunos recursos provenientes de la operacién
de ciertas actividades (matadero, fabricas de materiales, coram-
bre, etc.). Con la nueva Ley Tributaria, la funcién recaudadora
municipal directa ha desaparecido ya que es el sistema banca-
rio nacional el encargado de esta funcién de recaudacion de im-
puestos sobre la propiedad de bienes inmuebles y vehiculos, y
sobre las actividades econdmicas. El manejo de los gastos se lle-
va a cabo sobre la base presupuestal fiscal, que agrega montos
seguin grupos y partidas, aunque no lo hace por programas,
proyectos y actividades o por centros de costo. Esta modalidad
dificulta las correlaciones entre la evaluacion fisica y financiera
de programas y proyectos.

4) Los sisternas administrativos

Aunque el volumen de los recursos por administrar difie-
ren mucho de una municipalidad a otra, se observa de forma
generalizada, deficiencias provenientes de la falta de moderni-
zacién de los aparatos administrativos. Existen deficiencias no-
tables en la mayoria de las municipalidades en sistemas y méto-
dos; asimismo, se observan procesos de burocratizacién, gue
hacen més pesada e ineficiente la administracion. Todo ello di-
ficulta la gestion municipal encareciéndola notablemente.

En el caso de las municipalidades grandes, existen mecanis-
mos administrativos que deberian modificarse o modernizarse,
lo que conllevaria ahorros y mejoras en la eficiencia administra-
tiva.

En las municipalidades mas pequefias los mecanismos ad-
ministrativos son débiles y rudimentarios. En este caso se trata
de la creacidén de mecanismos de administracion desde su raiz.

5) Los sistermas de control

Uno de las problemas mds importantes es la ausencia de
sistemas de control de gestién. Los controles se reducen a audi-
torias financieras, puntuales y a informes de actividades gene-
ralmente muy descriptivos y formales.
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No se han observado sistemas de seguimiento y evaluacién
de las actividades corrientes y de inversion. Los controles son
esporadicos, ex post, y abordan aspectos muy parciales. Mu-
chos de los problemas y deficiencias de la gestion y administra-
cién municipales son fruto de la falta de controles y evaluacion.

A su vez, la debilidad en estos sistemas proviene de la inexis-
tencia de informacion adecuada y oportuna.

¢. Recursos humanos

Con la excepcién de algunas municipalidades mas grandes
se observa, por un lado, un abultamiento de empleados admi-
nistrativos, operativos y personal de apoyo, mientras que, por
otro lado, se notan debilidades y carencias en el personal técni-
co.

A veces la excesiva subdivisién de la estructura organizati-
va ha generado numerosos cargos de direccion superior e inter-
media, en desmedro de los cuadros técnicos. Asimismo, un alto
porcentaje del personal estd en funciones administrativas, mien-
tras existen deficiencias en las dreas técnicas.

Las limitaciones formales del presupuesto municipal, han
generado la presencia de importantes porcentajes de personal
eventual, contratado a tiempo fijo.

No se ha percibido la existencia de politicas planificadas y
racionales en la administracién de los recursos humanos, en as-
pectos como: seleccion, capacitacion, promocion, etc. La falta de
manuales de funciones, requisitos seglin cargos, dificulta una
adecuada administracién de los recursos humanos. No se han
observado mediciones de eficiencia y productividad del perso-
nal, ni tampoco politicas de incentivo que permitan mejorar
tales variables. Con excepcién de las municipalidades de La
Paz, Cochabamba y Santa Cruz, los niveles salariales son muy
bajos.

A lo anterior se suma una alta inestabilidad funcionaria
producto de razones salariales y politicas, lo que conlleva una
pérdida de motivacion y, lo que es mds grave aiin, impide una
deseada acumulacién de conocimiento y practica municipal.
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A pesar de todo lo mencionado es necesario rescatar el he-
cho de que estos mecanismos institucionales, han logrado en el
corto tiempo de su democratizacion, avances relativos en mate-
ria de ejecucién de obras y han elevado su capacidad de capta-
cion de recursos.

C. LOS MECANISMOS ACTUALES Y LOS DISTINTOS
NIVELES DE PLANIFICACION Y COORDINACION

A continuacién nos referimos a los diferentes niveles de in-
terrelacién institucional en que deberd producirse acciones de
planificacién y coordinacién.

1. Las CORDES

Las CORDES estan en relacién con varios niveles: lo nacio-
nal, lo regional y lo local. Estos niveles son importantes en la
tarea de su planificacién, de la coordinacién entre ellos y, por
consiguiente, de la planificacién regional.

a. Las relaciones entre Jo nacional y lo regional

Durante la década pasada, las relaciones nacionales con las
regiones han sufrido un repliegue importante al nivel de las
funciones desconcentradas del nivel nacional. Como hemos
sefialado, ello se debi, en una buena parte, al propio deterioro
ocasionado por la crisis de los 80s en el aparato estatal central.
Esta situacién se dié a nivel global, no sélo en lo que se refiere a
los ministerios de sistemas nacionales, sino también a los de
sectores. Probablemente fueron estos tiltimos los mas afectados.
Sus mecanismos planificadores alcanzaron su peor nivel
histérico, perdiendo (entre 1982 y 1985) una gran cantidad de
su personal calificado, particularmente a raiz de la pérdida de
poder adquisitivo de sus salarios.

Contrapuesto a ello, las corporaciones regionales de desa-
rrollo han mantenido una presencia institucional determinante
en el ambito de sus regiones, fruto de la ampliacién de sus fun-
ciones y del hecho de ser los mecanismos estatales mas visibles
y accesibles, en situacién en que el gobierno central se ocupd
bésicamente de problemas nacionales.

Factores financieros como las regalias, pago retributivo a la
explotacién de recursos naturales no renovables, transferencias
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de coparticipacién en recaudaciones de renta y aduana, definie-
ron, ademds de los ingresos propios, un contexto financiero con
alto grado de autonomia y ausente de controles y l6gicas ade-
cuadas. Esta circunstancia hizo que algunas de las CORDES
lograran una autonomia muy importante, tanto frente a los
mecanismos centrales de sistemas y de sectores, as{ como frente
a las instituciones de la sociedad civil, particularmente de los
comités civicos y de las instituciones corporativas de los depar-
tamentos.

Correlativo con este nivel de autonomia conquistado por
muchas CORDES se ha observado también, que en el plano del
ajuste a las politicas nacionales, los mecanismos normativos del
desarrollo regional y sectorial a nivel nacional son inadecuados
para sus funciones, por lo que la desarticulacién entre lo na-
cional y lo regional es un peligro real. No se trata ademas de un
peligro potencial sino presente.

b. Loregional y lo local

No existen mecanismos de concertacién y coordinacion en-
tre ambos niveles, factor que amerita soluciones sobre todo téc-
nico-operativas, definiendo acciones de la corporacién en rela-
cion a la base econémica urbana y la problemdtica de
interrelaciones rural/urbanas, debiendo retirarse de funciones
municipales netas en una forma concertada de transferencia en
un proceso planificado.

¢. Loregional

La planificacion descentralizada implica que la regién sea
un punto de partida de globalizacién, coordinado con lo na-
cional, para evitar la desintegracién.

Aunque por ley las CORDES han recibido competencias
para presidir la planificacion de las inversiones de todos los sec-
tores, son muy pocas las que han incursionado en los sectores
de salud y educacion y ello el relacién exclusiva a los proble-
mas de infraestructura.

Hasta el momento, si bien es en las CORDES donde se ha
acumulado la mayor parte de la experiencia y recursos en mate-
ria de la planificacién a nivel regional, no existe, en ninguno de
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ellas un mecanismo en torno alcual se pueda pensar en la plani-
ficacion regional integral.

Esta claro que se requiere de mecanismos futuros que se
disefien en el proceso de descentralizacién, lo que deberan con-
templar instrumentos de coordinacion y de planificacion inter-
sectorial, en que la region enfrente la globalidad de los proble-
mas.

La experiencia actual acumulada es escasa en este sentido y
mas bien existen muchos problemas para que tal nivel de plani-
ficacién pueda recibir un apoyo regional. En este terreno todo
debera ser construido.

2. Las municipalidades

A raiz de la Ley de Municipalidades, éstas han recibido mu-
chas atribuciones legales en la planificacion de las inversiones
en los 4&mbitos de las circunscripciones urbanas de las capitales
de departamento. En este marco se presentan también varios
niveles de relacién interinstitucional que son importantes en la
funcién planificadora.

a. Lo nacional-local

Si bien el nivel local es auténomo, ello no implica que no
sea una parte de un conjunto estatal. A nivel nacional el Minis-
terio de Asuntos Urbanos, dada su propia debilidad institucio-
nal de larga data, no ha podido establecer mecanismos de con-
certacion y coordinacion con los municipios del pais.

El Ministerio de Planeamiento y Coordinacién controla
muy débilmente el componente de inversion de municipios y el
Ministeric de Finanzas su programacién presupuestaria de fun-
cionamiento. Ambos mecanismos recien estan estableciendo,
en los dltimos afios, sistemas de control adecuados; sus esfuer-
Z0s s0n aun incipientes.

Asimismo, los mecanismos de Contraloria General de la
Repiiblica, via SAFCO, recién inician sistemas de racionaliza-
cién para el seguimiento y control.

Es claro que las relaciones entre los niveles nacionales y lo-
cales no han permitido la configuracién de mecanismos de con-
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certacion y coordinacién via sistemas de planificacién y proyec-
tos, lo que ha impedido la constitucién de un minimo de légica
entre niveles.

b. Lo local - regional

La participacién del Alcalde en el Directorio de la Corpora-
cién Regional de Desarrollo, no constituye atin buen mecanis-
mo de concertacién y coordinacion entre el nivel regional y el
local. Por un lado estdn las consideraciones de la elegibilidad
democratica o no de los dos niveles directivos, tanto del munici-
pic como de la corporacién. El primero emana del voto de-
mocratico cada 2 afios (periodo muy corto), y el segundo de un
sistema corporativo, donde participan mecanismos estatales y
de la sociedad civil y territorial. Por otro lado estdn las confu-
siones entre las funciones municipales y las funciones de desa-
rrollo regional de cada institucion.

Debido a que las fuentes de legitimidad de las instituciones
regionales son distintas que en el caso de las municipalidades, y
frecuentemente enfrentada (oposicién), las posibilidades de que
se produzca una concertacion en torno a la problemitica capi-
tal-departamento son escasas. Asi mismo serd poco probable
que la institucién departamental ceda el espacio del resto urba-
no departamental para su tuicién por parte de la municipalidad
capital. Si bien esto seria muy légico, al igual que sucede en mu-
chos paises, no serd probable, al menos en un corto plazo.

Los mecanismos legales actualmente vigentes impiden, que
se produzcan cambios importantes y de fondo.

Es claro que deben definirse los roles de cada nivel, asi
como establecerse mecanismos de concertacion y coordinacion
entre ambos.

¢. Lolocal

Lo local (ciudad capital del departamento), si bien es atribu-
cién de la municipalidad, con frecuencia se pone de manifiesto
su incapacidad para organizar lo urbano en su globalidad. Se
observa, con particular fuerza en algunas ciudades, la presencia
desorganizada e inarticulada {frecuentes superposiciones y con-
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tradicciones) de instituciones relacionadas con el desarrollo ur-
bano.

Esta situacién se presenta no sdlo entre la alcaldia y las ins-
tituciones de la sociedad civil, sino también y con particular
gravedad entre aquella y sus instituciones dependientes. Las
funciones del municipio, si bien se establecen en la Ley de Mu-
nicipalidades, dada su falta de precisién, no siempre son claras
en sus relaciones con las empresas de servicios publicos y con
los sectores, por ello se requiere un ajuste que permita, por un
lado, una normativa tnica nacional para todos los municipios,
estableciendo jerarquias y, por otro, racionalizar mecanismos
de concertacién y coordinacién de caricter técnico principal-
mente.

La coordinacién interinstitucional e intersectorial en los
ambitos urbanos es una necesidad que no esté siendo abordada
adecuadamente. Los municipios estan casi exclusivamente con-
centrados en problemas de ordenamiento fisico. Muchos otros
aspectos que hacen a la integralidad de lo urbano no son asu-
midos por las municipalidades. Asi mismo se observa una falta
de unidad y de integracién de todos los recursos institucionales
existentes en las principales ciudades. La mayor parte de las
municipalidades son muy débiles como para impulsar iniciati-
vas de coordinacién. Generalmente no tienen ni la informacion
sobre lo que ocurre en sus dmbitos de competencia. Mas atin,
como se ha sefialado anteriormente, carecen de instrumentos
adecuados, como los planes de desarrollo urbano integrales.

La coordinacién no debera implicar que se anulen las espe-
cificidades de los ambitos publico y privado, se trata de evitar
el caos, el derroche de recursos, los vacios institucionales, etc.,
aspectos observados en el anilisis institucional de los princi-
pales centros urbanos del pais.

La concurrencia entre el sector piblico y el privado en tor-
no a mecanismos institucionalizados en relacién, tanto con lo
urbano en su globalidad, cuanto con la propia region y pais,
debe ser un objetivo local, en cuya estructura lo municipalidad
debera cumplir un papel central.

149



II. EL FINANCIAMIENTO DE LA DESCENTRALIZACION
(17)

A continuacién no referimos a la situacién de la capacidad
fiscal financiera de las instituciones regionales y locales en la
perspectiva de una eventual descentralizacién. (18}

A, CORPORACIONES REGIONALES DE DESARROLLO
1. Estructura de ingresos

En la estructura consolidada de los recursos asignados a las
9 corporaciones resalta la participacién conjunta de regalias (pe-
troleras, mineras y madereras) junto con aquellos recursos pro-
venientes del régimen de coparticipacion tributaria establecido
mediante la Ley 843. Estos recursos alcanzan aproximada-
mente al 80%, sobre un total 192.5 millones. Esto demuestra la
importancia relativa de estas dos fuentes de financiamiento, ori-
gen de buena parte de las desigualdades establecidas entre
CORDES. (Cuadro 1)

CUADRO 1
INGRESOS CONSOLIDADOS DE L AS CORPORACIONES-1988
CONCEPTO {Millones Bs.) (%)
Regalias 89.0 46.2
Coparticipacién 64.2 33.4
Ingresos de Capita 126.9 14.0
Varios 12.4 6.4
TOTAL 192.5 100.0

17. Estd en preparacién en el CEBEM la publicacién en mayor desagregacién
de un andlisis sobre el tema.

18. La informacién fiscal-financiera de referencia corresponde al afic 1988. La
informacién recopilada por el equipo mencionado de asesores corresponde
al primer semestre de 1988, el segundo semestre en algunos casos corres-
ponde a informacién proporcionada por las instituciones, tal es el caso de
CORDEPAZ, Municipatidad de La Paz y Cochabamba, en otros casos se
actualizé la informacién tomando como base los resultados det SAFCO so-
bre CORDECO, CORDECRUZ, CORDECH, CODETAR y las municipali-
dades de Santa Cruz, Sucre y Tarija. Finalmente, para las municipalidades
y corporaciones de Potosi, Oruro, Beni y Pando se actualizaron los datos,
proyectando el comportamiento de 1987 y el primer semestre de 1988. En
una publicacién prixima del CEBEM se ofrece informacién mas reciente.
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Segtin la fuente predominante de financiamiento se distin-
guen cuatro sistuaciones: a) aquellas corporaciones cuyos ingre-
sos se generan principalmente en las regalias petroleras; b) cor-
poraciones con ingresos originados principalmente en el régi-
men de coparticipacién tributaria; ¢} corporaciones que en el
pasado inmediato tenfan por principal fuente de ingresos las re-
galias mineras y hoy dependen principalmente del TGN; y
d) finalmente, las corporaciones que tenian una significativa de-
pendencia del TGN y que actualmente cuentan con regalias pe-
troleras de otras regiones.

La estructura del ingreso muestra una alta concentracion de
recursos en cuatro corporaciones, el 77.5%, sobre un total de
142.9 millones de bolivianos como se aprecia en el siguiente.
(Cuadro 2}

CUADRO 2
INGRESOS CONSOLIDADOS DE LAS CORPORACIONES-1988
CORPORACIONES (Millones Bs.) {%)
CORDECRUZ 65.3 33.9
CODETAR 33.9 17.6
CORDEPAZ 326 17.0
CORDECH 17.4 9.0
OTRAS 43.3 225
TOTAL 192.5 100.0

Corporaciones de las regiones petroleras

Las corporaciones de Santa Cruz, Chuquisaca y Tarija de-
penden de las regalias petroleras. Su grado de estabilidad fi-
nanciera esta ligado a la produccion del petréleo crudo que se
procesa y consume en el mercado interno. El desembolso de
éstas suele ser regular, en tanto que las regalias sobre la expor-
tacién de gas, por los problemas de pago de la Argentina, se
convirtieron en una fuente de inestabilidad financiera de estas
instituciones. (19}

19. La forma de pago de las regalias sobre el gas exportado a la Argentina, ha
estado condicionada al convenio de intercambio compensado (Counter
Trade), suscrito en 1985, en virtud del cual solamente el 60% del valor de
las exportaciones de gas se pagan en divisas de libre disponibilidad, mien-
tras que el 40% restante se paga en especie.
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Del total de recursos asignados a las corporaciones, el 46.2%
corresponde a ingresos por concepto de regalias (petroleras,
mineras y madereras). La participacion de estas cuatro corpora-
ciones es diferenciada. (Cuadro 3)

CUADRO 3
DISTRIBUCION DE REGALIAS-1988
CORPORACIONES (Millones Bs) (%)
CORDECRUZ 48.6 54.86
CODETAR 17.4 19.5
CORDECH 15.4 17.3
OTRAS 7.6 8.6
TOTAL 89.0 100.0

Corporaciones de La Paz y Cochabamba

Antes de la Ley de Reforma Tributaria dependian principal-
mente del impuesto a la cerveza ya que las regalias mineras y
recursos transferidos por el TGN eran reducidos. A raiz de la
reforma tributaria (1985) sus ingresos se han incrementado sus-
tancialmente en el rubro de coparticipacién, particularmente en
el caso de La Paz y menos en el caso de Cochabamba, debido a
su menor recaudacidn fiscal. (Cuadro 4)

CUADRO 4
REGIMEN DE COPARTICIPACION
CORPORACIONES (Millones Bs) (%)
CORDEPAZ 315 49.0
CORDECO 10.2 15.8
SUBTOTAL 41.7 64.8
CORDECRUZ 14.3 22.2
OTRAS 8.0 13.0
TOTAL 64.0 100.0
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Corporaciones de regiones mineras

Potos{ y Oruro han dependido histéricamente de los ingre-
sos por regalias mineras hasta fines de 1985. A partir de la Re-
forma Tributaria de 1985 la situacién de sus ingresos se ha dete-
riorado considerablemente. A su vez, los ingresos por copartici-
pacién no han representado recursos suficientes para las ac-
ciones de esas corporaciones debido a su reducida capacidad
recaudadora. Estas corporaciones han dependido en sus recur-
sos de créditos y donaciones o de la transferencias de las em-
presas que dependen de ellas, particularmente en el caso de
CORDEOR. En el caso de CORDEPQ, el 41.0% proviene de
donaciones.

Corporaciones pequeiias

Las corporaciones del Beni y Pando, hasta 1987 dependian
de los montos transferidos por el TGN. A partir de 1988 sus in-
gresos se han incrementado sustancialmente por la asignacion
de un 1% sobre regalias petroleras que beneficia en la propor-
cién del 2/3 a CORDEBENI y de 1/3 a CORDEPANDO. (20)

2, Las desigualdades

Las desigualdades en la asignacién de recursos no han sido
corregidas con sistemas de financiamiento que busquen un
equilibrio mds 0 menos l6gico y racional, lo que ha resultado en
una diferenciacion institucional entre departamentos. (21) Situa-
cién que se ha visto reforzada por la ausencia de mecanismos
normativos adecuados entre el nivel nacional y regional, no
existiendo instrumentos de concertacién hacia las corporacio-
nes regionales de desarrollo.

El Ministerio de Finanzas supervisa las programaciones de
funcionamiento en forma marginal, dado que de la fase de pro-

20. Las regalias de CORDEBENI constituyen el 56.4% del total de sus ingresos,
Bs 2.1 millones. Las de CORDEPANDO representan el 85.2%, que suman
Bs 2.7 millones.

21. Esta situacién fue favorable para las Corporaciones de Santa Cruz, por su
participacién en las regalias y la coparticipacién; (en el caso de La Paz, por
la coparticipacién, en el caso de Tarija y Chuquisaca por las regalias
gasiferas). Las demds corporaciones sufrieron una pérdida al menos relati-
va.
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gramacion a la de ejecucién presupuestaria no existen sistemas
de seguimiento y control, poniendo énfasis sdlo cuando se trata
de erogaciones del TGN.

Cualquier politica de descentralizacién que no contemple
previa o simultineamente el reforzamiento de los niveles cen-
trales correspondientes, asi como los mecanismos de correla-
cién entre el nivel central y el regional, tendrd infaustas conse-
cuencias de desorden y anarquia, sobre todo desde que en
muchas regiones existe escasa 0 nula capacidad para organizar
Ia region.

Las corporaciones de Santa Cruz, Chuquisaca y Tarija, por
sus propias disponibilidades financieras provenientes de las re-
galias petroleras, presentan el mayor desarrollo institucional y
su impacto en el quehacer del desarrollo socic-econémico re-
gional es determinante. Este desarrollo se ha producido en sus
mecanismos operativos, lo que no ha ocurrido paralelamente en
los niveles normativos.

Las corporaciones de Cochabamba y La Paz han mejorado
sus regimenes financieros de ingresos con la coparticipacion;
ello, en el caso de la primera, ha implicado una mejor configu-
racion institucional en relacion al quehacer del desarrollo re-
gional, sin embargo, aun le falta mayor consolidacion.

En el caso de La Paz, dada la presencia aplastante del apara-
to estatal central, la corporacién no tiene una presencia institu-
cional de impacto importante en el desarrollo regional de un
departamento tan importante en términos poblacionales y con
componentes econémicos de impacto nacional.

Las corporaciones de Oruro y Potosi, que tuvieron regalias
mineras en otra época, hoy estan en crisis financiera, por ello su
impacto institucional se ha reducido y transformado, muy de-
pendiente de la cooperacion financiera nacional (FSE) e interna-
cional.

Las corporaciones de Beni y Pando que nunca, ni hoy, tu-
vieron recursos financieros importantes como para orientar y
activar su desarrollo regional, de caracteristicas incipientes, pre-
sentan un grado minimo de desarrollo institucional.
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3. Estructura de gastos

El gasto total de las corporaciones alcanzé a Bs 180.4 mi-
llones: el 74.1% fue realizado por las corporaciones de Santa
Cruz, La Paz y Tarija. (Cuadrob5}

CUADRO 5
EGRESO CONSOLIDADO DE LAS CORPORACIONES-1988
CORPORACIONES (Millones Bs) (%)
CORDECRUZ 69.5 38.5
CODETAR 34.6 19.2
CORDEPAZ 295 16.4
SUBTOTAL 133.6 741
OTRAS 46.8 25.9
TOTAL 180.4 100.0

La distribucién de estos gastos es muy diferente de unas
corporaciones a otras, sin embargo se observo que en su totali-
dad la mayor proporcién de sus recursos se destinaron a servi-
cios personales y activos fijos y financieros. (22}

B. MUNICIPALIDADES

La Ley de Reforma Tributaria de 1985, que casi coincidio
con la institucionalizacién democratica de los gobiernos muni-
cipales, cambid sustantivamente la estructura tributaria y de in-
gresos de las municipalidades.

a) Un primer impacto fue la restriccién de la autonomia fi-
nanciera de muchas de ellas: los voliimenes de ingreso ya
mantienen relacién directa con sus esfuerzos recauda-
dores.

b) En segundo lugar las municipalidades no participan en
la fiscalizacién de los tributos por coparticipacion. Dado
que la Direccién General de la Renta Interna (DGRI) no

22. Las de Oruro, Pando y Potosi gastaron més en servicios personales, en tan-
to que las de Beni, Cochabamba, Chuquisaca, La Paz, Santa Cruz y Tarija
destinan mayor proporcion de sus ingresos a activos fijos y financieros,
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realiza ese control, se presume que existen niveles apre-
ciables de evasién y morosidad, afectando al nivel de in-
gresos municipal.

¢) Como resultado de lo anterior, en algunos casos la copar-
ticipacién ha aumentado notablemente los ingresos mu-
nicipales y en otros se han mantenido los niveles anterio-
res, cambiando simplemente la estructura interna de esos
ingresos.

d)La nueva estructura impositiva ha restringido notable-
mente el universo tributario municipal, convirtiendo en
nacionales antiguos gravimenes comunales y creando en
compensaci6n la coparticipacion municipal del 10%. (23)

1. Estructura de ingresos

La mayor proporcién de los recursos municipales dependen
de la coparticipacion. La gestion de 1988 han generado 81.2 mi-
llones de bolivianos, es decir el 59.1% de sus ingresos. Los in-
gresos generados por su propio sistema tributario alcanzé a Bs
24.2 millones, es decir, el 17.6% (Cuadro 6)

CUADRO 6
INGRESOS MUNICIPALES CONSOLIDADOS
INGRESOS (Millones Bs) (%)
Coparticipacion 81.2 59.1
Otros tributos 242 17.6
No tributarios 15.7 11.5
Saldo gestién anterior 7.7 5.6
De capital 6.8 4.9
Otros 1.9 1.3
TOTAL 137.5 100.0

23. Se mantienen como municipales solamente los que recaen sobre inmuebles
y vehiculos y aquellos contenidos en la Ordenanza de Patentes e Impues-
tos.
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Tres municipalidades captan el B2% de los ingresos 1
nicipales consolidados, mientras que las siete resta
perciben el 18%. (Cuadro 7)

CUADRO 7

INGRESOS MUNICIPALES CONSOLIDADOS-1988
MUNICIPALIDADES (Miliones Bs) (%)
La Paz 60.6 441
Cochabamba 30.8 22.4
Santa Cruz 21.4 155
SUBTOTAL 112.8 82.0
Ofras 24.7 18.0
TOTAL 137.5 100.0

La estructura de los recursos divide a las municipalid:
en dos grupos:

a) La Paz, Cochabamba y Santa Cruz, cuyo principal re
so es la coparticipacién (24). El régimen de coparticipacio
generado 81.2 millones de bolivianos en la gestién de 198
89.2% benefici6 a las tres municipalidades. (25) (Cuadro 8).

b) Las restantes, aunque la estructura de ingresos es s
lar, difieren el monto. Dichas diferencias se relacionan co
tamafio de las ciudades que administran y con las activid
econdémicas que se desarrollan en ellas. Sin embargo la m
estructura tributaria no ha afectado los montos recaudados.
bija, El Alto (26) y Trinidad dependen significativamente d

24, El régimen de coparticipacién es altamente concentrador, en virtud
distribuye los recursos tributarios en funcién de la localizacién de la:
vidades econdmicas, beneficiando a las municipalidades del eje centr:

25. La Paz y Cochabamba han mantenido una larga tradicién municipal |
incidié en su mayor nivel de eficiencia administrativa, operativa y de
tacidn de servicios, asi como en la proporcién y mayor racionalidad
realizacién de sus inversiones.

26. En el presente andlisis se incluye a la municipalidad de El Alto, por ¢
cimiento e importancia que ha adquirido esta poblacién en los ul
afios, pese a no tratarse de municipalidad capital de departamento
en los otros casos.
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Tres municipalidades captan el 82% de los ingresos mu-
nicipales consolidados, mientras que las siete restantes
perciben el 18%. (Cuadro 7)

CUADRO 7

INGRESOS MUNICIPALES CONSOLIDADOS-1988
MUNICIPALIDADES {Millones Bs) (%)
La Paz 60.6 441
Cochabamba 30.8 224
Santa Cruz 21.4 15.5
SUBTOTAL 112.8 82.0
Qtras 24.7 18.0
TOTAL 137.5 100.0

La estructura de los recursos divide a las municipalidades
en dos grupos:

a) La Paz, Cochabamba y Santa Cruz, cuyo principal recur-
so es la coparticipacién (24). El régimen de coparticipacién ha
generado 81.2 millones de bolivianos en la gestién de 1988: el
89.2% benefici6 a las tres municipalidades. (25) (Cuadro 8).

b) Las restantes, aunque la estructura de ingresos es simi-
lar, difieren el monto. Dichas diferencias se relacionan con el
tamafio de las ciudades que administran y con las actividades
econdmicas que se desarrollan en ellas. Sin embargo la nueva
estructura tributaria no ha afectado los montos recaudados. Co-
bija, El Alto (26} y Trinidad dependen significativamente de so-

24. El régimen de coparticipacién es altamente concentrador, en virtuda que
distribuye los recursos tributarios en funcién de la localizacién de las acti-
vidades econémicas, beneficiando a las municipalidades del eje central.

25. La Paz y Cochabamba han mantenido una larga tradicién municipal la que
incidi6 en su mayor nivel de eficiencia administrativa, operativa y de pres-
tacion de servicios, asi como en la proporcién y mayor racionalidad en la
realizacién de sus inversiones.

26. En el presente analisis se incluye a la municipalidad de El Alto, por el cre-
cimiento e importancia que ha adquirido esta poblacién en los dGltimos
afnos, pese a no tratarse de munidpalidad capital de departamento como
en los otros casos.

157



realiza ese control, se presume que existen niveles apre-
ciables de evasion y morosidad, afectando al nivel de in-
gresos municipal.

¢) Como resultado de lo anterior, en algunos casos la copar-
ticipacién ha aumentado notablemente los ingresos mu-
nicipales y en otros se han mantenido los niveles anterio-
res, cambiando simplemente la estructura interna de esos
ingresos.

d)La nueva estructura impositiva ha restringido notable-
mente el universo tributario municipal, convirtiendo en
nacionales antiguos gravimenes comunales y creando en
compensacion la coparticipacién municipal del 10%. (?3)

1. Estructura de ingresos

La mayor proporcioén de los recursos municipales dependen
de la coparticipacion. La gestion de 1988 han generado 81.2 mi-
llones de bolivianos, es decir el 59.1% de sus ingresos. Los in-
gresos generados por su propio sistema tributario alcanzé a Bs
24.2 millones, es decir, el 17.6% (Cuadro 6)

CUADRO 6
INGRESOS MUNICIPALES CONSOLIDADOS
INGRESOS (Miliones Bs) (%)
Coparticipacién 81.2 59.1
Otros tributos 24.2 17.6
No tributarios 15.7 11.5
Saldo gestién anterior 7.7 56
De capital 6.8 4.9
Otros 1.9 1.3
TOTAL 137.5 100.0

23. Se mantienen como municipales solamente los que recaen sobre inmuebles
y vehiculos y aquellos contenidos en la Ordenanza de Patentes e Impues-
tos.
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Tres municipalidades captan el 82% de los ingresos mu-
nicipales consolidados, mientras que las siete restantes
perciben el 18%. (Cuadro 7}

CUADRO 7

INGRESOS MUNICIPALES CONSOLIDADOS-1988
MUNICIPALIDADES (Millones Bs) (%)
La Paz 60.6 441
Cochabamba 30.8 22.4
Santa Cruz 21.4 15.5
SUBTOTAL 112.8 82.0
Ctras 24.7 18.0
TOTAL 137.5 100.0

La estructura de los recursos divide a las municipalidades
en dos grupos:

a) La Paz, Cochabamba y Santa Cruz, cuyo principal recur-
so es la coparticipacion (24). El régimen de coparticipacién ha
generado 81.2 millones de bolivianos en la gestion de 1988: el
89.2% benefici6 a las tres municipalidades. (25) (Cuadro 8).

b) Las restantes, aunque Ja estructura de ingresos es simi-
lar, difieren el monto. Dichas diferencias se relacionan con el
tamafio de las ciudades que administran y con las actividades
econémicas que se desarrollan en ellas. Sin embargo la nueva
estructura tributaria no ha afectado los montos recaudados. Co-
bija, El Alto (26) y Trinidad dependen significativamente de so-

24. El régimen de coparticipacién es altamente concentrador, en virtuda que
distribuye los recursos tributarios en funcitn de la localizacién de las acti-
vidades econdmicas, beneficiando a las municipalidades del eje central.

25. La Paz y Cochabamba han mantenido una larga tradicion municdpal la que
incidi6 en su mayor nivel de eficiencia administrativa, operativa y de pres-
tacién de servicios, asi como en la proporcién y mayor racionalidad en la
realizacién de sus inversiones.

26. En el presente analisis se incluye a la municipalidad de El Alto, por el cre-
cimiento e importancia que ha adquirido esta poblacién en los tiltimos
afios, pese a no tratarse de municipalidad capital de departamento como
en los otros casos.
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portes presupuestarios otorgados por el TGN.

CUADRO 8

COPARTICIPACION IMPOSITIVA MUNICIPAL-1988
MUNICIPALIDADES {Millones Bs) (%)
La Paz 41.9 51.7
Cochabamba 15.3 18.8
Santa Cruz 15.2 18.7
SUBTOTAL 72.4 89.2
Otras 8.8 10.8
TOTAL 81.2 100.0

2. Estructura del gasto

Durante la gestion de 1988 el gasto alcanzé a Bs 147.2 mi-
llones. Tres municipalidades concentraron el 84.8% del total.
(27) (Cuadro 9)

CUADRC 9

EGRESOS MUNICIPALES CONSOLIDADOS-1988
MUNICIPALIDADES {Millones Bs) (%)
La Paz 65.8 447
Cochabamba 314 21.4
Santa Cruz 27.6 18.7
SUBTOTAL 124.8 84.8
Otras 22.4 15.2
TOTAL 147.2 100.0

27. Con excepcion de la Paz, la mayor proporcién del gasto esta dirigido a ser-
vicios personales, situacién que se explica en la mayor parte de los casos
por los servicios que presta a la comunidad.
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C. ALGUNAS CONCLUSIONES
1, A nivel general

El andlisis de los ingresos y de los gastos muestra tres as-
pectos altamente contradictorios con cualquier proceso equili-
brado de descentralizacién ordenada.

En casi todas las corporaciones la capacidad operativa esta
altamente condicionada por la ayuda internacional en recursos
financieros y asistencia técnica. La importancia de esta ayuda
es menor, en términos relativos, en las corporaciones con re-
galias petroliferas o gasiferas, aunque, dadas las dificultades fu-
turas en materia de cobros por exportacion de gas, es previsible
un desbalance financiero atin en éstas ltimas.

El manejo de las ayudas internacionales es relativamente in-
dependiente de las decisiones y de la planificacién de la corpo-
racion, adoptando, a veces, formas propias de administracion y
operacion. En la mayor parte de los casos las corporaciones no
han podido internalizar estos apoyos dentro de sus politicas
propias. Algunos de estos proyectos constituyen pequefias "cor-
poraciones” paralelas. (28)

El concurso de todos los recursos disponibles a nivel local
es un imperativo para el que deberdn prepararse las institu-
ciones de dmbito regional. De todas ellas la que mas conoci-
miento y recursos tiene es indudablemente la corporacion, por
lo que debera ser probablemente una pieza importante en el
disefio del instrumento de la planificacién.

Se trata de un instrumento a futuro. Su tarea no sera pro-
bablemente realizar todo el trabajo: entendemos su tarea como
de articulacion y compatibilizacién de todos los mecanismos
que produciran una visién sectorial desde la perspectiva de la
regién. Asi, la municipalidad, el sector salud, el sector educa-
cién, el sector agropecuario, vialidad, ete, proporcionardn los
elementos que lograran su maximo nivel de integracion regio-
nal y nacional a través de una unidad de planificacion regional-
global.

28. Es importante notar el manejo casi independiente de sus recursos y planes
por parte de la CEE o de COTESU, por poner sélo algunos ejemplo dentro
de Oruro, Potosi, La Paz y Cochabamba.

159



En esta captura y/o elaboracion de la globalidad regional la
sociedad civil no deberd estar ausente, por lo que habrd que
estar muy atentos al desarrollo que presenten tanto los comités
civicos, asi como otras organizaciones de la sociedad regional.

Esta claro también el papel de subsidio apoyo temporal que
por mucho tiempo debera desarrollar el gobierno central, fun-
damentalmente a través sus sectores en la habilitacion de la des-
centralizacion. En este sentido se perfilan como inevitables lar-
gos periodos en los que el gobierno central desarrollard tareas
de planificacién regional centralizada.

2. Desequilibrios regionales en los ingresos

Las diferencias entre regiones son muy altas, existiendo de-
partamentos con recursos propios suficientes para hacerse car-
go de los servicios estatales a descentralizar.

Tanto las CORDES como las HAMs con escasos recursos
muestran los mas bajos indices de desarrollo en todos los ni-
veles. No existe una relacién directa entre recursos y eficiencia,
pero aquellos son una condicion.

Todo pareciera indicar que de no existir una intervencién
del gobierno central, a través de mecanismos de nivelacion en-
tre departamentos, seguiran profundiziandose las actuales dife-
rencias.

Dificilmente se puede pensar en que las instituciones actua-
les o las que se disefien en un futuro préximo puedan mejorar
sus mecanismos normativos, entre los que se comprende la
planificacion y coordinacién, si no pueden cumplir adecuada-
mente con la ejecucion de obras elementales.

Dada la estructura actual de relaciones entre el estado y la
sociedad civil, por un lado, y el desequilibrio entre déficit de in-
fraestructura y de recursos para hacerlas, por otro lado, es im-
posible pensar en una mejora sustantiva de la capacidad de
planificacion y de fortalecimiento en general de los mecanismos
de control.

En la mayor parte de corporaciones y municipios, los recur-
sos que reciben son insuficientes para cumplir con sus fun-
ciones especificas. Esta insuficiencia se expresa en los déficits de

160




infraestructura y servicios que en diferentes proporciones afec-
tan a las regiones y sectores.

3. Mecanismos de coordinacién horizontal entre CORDES y
HAMSs

La mejora de los mecanismos de captacion de las regalias es
un problema comiin a CORDES, HAMs y Universidades. Al no
existir un mecanismo conjunto, las posibilidades que tienen
cada una de las instituciones descentralizadas son bajas y sobre
todo muy desiguales para aumentar sus ingresos.

La Reforma Tributaria ha contribuido a la reduccitn de la
autonomia financiera de las instituciones descentralizadas, ya
que el rendimiento de la coparticipacién impositiva, es inde-
pendiente de la accién municipal, considerando que la Alcaldia
no tiene casi ninguna ingerencia en la Administracién Tributa-
ria, salvo una participacién esporddica en algunas ciudades: en
campafias de control de la emisién de la nota fiscal, o el control
a posteriori en el pago de impuestos sobre inmuebles y
vehiculos. (29)

De lo anterior se deduce la necesidad de un mecanismo de
representacién interregional de control de los recursos a ser
transferidos por el gobierno central.

4. Necesidad de mejorar los mecanismos de captacién de re-
cursos

Dado que el sistema tributario vigente estd subadministra-
do, existiendo un alto porcentaje de su potencial sin captar, el
mejoramiento de los mecanismos y procedimientos de adminis-
tracion tributaria es una condicién sine qua non para cumplir
con sus funciones especificas. Ello implica, planificar, progra-
mar y ejecutar tareas de fiscalizacién. Entre las méas impor-
tantes estd la implantacion de sistemas y administracidon mo-
derna de catastros municipales.

29. Las recandaciones de los impuestos establecidos por la Ley 843 se canali-
zan por el sistema bancario autorizado, tarea en la cual el municipio no
tiene ninguna participacién. No se ha ejecutado ninguna tarea de fiscaliza-
¢ién, para la recuperacién de impuestos en mora e impuestes evadidos o
para inducir mayores grados de cumplimiento por parte de los contribu-
yentes.
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Otro mecanismo necesario para el funcionamiento de las
instituciones descentralizadas se refiere a la capacidad de en-
deudamiento, para lo que se requiere obviamente mejorar sus
niveles de ejecucidn.

II1. PERSPECTIVAS INSTITUCIONA LES DE LA
PLANIFICACION DESCENTRALIZADA

A continuacién se definen algunos elementos que estin
siendo analizados administrativamente para su posible imple-
mentacion.

No nos referiremos a las prefecturas departamentales a pe-
sar de que por la Constitucién Politica del Estado serdn las ca-
bezas de gobierno en los diferentes departamentos. Estas insti-
tuciones, a pesar de que hoy dia han asumido roles importantes
en el desarrollo regional carecen de mecanismos adecuados
para ello. En el futuro tendran que adoptar y dirigir aquellos
que ya existen en las regiones. Nos vamos a referir a estos
dltimos a continuacién.

A. RESTRICCIONES Y POTENCIALIDADES INSTITUCIO-
NALES DE LAS CORDES Y LAS HAMs CAPITAL DE
DEPARTAMENTO

A partir de todo lo anteriormente sefialado podemos con-
cluir que un proceso de descentralizacion requiere de un forta-
lecimiento de las instituciones actualmente existentes, tanto a
nivel central como regional y local. En términos muy generales
se puede decir que los marcos institucionales 6 conjuntos de
instituciones no conforman un sistema coordinado y arménico
de decisiones y acciones que contribuya al desarrollo departa-
mental y local.

Dentro de cada marco institucional departamental, se obser-
van diferencias de calidad y desarrollo organizacional, sistémi-
co y administrativo en las diversas instituciones, com-
probiandose que aquéllas que tienen una dedicacion a activida-
des diversificadas (multisectoriales) y a funciones normativas,
de planificacién y también operativas.
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1. Restricciones CORDES y HAMs

Resumimos algunos de los principales aspectos que confi-
guran las restricciones de las instituciones departamentales y
locales en la perspectiva del proceso de descentralizacion vy,
particularmente de su contribuci6n a los procesos regionales de
planificacién.

a. Funciones nuiltiples y actualmente con dificultades de cobertura
y atencién adecuadas de las mismas. Esta situacion es ab-
solutamente universalizable al conjunto de las CORDES y
de las HAMs.

Nos preguntamos si conviene entregar funciones nuevas a
instituciones que no logran cubrir las suyas propias. To-
davia mds si no han logrado establecer mecanismos de
planificacién de sus propias actividades. El reto es ampliar
el marco de referencia de la planificacién.

b. La hipertrofia de personal técnico-administrativo, con sistemas de
personal no adecuados es una caracteristica importante de su
situacién de burocratismo.

Las instituciones mencionadas se han ido llenando de per-
sonal, sin que ello esté necesariamente en estrecha relacion
con las funciones a cumplir. De ahi nace una parte muy im-
portante del descontento de la sociedad respecto a sus ins-
tituciones.

La situacién se agrava ya que en los tiempos de caida del
salario real del sector piiblico, en la mayor parte de las ins-
tituciones publicas salieron los mejores técnicos, producién-
dose un verdadero empobrecimiento de estas instituciones,
y abultindose el monto del personal tradicional del sector
publico: personal de secretarfa y administracion.

¢. La interferencia politico-partidaria es otra de las restricciones
particularmente en lo que se refiere a la racionalidad de los
procesos, y con graves consecuencias en lo que se refiere
con la planificacién. El establecimiento de criterios, por
ejemplo, para la priorizacién de proyectos, no cuenta gene-
ralmente con mecanismos reales para su implementacion.
Esta situacién vale tanto para las CORDES como para las
HAMs.
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Existen insuficiencias en los sistemas de planificacion, coordina-
cion, programacion y control, requiriéndose importantes asis-
tencias técnicas en los mismos. 5i bien éstos estdn estableci-
dos, en sus estructuras elementales; la mayor parte de las
instituciones, no cuentan con condiciones reales de funcio-
namiento. Tampoco son una prioridad en casi ninguna de
las instituciones analizadas.

Existe ausencia de sistemas de medicidn de impacto, lo que es
elemental para cualquier proceso de racionalizacion de la
accién piblica.

Se observa la inexistencia de un interlocutor nacional que atien-
da la concertacion nacional con los niveles regionales y lo-
cales. Esta situacion es particularmente grave por el hecho
de las grandes posibilidades de desarticulacién del sector
publico, en 1a medida de su descentralizacion.

Impacto negativo de la condicionalidad de la cooperacién interna-
cional. Generalmente, para una parte importante de la coo-
peracién internacional no es una prioridad el fortalecimien-
to de los sistemas, como parte de los objetivos de sus pro-
gramas de asistencia técnica. En esta situacién priman los
efectos de los proyectos en si, sustituyendo en muchos ca-
s0s al propio estado en sus funciones normativas y de deci-
sién. A veces se constituyen verdaderas islas internas bajo
criterios totalmente externos a los del propio gobierno cen-
tral. Obviamente sin que ello esté sostenido por criterios de
estrategia, al menos compartida con el estado y con la
regién.

Debido a las deficiencias e insuficiencias detectadas, debe
desarrollarse un programa dinadmico y operativo de asisten-
cia técnica y fortalecimiento institucional que acomparie al
proceso de descentralizacion, no sélo como instrumento en
favor de las funciones a descentralizarse, sino para mejorar
el cumplimiento de las funciones actuales de prefecturas,
corporaciones de desarrollo, municipalidades y empresas
productivas y de servicios.
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2. Potencialidades de las CORDES y las HAMs

Una vez definidas, por un lado, las funciones nacionales
privativas, que en algunos casos son totales (30) y en otros par-
ciales, y determinadas las funciones de transferencia para su
descentralizacion respectiva, por el otro, cabe destacar que las
CORDES y HAMs capitales de departamento, son mecanismos
institucionales vilidos y hoy dia los tinicos, para apoyar y asu-
mir roles en un futuro proceso de descentralizacién y, consi-
guientemente, en la planificacién de los 4mbitos regional y lo-
cal. Ello no quiere decir, que se deban trasladar, sin mas,
funciones a sus estructuras, sino que se trata de aprovechar lo
ya desarrollado en ellas, en la edificacién del mecanismo re-
gional adecuado. Es decir, deberda ser tenidas en cuenta. Esta es
la principal razén por la que vamos a discutir sobre el papel de
estos mecanismos regionales y locales.

Si consideramos normativas las funciones privativas nacio-
nales, las posibles funciones de transferencia en relacién con
planificacién serian(®1) :

a) Planificacién sectorial, sujeta a lineamientos nacionales
normativos, pero insertas en un nivel regional y local
multi-sectorial, con criterios de corte horizontal en terri-
torios y espacios definidos.

b) Programacion y control de la administracién de los re-
cursos financieros a transferirse respetando el ambito de
accién y jurisdiccién de la Contraloria y el SAFCO.

¢} Mecanismos de control operativos mds directos.

d) Promocién de mecanismos de participacion comunitaria
mas amplios.

Entre las muchas potencialidades, aunque a condicién de
que se les apoye con asistencia técnica y recursos adecuados,

30, Las funciones privativas del nivel central son las de defensa, planificacién
global nacional, fiscalizacién financiera y relaciones exteriores.

31. Ya han sido legalmente transferidas la mayor parte de ellas. El problema
central estd no en la transferencia legal sino en su capacidad para el ejerci-
cio correspondiente de tales funciones.
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podemos enumerar las que siguen:

a.

Existe tradicion y cobertura territorial total en sus procesos de
planificacién. Esto es muy importante a pesar de que tales
tradiciones sean meramente formales y burocraticas en mu-
chos casos.

En relacién con la vocacién multisectorial se han podido
percibir que, tanto en el caso de las CORDES como de las
HAMSs, existe preocupacién por los servicios sociales y no
s6lo por las actividades econdmicas.

Existe potencialidad coordinadora y su rol de convocatoria es limi-
tado pero utilizable. Este aspecto es muy importante en la
perspectiva de la institucionalizacién de formas diferentes
de participacion comunitaria en la definicion de las estrate-
gias regionales o urbanas.

Se trata de complementar, con mecanismos a adecuados, el
aspecto de referencia regional y local hacia las dos princi-
pales instituciones.

Tienen experiencia en gestion de cooperacion internacional en la
mayoria de las CORDES y en menor grado HAMs capital, poten-
cial utilizable a futuro. Este aspecto es también importante ya
que dadas las restricciones econémicas existentes en mu-
chas de las regiones es impensable un desarrollo regional y
urbano sin una componente importante de asistencia técni-
ca internacional y sin acceso al crédito. En este sentido los
mecanismos de compensacién regional como el Fondo Na-
cional de Desarrollo Regional, entre los mas importantes,
cumplird un importante papel.

Existen formalmente la mayor parte de los sistemas. La tarea
consiste en mejorarlos, particularmente aquellos mas rela-
cionados con la capacidad de planificacién, de control y
coordinacién.

En conclusién se han identificado cormo mecanismos de ine-

ludible participacion en las estructuras regionales a formularse
en funcién de descentralizacion a las corporaciones regionales
de desarrollo y a las municipalidades de capitales de departa-
mento. Es cierto que muestran notorias diferencias de desarro-
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llo institucional y de capacidad financiera, segiin cada regién.

B. RESTRICCIONES Y POTENCIALIDADES DE LAS INS-
TITUCIONES SECTORIALES DESCONCENTRADAS

Las instituciones sectoriales, que existen en los diferentes
departamentos serian las directas receptoras de la mayor parte
de las funciones a descentralizar.

5i bien estas instituciones no estin preparadas en el mo-
mento actual, se deberd aprovechar tanto la infraestructura
como la experiencia del personal en funcién de una mayor par-
ticipacion en las tareas de planificacién en relacién con el nivel
central.

El principal objetivo es desarrollar en estas instituciones
funciones de planificacién, las que, hasta el momento, han esta-
do exclusivamente bajo exclusiva responsabilidad de los meca-
nismos sectoriales del gobierno central.

C. CARACTERISTICAS MINIMAS DESEABLES DE LA ES-
TRUCTURA INSTITUCIONAL

La propuesta con que culminé el estudio de las institu-
ciones, sefiala de forma muy resumida las siguientes carac-
teristicas, referidas tanto al marco global como de las institu-
ciones que participarian en el proceso. Entre ellas se encuentran
las que tendran un papel primordial en las tareas de planifica-
cién. (32)

1. Niveles

Se distinguen tres niveles: el nivel nacional, el regional o
departamentatl y el sub-regional.

El Nivel Nacional estd constituido por la estructura central
del Poder Ejecutivo (Presidencia, Contraloria General, Ministe-
rios de Sistemas y de Sectores) y aquellas instituciones descen-
tralizadas nacionalmente que cumplan funciones estratégicas
del gobierno central, e instancias colegiadas de decision, plani-
ficacién, coordinacién y concertacion (Consejos).

32. De forma mas extensa se puede consultar este esquema en Barrén R., Mar-
celo, "Propuesta de Descentralizacdion Administrativa: Aspectos Institucio-
nales Globales”. Ministerio de Planeamiento/EMSO, La Paz, abril de 1990,
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El Nivel Regional o Departamental estd constituido por los go-
biemos departamentales (Consejos, Secretarias y Organismos
Descentralizados del Gobierno Departamental, cuyas funciones
abarquen todo el departamento).

El Nivel Subregional se refiere a un primer grado de subdi-
visién departamental, en que el proceso de descentralizacién se
desagregara territorialmente.

2. Roles y Funciones

El Nivel Nacional tendra como funciones generales: la defi-
nicién de politicas de desarrollo econémico y social, de seguri-
dad y relaciones exteriores. Estard a su cargo la formulacion,
aplicacién y permanente actualizaciéon de diferentes normas le-
gales, técnicas y administrativas, a las que debe sujetarse el fun-
cionamiento del aparato estatal en cualquier parte del territorio
nacional.

Administrara, en casos excepcionales, actividades de orden
estratégico en materia de produccién, comercializacion de
bienes y servicios, creacion y preservacion de ciencia y tecno-
logia, politicas globales de proteccién del medio ambiente y de
ecologia, y desarrollo de infraestructura bésica. Podr4, en conse-
cuencia, utilizar para este fin empresas e instituciones nacio-
nales de caracter descentralizado como es el caso de YPFB,
ENDE, COMIBOL, ENTEL, SNC y otras.

El Nivel Nacional ejercera el control previo y posterior de las
diferentes actividades del sector publico en general, establecien-
do mecanismos regionales en correspondencia para facilitar las
funciones operativas de control.

El Nivel Regional tendrd como funcién principal definir las
politicas de desarrollo econémico y social para cada departa-
mento y administrar todos los asuntos relacionados con la eje-
cucién de dichas politicas. Estara encargado del manejo del
conjunto de las operaciones del sector publico, para lo que
tendra la facultad de administrar, con caricter independiente,
los recursos humanos, financieros y materiales de que pueda
disponer. El gobierno departamental ejercera control sobre el
conjunto de las actividades de las instituciones publicas de su
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dependencia, en el marco del sistema nacional y los subsiste-
mas departamentales de control.

El Nivel Sub-Regional desempefiard funciones de caracter
operativo, de coordinacién y de administracion, que sean re-
queridas para el manejo de los asuntos de su jurisdiccion terri-
torial contando con niveles necesarios de independencia y en
debida correspondencia con los lineamientos del gobierno de-
partamental y sujetos a su control y coordinacion.

3. Relaciones

Las relaciones entre el nivel nacional y el nivel regional se
podrian establecer a través de tres mecanismos:

a) Las normas, sistermas y procedimientos de administracién y
manejo del sector publico, de carcter general y especifico,
que definiran las jerarquias, dependencias, responsabilidad,
atribuciones y competencias de las instituciones publicas,
centrales y descentralizadas.

b} Una instancia colegiada nacional, Consejo Nacional de De-
sarrollo y Coordinacién Regional, que en forma periddica
reuna a las instancias de mayor nivel del gobiermo central y
las cabezas del gobierno departamental con el fin de cono-
cer, analizar, concertar y coordinar diferentes acciones ex-
presadas en planes, programas y proyectos, y con el fin de
armonizar y garantizar el equilibrio de los dos niveles y el
adecuado cumplimiento de las normas y directrices mas
importantes.

¢} Un organismo gubernamental central a definirse de acuer-
do a la conveniencia politica y técnica, que cumpla fun-
ciones de apoyo, monitoreo, coordinacion técnica, asisten-
cia y asesoramiento, seguimiento y evaluacion, del proceso
de descentralizacién y que sea el interlocutor permanente
del gobierno central para los asuntos técnicos, administrati-
vos y operativos del proceso. Esta instancia cumpliria las
funciones de Secretaria Técnica del Consejo Nacional de
Coordinacion y Desarrollo Regional.

Es aconsejable que el manejo y coordinacién técnico opera-
tiva del proceso de descentralizacién tenga una estrecha re-
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lacién con el sistema nacional de planificacion y coordina-
cién en general y con el Ministerio de Planeamiento y Coor-
dinacién en particular, en su calidad de cabeza y organo
central del sistema.

4. Principales Componentes de la Propuesta

a. Nivel Nacional

Componente Funciones
- Presidencia Cabeza y organismo principal del gobier-
no.
- Consejo de Instancias colegiadas del Poder Ejecutivo
Gabinete, de miximo nivel de direccién nacional en

CONEPLAN Yy materia politica, econdmica y social.
CONAPSO

- Consejo Nacio- Instancia colegiada de analisis, discusion,
nal de Desarro- coordinacién, concertacion y compatibi-
Ho y Coordina- lizacién de politica nacional regional y
cion Regional. cabeza colegiada del proceso de descen-

tralizacién.
Lo integrarian:

El Presidente de la Repiiblica; los Ministros de Planeamiento y Fi-
nanzas; los Ministros de sectores (segvin el tema a tratarse); los Prefec-
tos de Departamento (yfo Secretarios de Planificacion) y la autoridad
del Organismo Gubernamental para la Descentralizacion en calidad
de Secretario Técnico.

- Ministerio de Cabeza y érgano central del sistema de
Planeamiento y planificacién, coordinaciéon nacional y
Coordinacién. regional, y de inversién piblica (D.S.

22407).
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- Ministerio de
Finanzas

- Contraloria Ge-
neral de la
Repi-blica

- Ministerios de
Sectores.

- Organismo Gu-
bernamental pa-
ra la Descentra-
lizacién,

- Instituciones y/o
Empresas Nacio-
nales

- Fondo Nacional
de Desarrollo
Regional

Cabeza y 6rgano central del sistema de
administracion financiera nacional.

Cabeza y 6rgano central del sistema de
control fiscal nacional.

Cabezas de los diferentes sectores con
funciones normativas de planificacion,
control, seguimiento e informacién.

Coordinacién técnica y operativa; ase-
soramiento y asistencia técnica; monito-
reo; seguimiento y evaluacion del proce-
so de descentralizacion.

La Secretaria técnica del Consejo Nacional de
Desarrollo y Coordinacion Regional, parti-
ciparia en el Consejo de Gabinete y en el
CONEPLAN, cuando se trate de asun-
tos que se relacionen con la descentrali-
zacion.

Coordinacién con las comisiones respec-
tivas del Poder Legislativo y otras instan-
cias.

Funciones técnicas, administrativas y
operativas que el gobterno les encargue
por su caracter nacional y estratégico. Su
expresidn regional serd coordinada con
el organismo gubernamental para la des-
centralizacién y con cada gobierno de-
partamental, en concordancia con las di-
rectrices globales y sectoriales.

Compensaciéon de desigualdades regio-
nales. Canalizaciéon de financiamientos
nacional y externo en apoyo al proceso
de desarrollo regional en general y al de
descentralizacion en particular (pre-in-
version e inversion).
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- Fondo de In-
version Social

b. Nivel Regional

- Consejo Depar-
tamental

- Prefectura
Departamental

- Consejo de
Gabinete Depar-
tamental

Financiamiento de inversiones en infraes-
tructura y equipamiento social, especial-
mente para educacién, salud y sanea-
miento basico.

Instancia colegiada de conocimiento,
andlisis, definicién, fiscalizacidn y con-
certacion de politicas, planes, programas
y proyectos de desarrollo econémico y
social, asi como de captacion de deman-
das regionales y canalizacién de las mis-
mas hacia el gobierno departamental. Lo
integrarfan: representantes funcionales
y/o territoriales de la sociedad civil ele-
gidos segiin las disposiones legales perti-
nentes (Ley de Descentralizacién).

Cabeza del gobierno departamental
maximo nivel orgdnico de decisiones.
Representacién del Poder Ejecutivo.

Instancia colegiada de definicion, apro-
bacidn, evaluacién y decisiones en mate-
ria de desarrollo econémico y social en
general, y el rol del Estado en particular.

Lo integran:

El Prefecto (Presidente); Secretarios de sistemas y sectores; Presi-
dente del Consejo Municipal o Alcalde (Municipalidad de capital de
Departamento); Ejecutivo de la CRD. Este consejo se ampliard con la
participacion de las cabezas del aparato del estado en la desagregacion
territorial departamental, segiin las circunstancias.

- Subcontraloria
Departamental

Cabeza y Organo central del subsistema
de control gubernamental del departa-
mento. Representacion de la Contraloria
General de la Repiiblica.
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- Secretaria de
Planificacion

» Secretaria de
Administracién
y Finanzas

- Secretarias de
Sectores

Formulara la estrategia, planes progra-
mas y presupuesto departamental. Es ca-
beza y érgano central del sistema regio-
nal de planificacién, programacién, in-
formacion, evaluacién y seguimiento.
Coordina de las instituciones del estado
en el departamento y con el organismo
nacional para la descentralizacion.
Principal componente departamental del
Sistema Nacional de Planificacién y Des-
centralizacion.

Administracion global de los recursos es-
tatales (no municipales ni de otras enti-
dades auténomas) del departamento. Se-
guimiento y control de ejecucién presu-
puestaria. Cabeza y érgano central de los
sistemas departamentales de administra-
cion financiera y no financiera estatal, en
correspodencia con los sistemas y orga-
nismos nacionales. Asistencia técnica,
asesoramiento y supervisiéon de las ad-
ministraciones financieras sectoriales y
de las diferentes instituciones del estado
en el departamento.

Cabezas departamentales de los dife-
rentes sectores.

Normativa departamental, direccién, su-
pervision, seguimiento de las actividades
del sector. Manejo del sistema de infor-
macién sectorial. Coordinacién con la Se-
cretaria de Planificacion.

Ejecucién y administracién directa, o
por via de organismos sectoriales des-
centralizados funcional y territorialmen-
te, de las diferentes acciones de su com-
petencia en todo el departamento.
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- Consejos Secto-
riales

- Instituciones
Especializadas
Sectoriales

- Corporaciones
Regionales de
Desa rrollo

Instancias colegiadas de andlisis, discu-
sién, definicion de lineas directrices,
concertacién y fiscalizacion. Lo integra-
rian representantes del estado y la socie-
dad civil (a definirse tanto en composi-
cién como en la forma de eleccién, segiin
cada propuesta sectorial).

Mecanismos institucionales de adminis-
tracién y operacién de diferentes funcio-
nes de cada sector. Con caracter descon-
centrado y/o descentralizado que existen
actualmente, se puedan crear por reque-
rimiento del proceso sino forman parte
de las transferencias de funciones nacio-
nales.

Promocion de desarrollo; identificacién,
monitoreo, gestion, supervision y segui-
miento de inversiones publicas departa-
mentales en directa relacién con la Secre-
taria de Planificacion.

Apoyo y asistencia técnica a las diferen-
tes instituciones del estado en el departa-
mento para la formulaciéon, evaluacion,
administracion y operacion de proyectos
de inversién del sector publico departa-
mental

Entre tanto se organicen las diferentes
instituciones sectoriales, la corporacién
ejecutard, por administraciéon directa o
por contrato con el sector privado, obras
de infraestructura y equipamiento para
sectores sociales y manejaria los proyec-
tos de desarrollo para garantizar su con-
tinuidad y resultados hasta que se logre
su transferencia a otras instancias depar-
tamentales descentralizadas (Secretarias
de sectores productivos).
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Municipalida-
des de Capitales
de Departamen-
to

En el marco de su actual ley organica
(atribuciones, competencia y jurisdiccion
territorial) ejecutarfan por administra-
ci6bn directa 0 por contrato, tareas de
mantenimiento, mejoramiento y cons-
truccibn de infraestructura y equipa-
miento para salud y educacion.

Podran convenir con las corporaciones y
la Secretaria de Planificacién el apoyo a
municipalidades de provincia para ejecu-
tar obras de infraestructura, apoyandolas
con programas de fortalecimiento institu-
cional y posibles recursos financieros.
Constituirdn parte importante del siste-
ma departamental de Planificacién y de-
sarrollardn sus funciones en concordan-
cia con las politicas del gobierno depar-
tamental en general y de las diferentes
Secretarias, en particular.

D. CONDICIONES BASICAS DEL PROCESO DE DESCEN-

a.

TRALIZACION

Dadas las condiciones tan diferentes en que se encuentran
las distintas regiones y sus correspondientes instituciones, asi
como los sectores a descentralizarse, el proceso de descentrali-
zaci6én debera regirse por ritmos diferenciados, condiciones dis-
tintas en cada caso, profundidad diferenciada segun regiones.

El proceso de descentralizacion debe ser:

Diferenciado

Es necesario reconocer que los niveles regionales y locales
tienen sus propias particularidades y que se encuentran en
distintos tadios de desarrollo, lo que determina que sus
problemticas sean diferentes y por ende sus soluciones.
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b. Gradual

Es necesario aceptar una temporalidad progresiva y cre-
ciente, segiin las propias capacidades regionales y locales,
sin incurrir en precipitaciones e improvisaciones innecesa-
rias.

c. Concertado

Es necesario lograr la participacién activa de los niveles re-
gionales y locales, tanto en la formulacién, como en la im-
plementacién de un proceso de descentralizacién.

d. Unitario

Es importantisimo lograr un todo integral como nacién y no
s6lo partes aisladas y territorios estancos.
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EL DIFICIL ARTE
DE HACER REGION

Dr. Sergio Boisier

Coordinador, Area de Planificacion y Po-
liticas Regionales Instituto Latinoameri-
cano y del Caribe de Planificacion Eco-
nomica y Social (ILPES/ONU). El autor
dirigié en 1990 una Mision de Coopera-
cion Técnica ILPES/CEPAL/PNUD de
apoyo al Gobierno de la Region del Biobio
para la preparacion de una estrategia de
desarrollo regional.

El trabajo expuesto por Sergio Boister en
el Seminario fue "La descentralizacion un
concepto Difuso y Confuso”. Dado que
dicho trabajo fue publicado en la revista
de la Sociedad Interamericana de Planifi-
cacion, hemos optado, por publicar este
trabajo mds reciente y estrechamente rela-
cionado con el tema del Seminario. EI do-
cumento forma parte de la serie de docu-
mentos del ILPES bajo la clasificacion:
Documento 91/4: Serie Investigacion;
Santiago de Chile 1991.
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I VIEJOS Y NUEVOS PARAMETROS DE LA SITUACION
REGIONAL

Abordar el desarrollo regional de cualquier regién a fines
del Siglo XX exige hacerse cargo de algunas situaciones iner-
ciales asi como, sobre todo, mantenerse atento al conjunto de
nuevas condiciones que el propio proceso de desarrollo global
genera y que modifican, a veces paulatina y a veces radical-
mente la forma de enfrentar la cuestién regional. Esto implica
reconocer que probablemente nos encontramos ubicados en un
drea de interfase entre dos paradigmas, uno todavia dominante
y otro emergente, cuyas caracteristicas definitivas todavia no
son suficientemente claras, pero no por ello dejan de tener una
importancia notable.

La regidn del Biobio en Chile, ubicada mas o menos a 500
kilémetros al sur de la capital del pais, comprende un area de
alrededor de 36.000 Kms. {cuadr.), contiene dos importantes
hoyas hidrograficas (Rio Biobio y Rio Itata) y dispone de un
abanico de variados recursos naturales (silvicolas, ictiologicos,
energéticos, mineros, acuiferos y de suelos). Poblada por cerca
de 1.700.000 personas en la actualidad, su sistema urbano esta
constituido por treinta centros con poblaciones que muestran
un recorrido de tamafios desde 4.000 personas hasta cerca de
700.000 para el micleo metropolitano (Gran Concepcién). Ad-
ministrativamente la regién se estructura a partir de 49 munici-
pios y cuatro provincias (Concepcién, Nuble, Arauco y Biobio).
La estructura de Gobierno estd configurada por un Intendente
Regional, cuatro Gobernadores Provinciales, los Secretarios Re-
gionales Ministeriales, los Jefes de Servicios Publicos Regio-
nales y el Consejo Regional de Desarrollo (COREDE) como
drgano asesor.

Econémicamente la region genera un PIB equivalente a
algo mds de un 10 por ciento del total nacional y dispone de
una estructura intersectorial diversificada, pero con claro pre-
dominio del sector industrial manufacturero. Se trata de una
regidn fuertemente volcada hacia los mercados internacionales,
con exportaciones que sobrepasan el 30 por ciento del PIB y con
una importante articulacién con el mercado nacional a través
de su industria mas tradicional, de caracter intermedio y abas-
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tecedora principalmente del sector construccién social y obras
de ingenieria. Al mismo tiempo la situacién social en la regioén
es de las peores en todo el pais, sblo comparable, por otro lado,
a suno menos deplorable situacién medio ambiental.

1.1 Veinticinco afios de politicas de desarrolio regional a fa-
vor de la regién

Como ha sido comentado en numerosas oportunidades, las
politicas piiblicas regionales explicitas datan en el caso de
Chile, de la Administracién de Frei (1964/1970} y con varia-
ciones a veces formales y a veces sustantivas, mantiene ciertas
lineas gruesas hasta la fecha.

A partir de 1966, fecha de publicacién de la primera pro-
puesta estratégica para esta Region (Estrategia para el desarro-
llo de la Regién del Biobio, 1966-1970), todos los planteamientos
nacionales acerca del desarrollo regional de Chile han conside-
rado a esta regioén como una regién de primera prioridad desde el
punto de vista de la politica nacional de desarrollo regional.

Por ejemplo, en el primer documento oficial sobre la estrate-
gia nacional de desarrollo regional, publicado por la Oficina de
Planificacion Nacional (ODEPLAN) en 1968 se afirma:

"El Plan Nacional de Desarrollo plantea por primera vez en forma
explicita, la necesidad de provocar, paralelamente con el crecimien-
to general del pais, un proceso de desconcentracién de la actividad
econémica y descentralizacion de la toma de decisiones tanto para
el sector piiblico como para el privado. Dentro de este esquema, Ia
tegidn del Bio-Bio tiene la primera prioridad en la asignacion de recursos
dado que, concentrando un esfuerzo importante en esta region se
minimiza el costo social implicito en una politica de des-
concentracién econdémica. La regién cuenta con todos los elementos
necesarios para sustentar un desarrollo acelerado que le permita
cumplir el rol que debe jugar en el desarrollo nacional: convertirse
en el segundo polo de desarrolle del pais (el primero en cuanto a su
dinamica), capaz de modificar en forma sustancial el flujo de recur-
s0s que tradicionalmente se ha orientado hacia Santiago.” (ODE-

PLAN:1968,110).

Por su parte, la Comisién Nacional de la Reforma Adminis-
trativa, organismo creado por la Administracion Pinochet y
controlado por militares afectos a la planificacién territorial,
afirmaba ocho afios después:
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"El rol de la region se fundamentard primeramente en la consolida-
cién de su desarrollo para frenar las migraciones al Gran Santiago,
y seguidamente jugara un importante papel en el abastecimiento de
productos agropecuarios, pesqueros, forestales, energéticos e indus-
triales de alta especializacion para el consumo nacional e interna-
cional.

El drea de Concepcidn jugard un importante papel como centro di-
namizador de la economia regional asumiendo un papel pro-
tagonico en el proceso de descentralizacién nacional, ademas de
proveer aquellas actividades en que la regién posee ventajas com-

parativas en el mercado nacional y externo.” (CONARA: 1976,336).

Obsérvese, al pasar, el clasico lenguaje de la planificacion
normativa que, por lo demads, ya en esa época era objeto de
fuertes criticas en el medio académico internacional.

En 1978, diez afios mas tarde de la primera propuesta y
ahora durante el pleno imperio de los economistas ultra-
liberales que en esa época se posesionaron del gobierno, la Ofi-
cina de Planificacion Nacional de Chile publica una nueva es-
trategia nacional de desarrollo regional en la cual el razona-
miento econémico que fundamenta la persistente prioridad a la
regi6n, aparace expresado con meridiana claridad:

"Es muy probable que en el corto plazo los objetivos regionales re-
sulten claramente conflictivos con los nacionales, si estos iltimos
implican un énfasis marcado en cuestiones de crecimiento y efiden-
cia. Debe seguirse el sendero de la mayor eficiencia econémica de
corto plazo, aunque ello agrave la concentracién econémica en los
polos ya existentes? O, por el contrario, deben desplazarse los re-
cursos hacia las regiones postergadas, aunque ello difiera o reduz-
¢a, 0 ambas cosas, el retorno de estas inversiones?.

Ante estas interrogantes, se postula una orientacién selectiva del
desarrollo, dado que la escasez de recursos financieros para forma-
cién de capital impediria implementar una estrategia que se propu-
siera lograr el desarrollo integral del espacic geogrifico, sin sacrifi-
car en forma sensible el ritmo de crecimiento de la economia en su
conjunto. Este desarrollo regional selectivo se basa en una concentra-
cién de esfuerzos y canalizacion de recursos hacia determinados lu-
gares del espacio geografico, que posibiliten el surgimiento de nue-
vos polos de crecimiento, los que, al desarrollarse, irian descentrali-
zando y desconcentrando la actividad econémica de Chile e inte-

grando el pais.” (ODEPLAN: 1978).

La racionalidad tltima de esta permanente prioridad es de
un orden econdémico cldsico puesto que lo que se busca es la
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minimizacion del costo de oportunidad, en términos del crecimiento
agregado de la economia, atribuible a un desplazamiento geogrdfico de
los recursos.

Resulta de interés constatar entonces que los planificadores
regionales habian comenzado a adorar al Becerro de Oro de la
politica econdémica contemporanea (los equilibrios macroe-
conémicos) mucho antes que sus actuales sacerdotes !.

En la década de los afios 80 se produce un cambio impor-
tante en relacion a la formulacién de politicas nacionales de de-
sarrollo regional al imponerse la concepcion de un desarrollo
regional basado en el aprovechamiento de las ventajas compa-
rativas (estdticas) de cada regién a través de su insercion com-
petitiva en el mercado internacional, cuestién que se acomoda-
ba bién al marco de intensa apertura externa de la economia
chilena. Por tanto se deja de formular una politica nacional de
desarrollo regional explicita y las transformaciones que experi-
mentardn las regiones en los afios siguientes constituiran un ex-
celente ejemplo del resultado del uso de politicas implicitas de de-
sarrollo regional, o, como se diria ahora, del impacto regional de
las politicas macroecondmicas.

Libradas las regiones "a su propia suerte”, aquéllas en que
estan localizados los recursos naturales que otorgan al pais cla-
ras ventajas comparativas (recursos mineros, pesqueros, fores-
tales y fruticolas) atravesaron por intensos procesos de reestruc-
turacién y transnacionalizacion de sus activos para afianzar su
crecimiento econdmico en tales recursos. La regién del Biobio,
extremadamente bién dotada para el desarrollo de actividades
basadas en recursos forestales y pesqueros, aprovecha conve-
nientemente el marco estratégico nacional al punto de experi-
mentar, a partir de la crisis de 1982; un sostenido proceso de
crecimiento econémico a una tasa mayor que la registrada por
el pais en su conjunto.

En otras palabras, bajo cualquiera de los modelos de
politica econémica implantados en Chile durante los ultimos
treinta afios, la region del Biobio ha mantenido una posicion de
privilegio, sea mediante el discurso planificador, sea mediante
la 16gica del mercado.
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1.2 El nuevo contexto estructural del desarrollo regional

Nuevas condiciones, tanto a nivel internacional como a ni-
vel especifico de Chile, configuran un marco completamente
distinto al del pasado, en el cual hay que colocar la cuestién del
desarrollo regional.

Probablemente ha sido Walter Stohr (1983) quien mejor ha
sintetizado estas nuevas condiciones 0 este nuevo marco exter-
no del desarrollo regional.

Menores tasas agregadas de crecimiento global en compara-
cién con lo que fueron los " veinticinco afios dorados del creci-
miento latinoamericano" (aproximadamente entre 1950 y 1974);
costos energéticos mayores, con sensibles efectos sobre la loca-
lizacién de actividades; cambios en la concepcion misma del
desarrollo, privilegiando las transformaciones cualitativas por
sobre el mero crecimiento; disponibilidad de tecnologias efi-
cientes aplicables en pequefias unidades productivas descentra-
lizadas; segmentacion geografica de procesos dentro de una
misma organizacién empresarial; menores fondos piiblicos en
todos los niveles de gobierno derivado tanto del menor creci-
miento como del aumento de las demandas sociales; desapari-
ci6n de espacios libres, tanto ecoldgicos como econémicos y
politicos hacia los cuales “trasladar” los costos del crecimiento,
mayor turbulencia en el entorno y dificultades para una pro-
gramaci6n cuantitativa y milimétrica; mayor presion por parti-
cipacién local; mayor conciencia publica por las cuestiones me-
dio ambientales y; nuevo papel de las PYME en relacién a la
generacién de empleo y capacidad de adaptacion a los cambios
en el entorno. Este es un sintético listado de las nuevas condi-
ciones o del nuevo entorno del desarrollo regional en todo el
mundo. Naturalmente, el cambio del "entorno paramétrico™
debe conducir a un cambio en la naturaleza de las politicas.

También son distintas las condiciones del medio nacional en
relacién al desarrollo regional, si se compara la situacién actual
con la prevaleciente diez o veinte afios atrés.

Dos restricciones en el entorno nacional son extremada-
mente importantes y limitantes: por un lado, resulta ya imposi-
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ble pensar en la discriminacion regional de algunas politicas macro-

econbmicas o sectoriales, como fue de uso comun en la década de

los sesenta, y por otro, existen ahora "aparentes” gobiernos re-

gionales gque no disponen de instrumento alguno de politica

economica.

1.3 El Gobiemo de Transicién (1990/1994) y la cuestién re-
gional: una dialéctica favorable para la regién

La cuestién de la descentralizacion y por extensién, la cues-
tién regional y municipal, ocupé un lugar de cierta importancia
en la campafia politica de 1989. La coalicién triunfadora habia
presentado un relativamente sélido y ambicioso programa y el
candidatc y actual presidente de la repiiblica se vi6 obligado en
un par de oportunidades a hacer importantes declaraciones a
favor del desarrollo regional, enfocdndolo de una manera nove-
dosa al transferir a las propias regiones la responsabilidad de
preparar sus propios programas de desarrollo.

El desarrollo regional es un proyecto regional afirmé precisa-
mente en la capital de la region del Biobio el actual presidente.
Es interesante percibir la intencionalidad descentralista de este
planteamiento, que en cierto sentido o en apariencia lo hacia
bastante coincidente con el planteamiento implicito del Gobier-
no Militar (basado en la libre competencia regional). Es claro,
sin embargo, que en tanto el planteamiento anterior era esen-
cialmente individualista y fundamentalmente dirigido al empre-
sariado regional, el actual es un planteamiento societal, dirigido
a la comunidad regional organizada, conducida por el Gobierno
Regional.

No obstante, estas ideas expresadas durante la campaha
electoral no son recogidas inicialmente en el programa politico
de gobierno, salvo lo referido al nivel municipal. De hecho, en
el Mensaje Presidencial al Congreso Pleno (21.5.90), la cuestion
regional no aparece como tarea de Gobierno y no recibe practica-
mente mencién alguna en dicho Mensaje.

Pero la realpolitik tiene mds fuerza que los discursos y ocho
meses mas tarde el Gobierno se ve obligado a anunciar
priblicamente el envio al Parlamento de un proyecto de ley in-
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troduciendo importantes modificaciones al régimen de gobier-
no interior y a toda la estructura regional (1).

El Gobierno cometié el error de desconocer que el pais
habia entrado a una etapa verdaderamente dialéctica de la des-
centralizacion. En efecto, el discurso supuestamente descentra-
lista del Gobierno Militar peneiré profundamente en ciertos
sectores de la sociedad chilena (principalmente algunas
burguesias y algunos sectores intelectuales regionales) revitali-
zando una latente y también confusa demanda por mayores es-
pacios de autonomia y revitalizando también un historico senti-
miento anti-capitalino en bastos sectores provinciales y ahora
regionales. El Gobiemo cometié también otros dos errores al
creer que la reforma municipal podria ser puesta en practica al
margen de una reforma regional (un error técnico) y al menos-
preciar la capacidad de la derecha politica para tomar en sus
manos la bandera de las reivindicaciones regionales (un error
politico).

Algunos grupos dentro del Gobierno, més perceptivos y
mds interesados directamente en la cuestién regional, apro-
vecharon este movimiento dialéctico en el cual la iniciativa téc-
nica y politica parecia cambiar de manos y promovieron la eje-
cucién de un "proyecto regional” que significase un verdadero
"golpe” politico y téenico destinado a mostrar la capacidad de
accion del Gobierno en esta materia, retomando al mismo tiem-
po la inidiativa y fortaleciendo de paso la posicién profesional
del nuevo Ministerio de Planificacién y Cooperacidn, sucesor
de la Oficina de Planificacién Nacional.

En esta perspectiva era solo natural pensar en una accién
ejecutada en la region del Biobio, dada su histérica situacion
como regién prioritaria y habida cuenta de su mayor compleji-
dad socioecondmica relativa, cuestién que permitiria ensayar la
capacidad de una regién para formular un proyecto de desa-
rrollo. Resultaba obvio de todas maneras, la necesidad de una
ayuda externa inicial, dada la precariedad de los equipos técni-
cos disponibles en el comienzo de la nueva administracion. Re-

1. En el mes de Enero de 1991 esta iniciativa quedara en suspenso debido al
rechazo parlamentario al proyecto de reforma constitucional que el Go-
biemno impulsase a fin de dictar una nueva ley organica municipal.
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sultaria importante sin embargo, como se verd mas adelante,
bajar tanto como fuese posible, el "perfil extemo" de esa ayuda
técnica, de manera de no producir reacciones iniciales adversas
en la orgullosa sociedad regional, o mas bién, provincial (de
Concepcién). Sumando y restando a mediados del afio 1990 la
region del Biobio de nuevo pasa a ocupar un lugar de primera
prioridad en la accion regional gubernamental, en un escenario
ciertamente mas complejo que en oportunidades anteriores.

II. EL INSTRUMENTAL TEORICO PARA ABORDAR
EL TRABAJO:
DEL ANTIGUO BAUL DE LOS RECUERDOS
A UN MODERNO MALETIN EJECUTIVO

Lo que el Gobierno deseaba que se plantease en la region
era una "experiencia piloto” y por tanto diferente al trabajo que
simultineamente se ejecutaba en el resto de las regiones. Se pre-
tendia poner en préctica en esta regién una concepcién del pro-
blema regional y una metodologia de trabajo en concordancia
también con las tendencias mundiales mas actualizadas en ma-
teria de accion regional. En este sentido, el Gobierno considera
la cuestién del desarrollo regional como un asunto de responsa-
bilidades compartidas entre las propias regiones y el Estado y
componente importante del proceso de fortalecimiento de-
mocrdtico de Chile, principal tarea politica del periodo. En tal
contexto cabe a las regiones potenciar su capacidad para formu-
lar un proyecto de desarrollo y cabe al Estado ordenar los pro-
yectos regionales y comprometer su capacidad de orientacién y
de accién en funcién de los criterios que emanan de la politica
nacional de desarrollo regional y descentralizacion.

Cabe seiialar, sélo para refrescar la memoria, que esta
region fue uno de los casos clasicos en América Latina de apli-
cacion, deliberada o no, del pensamiento sobre "polos de desa-
rrollo”, un planteamiento que segiin muchos, deberia estar pre-
cisamente guardado en "el baul de los recuerdos”.

2.1 Las ideas sobre desarrollo y planificacién regional

El conjunto de ideas matrices sobre el fendmeno del desa-
rrollo regional y sobre la naturaleza de las politicas ptiblicas
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para su fomento fueron extraidas directamente del proceso de
reflexién que sobre estos asuntos ha venido sosteniendo el Area
de Planificacion y Politicas Regionales del Instituto Latinoame-
ricano y del Caribe de Planificacion Econdémica y Social
(ILPES), organismo ejecutor del proyecto de cooperacion técni-
ca establecido para estos efectos con el Gobierno de Chile. Sin
perjuicio de ello, se recurrié sin duda a aportes recientes en esta
materia producidos fuera de la institucién, sea en América La-
tina, sea en Europa, pero en lo fundamental se tratd de aprove-
char una oportunidad para hacer pasar por el test de la expe-
riencia practica, todo un conjunto de ideas que pretenden
alcanzar el rango de "escuela”.

Para comenzar, una definicién operacional del concepto de
desarrollo regional resultaba imprescindible si se deseaba apli-
car la metodologia de escenarios prospectivos, ya que tal defini-
cién deberia proveer las variables claves para la construccién
de escenarios regionales.

De acuerdo a lo planteado en numerosos trabajos del area
citada, se adopt6 la siguiente cadena conceptual:
El desarrolio regional se concibe como un proceso localizado de
cambio social sostenido que tiene como finalidad Gitima el progre-
so permanente de la regidn, de la comunidad regional como un todo y
de cada individuo. Mas concretamente, el desarrollo regional resulta
de la interaccién de un conjunto de procesos més singulares, cada
uno de los cuales constituye una condicién necesaria del desarrollo
de la regién. Asi que el desarrollo de una regién, que por cierto pre-
supone su propio crecimiento econdmico en el marco estratégico nacio-

nal, requiere necesqriamente:
a) Un creciente proceso de autonomia decisional;

b) Una creciente capacidad regional de captacion y reinver-
sioén del excedente;

¢) Un creciente proceso de inclusién social;
d) Una creciente conciencia y accién ambientalista;

e) Una creciente sincronia inter-sectorial y territorial del
crecimiento;

f} Una creciente percepcion colectiva de "pertenencia” re-
gional (Boisier;1982).
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Igualmente importante resultaba, desde el punto de vista de
la propia planificacién, el contar con una teoria o en su defecto,
un conjunto de hipdtesis sobre el proceso de desarrollo regional
de manera de extraer de allf criterios de accién. De esta forma,
también se adoptd el conjunto de hipétesis sobre desarrollo re-
gional postuladas por el mismo autor, que distinguen tanto el
crecimiento del desarrollo regional como el papel del Estado y
de la propia regién en gatillar ambos procesos.

El crecimiento econdmico de una region depende directamente de la
magnitud o proporcién de recursos nacionales (y por tanto pablicos
y privados) que la region capta mediante variadas modalidades.
Asi que el crecimiento regional se asocia a un patrén dado de asig-
nacion (regional) de recursos. Este proceso asignativo resulta bas-
tante exdgeno a la propia regién ya que una buena parte de los
agentes econdmicos que toman estas decisiones de asignacién no
son "residentes” de la regién. El papel del Estado — a través del sec-
tor publico — resulta crucial, no tanto por la cuantia de los recursos
por €l controlados, sino mas bien desde el punto de vista de las
sefiales (o informacién) que la conducta estatal genera para otros
agentes. Naturalmente que el efecto de la asignacién de recursos
estard mediatizada por la eficienda en su uso.

El crecimiento econdmico de la region también depende del impacto
de la politica econémica (global y sectorial) sobre la propia regién.
Las politicas econfmicas no son por lo general neutras; por el con-
trario, a veces generan condiciones adicionales que estimulan el
crecimiento de una regién (por ejemplo, un tipo de cambio real ele-
vado para una regién exportadora) y a veces generan condiciones
que frenan el propio crecimiento. Este es proceso por completo
exdgeno a la region puesto que es el Estado —a través del Gobierno-
quien tiene la responsabilidad completa de disefiar y ejecutar tal
politica econdmica.

Ll desarrollo de la regidn, como un proceso y como un resultado més
complejo y cualitativamente diferente del mero crecimiento, de-
pende a su vez de la existencia en la regién de una compleja malla
de instituciones y agentes del desarrollo articulados entre si me-
diante dos referentes: una cultura regional y un proyecto politico re-
gional. Los elementos maés significativos de esta malla estan re-
presentados por una clase politica regional, por una clase
empresarial, por un sindicalismo regional, por la intelectualidad y
por varias organizaciones sociales de diferente importancia asi
como por la propia burocracia y tecnocracia regional. Todos estos
agentes individuales e institucionales constituyen la expresién de la
capacidad de organizaciin social de la regién, factor enddgeno por
excelencia y elemento crucial para transformar el crecimiento en de-

sarrolio (Boisier;1986).
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En consecuencia, una planificacién estratégica del desarro-
llo regional se apoya en las hipotesis anteriores y se estructura
en torno a tres funciones: una funcion de asignacion cuya finali-
dad es generar optimos criterios (incluyendo informacién) para
que los recursos fluyan a donde se desee; una funcidn de compen-
sacion, esencialmente visualizada como un proceso de negocia-
cién politica para que ciertas regiones sean retribuidas por pér-
didas provocadas por efectos negativos de la politica
econémica, y una funcion de activacion, asociada a las tareas con-
ducentes a la construccion politica y social regional, la funcién
més importante en Gltimo término y a partir de la cual se gene-
ra una dindmica de retroalimentacion positiva (sociedades re-
gionales mejor organizadas mejoran su capacidad de negocia-
cién, lo que conduce a una mayor asignacion de recursos que
finalmente permite alcanzar un nivel superior de organizacion
y asi sucesivamente).

2.2 Las ideas sobre estrategias de desarrollo regional

Un ya cldsico trabajo (Helmsing y Uribe-Echeverria; 1981)
sobre la teoria y la practica de la planificacion regional en
América Latina fué una de las vertientes a partir de la cual se
armo una concepcién estratégica para la region del Biobio.

Estos autores conciben una estrategia como el centro de un
conjunto de relaciones de distinta indole y el comportamiento
probable de ésta como una consecuencia de la naturaleza de
cada una de ellas. 5i a ello se agrega que una estrategia es tam-
bién un conjunto de decisiones que buscan maximizar el cam-
bio en un sistema socio-econémico minimizando al mismo
tiempo la reaccién adversa del propio sistema, el punto de par-
tida para la propuesta de desarrollo de la regién del Biobio que-
da definido.

Helmsing y Uribe-Echeverria establecen la racionalidad
tedrica de una estrategia como conformada por la triada realidad,
teoria y objetivos. Ya se han mencionado brevemente dos de es-
tos tres elementos; los objetivos perseguidos en esta region
seran comentados més adelante. En segundo lugar, los autores
citados establecen la factibilidad de ejecucion de la estrategia a
partir de la consideracion de la estructura sociopolitica regional
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y de la idoneidad técnica de los instrumentos propuestos para
ejecutar Ja estrategia. Estos dos elementos fueron especialmente
considerados en la propuesta del Biobio, como se vera oportu-
namente. Finalmente, Helmsing y Uribe-Echeverria se refieren
a la capacidad de orientacién de toda estrategia como la “suficien-
cia de la informacion” que la estrategia entrega a fin de reducir
la incertidumbre y lograr que la conducta individual y social de
los "agentes" se adapte a la propuesta estratégica.

También debe considerarse toda estrategia en una doble
perspectiva: como un método selectivo de pensamiento en relacion
a la complejidad de una realidad, la realidad regional en este
caso y como un procedimiento reactivo de accién en relacién al uni-
verso de los "agentes” del desarrollo regional. La primera de las
perspectivas sefialadas obliga a centrar la atencién en un niime-
ro reducido de problemas no eslabonados y conduce al uso pre-
ferente del método sintético, por sobre el tradicional método
analitico. La segunda perspectiva implica seleccionar la forma
especifica de reaccién de entre la gama representada por una
reaccion destructiva, tipica de las estrategias militares, por una
reaccién interactiva, demasiado compleja para un uso practico
por la dificultad de especificar las distintas "funciones de reac-
cién" de los agentes del desarrollo, y por una reaccion cooptati-
va, modalidad elegida en esta oportunidad y que presupone un
amplio proceso de participacién en la formulacién de la pro-
puesta de desarrollo.

2.3 Los nuevos temas del desarrollo regional

No solo ha cambiado el contexto y el entorno del desarrollo
regional como se comentd anteriormente. También ha variado
la importancia relativa de ciertos probiemas considerados como
clasicos en el campo del desarrollo regional, como es el caso de
las disparidades intra-regionales de ingreso versus las dispari-
dades inter-regionales, y han aparecido temas nuevos vinculados
al desarrollo regional. Entre ellos, los més relevantes parecen
ser el concepto de endogeneidad del desarrollo regional, la im-
portancia de las politicas cientificas y tecnologicas puestas al
servicio del desarrollo local, el medio ambiente, la descentrahi-
zacién, la equidad intra-regional y la creciente importancia de
las pequeiias y medianas empresas.
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La endogeneidad del desarrollo regional (Stohr, 1983, 1985;
Vazquez Barquero 1988; Godard et.al., 1987) debe ser entendida
en cuatro planos interactuantes: la endogeneidad referida al
plano politico, 1a endogeneidad referida al plano econdmico, la en-
dogeneidad referida al plano cientifico y tecnoldgico y, finalmente,
la endogeneidad referida al plano cultural. Por tanto el escenario
endégeno del desarrollo regional es ocupado por los siguientes
tipos de actores e instituciones: los dirigentes politicos y el apa-
rato de gobierno, los empresarios y las empresas regionales, los
cientificos y técnicos y las instituciones de investigacion y "el
velo envolvente de la cultura regional”.

El potencial endégeno regional comprende los recursos
fisicosy ecolégicos de la regién, las aptitudes naturales y la
energia de la poblacion, la estructura urbana, el capital acumu-
lado, etc., elementos que configuran también el potencial de in-
novacitn y adaptacion regional. Este potencial suele verse trabado
tanto por una serie de caracteristicas funcionales de las empre-
sas individuales localizadas en la region como por carencias de
ciertas condiciones indispensables del enforno de la propia
region para un ejercicio efectivo de adopcion, concepcién y
puesta en practica de innovaciones (Boisier 5. y V. Silva; 1990).

En el caso de la regién del Biobio (siendo ello extensivo en
realidad para cualquier otra region chilena en la actualidad) el
potencial de desarrollo enddgeno es la tnica via para el desa-
rrollo regional, dada la considerable prescindencia del Estado
{expresada por la prevalencia absoluta de politicas econémicas
de carécter estrictamente nacional) y habida cuenta del consi-
derable grado de apertura externa de la economia que, en
ausencia de un esfuerzo enddgeno regional, transforma a las re-
giones en verdaderos "cotos de caza" del capital internacional.

La cuestion del nuevo papel que hoy dia cumplen las
pequenas y medianas empresas (PYMES) tanto en el plano na-
cional, pero especialmente en el plano local (regional, comunal)
ha sido suficientemente estudiado como para justificar una re-
ferencia apenas marginal en esta oportunidad. El hecho mas
significativo es por supuesto la contribucion de este estrato de
tamaro organizacional a la generacion de empleo neto, dada la
racionalidad competitiva de la gran empresa, basada en la pro-
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ductividad y no en el empleo. Por esta via, las PYMES se conec-
tan con el problema de la eguidad, un asunto de la mayor impor-
tancia en la regién en estudio.

SECUENCIA DE LA PREPARACION DE UNA ESTRATEGIA

| ASPIRACIONES SOCIALES |
[ MARCO CONTEXTUAL |
1 VECTOR DE
[ oBJETIVO GLOBAL | »| OBJETIVOS
COMPONENTES
4
[ HiPOTESIS EXPLICATIVAS |

v

SINERGIA =3 [ CONVERSACIONES |

{Propuesta a agentes)

i

FACTIBILIDAD >
TECNICA Y POLITICA

[ COMPROMISOS DE AGENTES | e—> Mﬁéxgm&

PROGRAMAS

2.4 Algunas cuestiones formales tan importantes como las
sustantivas

Se indicé més atras que se optd por un procedimiento estra-
tégico de naturaleza cooptativa. Con ello se sefiala la necesidad
de lograr la incorporacion a la propuesta estratégica de la ma-
yor cantidad posible de agentes del desarrollo. Naturalmente
que una cooptacién completa es imposible y en consecuencia
siempre se debe contar con un contingente de actores pasivos o
en franca oposicién.
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La maximizacién de voluntades a favor de la propuesta exi-
ge que el propio trabajo estratégico genere dos tipos de resulta-
dos: uno de caracter colectivo consistente en un clima psico-
social positivo, favorable al cambio, con espectativas de benefi-
cios compartidos, en sintesis, la creacién de un escenario de un
juego de suma no cero, es decir, abierto y otro, de cardcter indi-
vidual, de compromiso, personal o institucional, en relacion a
la propuesta.

Todo esto significa que el método de trabajo debe ser desde
la partida un método esencialmente participativo, en el que en
una primera fase la comunicacion unidireccional, la socializacién
de las ideas y de las hipotesis principales, la sensacién para to-
dos y cada uno de ser sujeto de un proyecto colectivo, constitu-
yen elementos claves.

Por otro lado, con cada "agente” deben desarrcllarse conver-
saciones profesionales en el sentido de las nuevas teorias organiz-
acionales de Flores (Flores, 1990) a fin de obtener de etlos "actos
0 compromisos comisivos” en relacidn a la propuesta estratégi-
ca. Aqui el lenguaje formal resulta decisivo desde el punto de
vista del documento estratégico, uno de los productos de todo tra-
bajo de desarrollo regional, no el mds importante, pero sin
duda, el mas concreto y visible.

El documento que refleja el proyecto de desarrollo debe
tener dos caracteristicas formales. Primero, debe ser un docu-
mento amigable, en el sentido en que este término se emplea
hoy en dia en el lenguaje de la computacién, o sea, un docu-
mento "invitante” y no agresivo. Segundo, debe ser un docu-
mento que coopte, es decir, debe maximizar la probabilidad de
que el "lector” asuma como suya la propuesta.

Para que todo esto sea posible hay que escapar de toda pre-
tensién tecnocrdtica en términos del lenguaje; todas las discipli-
nas cientificas (y el pensamiento sobre desarrollo no es una ex-
cepcion) desarrollan lenguajes cripticos, descifrables solo para
iniciados e ininteligibles para la mayoria de los "agentes” reales
del desarrollo. Incluso es necesario usar formas de titulacién
llamativas, que despierten la curiosidad del destinatario. En
definitiva, si el documento en cuestién va a lograr su proposito
cooptativo, debe ser estructurado con criterios de "marketing".

193



OI LAS HIPOTESIS DE TRABAJO

Preparar una propuesta bien fundada acerca del desarrollo
de una regién de compleja estructura puede requerir insumos
de tiempo propios de una actividad académica, pero poco fun-
cionales a las necesidades politicas de un gobierno.

Este riesgo fue posible de ser minimizado en el caso de la
region del Biobio en parte debido a una cantidad de investiga-
ciones previas que durante algunos afios se habian desarrollado
en torno a varios problemas de la regién (Boisier, 1985; Boisier
S. e Ivan Silva, 1985; Boisier S. y Verdnica Silva, 1990; FLACSO,
1989, entre otros). Asi es que el equipo de trabajo pudo llegar a
terreno con un conjunto de hipétesis sobre la regiéon que
rapidamente fueron sometidas a prueba.

3.1 Con respecto a la regién como tal: una no-regién

Se ha dicho que en los paises con sistemas politicos unita-
rios, con fuertes tradiciones de una administracion centralizada
y sin abiertas tendencias separatistas derivadas de cuestiones
étnicas o de otra indole, la regionalizacién como un proceso que
busca crear entes territoriales politicamente descentralizados, es
siempre un acto de voluntarismo politico, sea del Parlamento, sea
del Gobierno (Baena del Alcazar; 1989). Esto equivale a sostener
el caréacter de artificio de la mayoria de las regiones establecidas
mediante tales actos de voluntarismo, o en otras palabras, a re-
conocer la contradiccion regidnfno-region, que estara presente en
mayor o menor medida en todo proceso regionalizador inserto
en un marco en donde la institucionalidad precede y crea la re-
gionalidad (Boisier; 1989).

En el caso de la regién del Biobio se tomé como punto de
partida la hipétesis de una regién que en la préctica es una no-
region, en el sentido de carecer de estructuras institucionales,
administrativas, sociales y culturales que llenasen adecuada-
mente el espacio territorial de la region.

De hecho, las primeras miradas al mundo real de la regién
del Biobio confirmaron plenamente esta hipotesis.

Para comenzar, no existe una cultura regional, no obstante
que existen numerosas culturas provinciales y audn, estricta-
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mente sectoriales, como la cultura del carbén, por ejemplo.

Yo soy del Biobio es un mensaje vacio; no puede traducirse
en referentes concretos de ningtin orden. Distinto es el caso de
la afirmacién yo soy de Chillin, (la capital de la provincia de
Nuble), una proposicién que puede ser ficilmente decodificada
para encontrar los referentes especificos a los cuales el "men-
saje” hace alusién (por ejemplo, la artesania de greda de Quin-
chamali, el mercado de la ciudad de Chillan, etc..).

Para continuar, la mayoria de las organizaciones sociales,
gremiales especialmente, tienen una membresia y una repre-
sentatividad meramente provincial, aiin aquellas que méas cues-
tién hacen de su "regionalismo”.

Las tensiones inter-provinciales, un fenémeno casi inesca-
pables en el contexto en el cual se producen estas regionaliza-
ciones, son en el caso de esta region, menores que en otras re-
giones de Chile, pero no por ello inexistentes o sin un potencial
de conflicto. La "capitalidad” no esta en este caso en discusion,
pero si la dominacién, fundada o aparente, de la provincia capi-
tal sobre el resto.

Los medios de comunicacién social no contribuyen por el
momento a consolidar la idea de una regién de todos, puesto
que ninguno de ellos tiene realmente alcance regional, con la
distorsionada excepcién de los canales nacionales de TV que
llegan a todos los rincones regionales en una operacion de
aplanadora cultural del centro nacional, es decir, de Santiago.

Por 1iltimo, la regién presenta serias deficiencias de articu-
lacién fisica que no juegan precisamente a favor de la transfor-
macién de una no-regién en una region.

3.2 Con respecto a su comportamiento: crecimiento, pero no
desarrollo

La violenta apertura externa de la economia chilena en el
segundo quinquenio de los setenta, eliminé rdpidamente la so-
bre proteccién sobre la cual descans6 la expansion industrial,
tanto del pais como de la regién durante el cuarto de siglo ante-
rior. En la regién del Biobio la sola rebaja del arancel modal
desde un 90 por ciento en 1974 a un 10 por ciento en 1979, pro-
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dujo la desaparicién de un contingente importante de empre-
sas, redujo el nivel de produccion y elevé extraordinariamente
el desempleo (Boisier 5. e Ivan Silva; 1985).

La industria regional que sobrevivié debié entrar a un
rapido proceso de modernizacion que los propios empresarios
consideran casi como paradigmdtica, pero que los académicos
llamarian "trunca” a esta modalidad de modernizacion (Monte-
ro, 1990), basada en la combinacion de una abundante dotacién
de recursos naturales con una oferta de mano de obra inserta en
un marco juridico y politico que permite su contratacién a tasas
salariales extremadamente bajas, sin generar nuevas relaciones
organizacionales.

La industria regional "modernizada” se vio reforzada por la
instalacion de un importante conjunto de industrias forestales y
pesqueras que se han convertido en las ramas de punta de la
economia regional, desde el punto de vista del crecimiento,
pero no necesariamente del progreso técnico.

A partir de la crisis de 1982, la economia regional ahora
fuertemente basada en industrias "modernizadas” y en indus-
trias "nuevas", comienza un sostenido proceso de crecimiento
econémico que lleva rapidamente a copar los mérgenes de ca-
pacidad ociosa, de manera que actualmente tal crecimiento -
ligeramente por encima del crecimiento nacional-- se apoya en
inversiones netas en forma creciente.

Este exitoso crecimiento econdémico, que todo hace pensar
que se mantendrd, no estd acompanado sin embargo de ni ung
sola de las caracteristicas del desarrollo regional segiin fueron ex-
puestas en el punto 2.1 de este documento. En particular, resul-
ta casi chocante comprobar que en forma paralela al éxito
econémico v de acuerdo a cifras de la CEPAL (CEPAL; 1990), la
region del Biobio se ubica en el segundo peor lugar entre todas las
regiones en relacién a la proporcion de poblacidn "pobre” en el total.
De hecho, en la regién el porcentaje de hogares pobres es un 30
por ciento superior al guarismo nacional.

Por supuesto, esto hace de la equidad el tema central de la
propuesta de desarrollo y transforma automaticamente a la pro-
puesta regional en una propuesta funcional en términos nacio-
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nales (2), tanto técnica como politicamente. Esta situacién es
una situacién que todo planificador busca desesperadamente,
pero ello no parece haber sido percibido con claridad por los,
supuestamente, mas interesados: los planificadores regionales
del Ministerio de Planificacion!

IV DE UNA ESTRATEGIA TRADICIONAL
A UN PROYECTO POLITICO REGIONAL

Aproximadamente durante el mismo periodo en que se pre-
pard la propuesta de la region del Biobio, en las doce restantes
regiones se estaban preparando documentos estratégicos es-
tructurados de acuerdo a un formato fuertemente tradicional.

Con excepcion del declarado propésito de "hacer una ex-
periencia piloto”, el equipo de trabajo dispuso de total libertad
para definir su propio esquema metodoldgico, incluyendo la
posibilidad de hacer algo muy similar a lo que se preparaba en
las otras regiones. Sin embargo, no hubiese sido posible eludir
lo que se hizo, es decir, llevar una estrategia de desarrollo re-
gional a una de sus miximas expresiones, esto es, transformarla
en un proyecto politico.

4.1 Lo inmediato: un proyecto politico

Dos razones permiten explicar por qué era inescapable pro-
poner una estrategia de desarrollo regional que fuese en reali-
dad un proyecto politico regional.

Por un lado, la Constitucion de 1980 hace recaer sobre la
autoridad politica regional dos funciones y en consecuencia dos
responsabilidades: la funcion de administracion, es decir, la pres-
tacion de servicios a la comunidad regional y la funcién de go-
bierno. Debe entenderse esta funcién de gobiermno en un sentido
mds amplio que la tradicional funcion de gobierno interior, esto
es, la mantecién de la seguridad y el orden interno y la repre-
sentacién del Poder Ejecutivo en un determinado dmbito terri-
torial. Al tenor de la Constitucidn, el concepto de "gobierno re-

2. Hay que recordar que la consolidacién democridtica y la lucha en contra de
la pobreza constituyen los dos prindpales compromisos del Gobierno de
Aylwin.
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gional" envuelve una funcién eminentemente politica, de "con-
duccién social hacia situaciones politicamente definidas y de
permanentes procesos de desicién”, de ejercicio de la "autoridad
y del liderazgo".

La cuestién préactica es que al inicio del Gobierno de Transi-
cién, ningun intendente regional estd en condiciones de "hacer
gobierno" y esta situacién es comparativamente més importante
en la regién del Biobio que en otras, precisamente por su peso
relativo, tanto econdmico como politico.

Esta situacién deriva simplemente del hecho de que el pais
no tiene tradicién de "hacer gobierno” en un nivel sub-nacional.
Nunca se ha hecho tal cosa porque en el antiguo régimen pro-
vincial, la autoridad politica provincial {también llamado inten-
dente), era un personaje meramente figurativo, sin poder algu-
no, inserto en un sistema hiper centralizado y durante el
régimen militar hubiese sido ins6lito que un intendente regio-
nal se propusiese "hacer gobierno" en la medida en que ello pre-
supone la existencia justamente de un proyecto politico regio-
nal que nunca serd una mera reduccion a escala del proyecto
nacional y por el contrario, siempre presentara dreas de conflic-
to entre ambos, tanto mayores cuanto mas "reinvindicacionista”
es la regién.

Asi es que la primera responsabilidad fué asumir justa-
mente la necesidad de dotar a la autoridad politica regional de
un proyecto politico que en lo inmediato le permitiese usar un
discurso estructurado frente a una variedad de auditorios provin-
ciales, sectoriales, corporativos, etc..

Por otro lado, el trabajo deberia mostrar coherencia logica
entre las hopétesis y las propuestas. Desde este punto de vista
s6lo hay que recordar que una de tales hipdtesis establecia que
la region del Biobio era una no-region. La pregunta pertinente es
entonces: como se construye una regioén?. Hay una doble res-
puesta para ella. Mediante un proyecto politico que cohesione y
movilice a una porcién significativa de la poblacién tras intere-
ses colectivos y consensuales, que haga que la poblacién regio-
nal entre en un estado de "efervecencia creativa” en la cual los
conflictos intra-regionales quedan subsumidos en el conflicto
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central con el exterior (otra regién, el estado, etc.) y mediante
un proyecto cultural que provea los lazos de autoidentificacion y
de pertenencia territorial.

4.2 Lo mediato: un proyecto cultural regional

El proyecto cultural para la regién del Biobio escapaba a los
alcances de la cooperacion técnica prestada al gobiemno regio-
nal, pero de todos modos se dejaron establecidos algunos prin-
cipios rectores de tal proyecto.

En primer lugar, la consolidacién de una cultura regional
presupone una permanente apropiacion regional de las culturas lo-
cales. Para ello se requiere una amplia circulacion regional de
productos representativos de formas culturales tanto como una
también amplia circulacién de expresiones culturales. En la
region del Biobio es precaria la circulacién interna de productos
y expresiones culturales locales.

En segundo lugar, el establecimiento de una cultura regio-
nal presupone igualmente una permanente apropiacién regional
de la cultura universal. Hay que encontrar un equilibrio ade-
cuado entre la mantencién de la cultura vernacular y la necesa-
ria apertura e integracion con la cultura internacional, un equi-
librio que es a la vez una condicion necesaria para evitar una
alienacién completa.

La cultura regional debe significar un rescate de una memo-
ria regional, siempre existente, pero no siempre presente. En
este sentido la valorizacién de la historia, de los personajes y de
los hechos de la historia regional constituye una cuestién im-
portante a la que el sistema educacional regional se encuentra
intimamente relacionado.

La preservacién del patrimonio, paisajistico y arqui-
tectdnico, es también un componente de la cultura regional. De
nuevo hay acd una responsabilidad para el sistema educativo,
como complemento de una inescapable accion del sector
publico.

Sin duda, los medios de comunicacion social juegan en este
contexto un importante e insustituible papel, especialmente la
television regional.
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El panorama completo de la cultura regional en el caso de la
region del Biobio es relativamente desolador.

Productos artesanales famosos a nivel nacional, pero casi
imposible de encontrar en ciudades regionales que no sean jus-
tamente las que sirven de asiento a la fabricacién de ellos, pro-
ductos gastronémicos vernaculares despreciados por los pro-
pios habitantes de la regién y de escasa circulacion aquellos que
gozan de amplia aceptacion, paisajes deteriorados por desidia,
ausencia de medios de comunicacién de alcance regional, decli-
nio de la antigua rica actividad cultural de la capital regional,
etc., son todas situaciones que deben revertirse para que el yo
soy del Biobio contenga un mensaje de contenido real.

4.3 Estructura del proyecto politico: imagen futura, ideologia,
conduccién, base social y fundamento técnico

Todo proyecto politico se estructura a partir de una imagen
futura de la sociedad a la cual se refiere, sea nacional, sea re-
gional; sin dicha imagen no puede haber conduccion social
porque simplemente no se sabe hacia donde ir. Por supuesto, se
trata de una imagen futura que representa una construccion vo-
luntarista del futuro, pero eso no la convierte en una utopia, en la
medida en que tal imagen represente el campo de lo posible den-
tro de lo deseable.

La imagen futura de la regién del Biobio fué construida
mediante el uso de la metodologia prospectiva de escenarios. Se
especificaron cuatro de ellos: un escenario actual (que es mas una
descripcion ordenada de situaciones visibles hoy dia que un
verdadero escenario), un escenario tendencial que representa la
situacion probable de las variables definitorias de la idea del
desarrollo regional, un escenario del Siglo XXI como telon de fon-
do contra el cual proyectar el futuro de la regién y finalmente,
un escenario estratégico que representa las desviaciones deseables
y posibles con respecto al escenario tendencial. De la yuxtaposi-
cién de estos escenarios resultan las trayectorias regionales, asi
como la identificacion de las fortalezas y debilidades de la
region.

Todo proyecto politico tiene detrds de si una ideologia, que
conviene explicitar. En el caso de la regién del Biobio esta ideo-
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logia se expresa, primero, en la idea de un regionalismo mili-
tante y propositiva, que no se queda en la mera denuncia anti-
capitalina (como ha sido frecuente en el pasado), sino que es ca-
paz de formular una propuesta positiva; segundo, la ideologia
se expresa en la idea del humanismo, esto es, en la necesidad de
colocar el territorio regional y su desarrollo al servicio de la
persona humana. Esta es en definitiva la justificacion de la im-
portancia dada al tema de los recursos y del medio ambiente,
ya que estd claro que hoy dia la region coloca sus recursos al
servicio casi exclusivo del capital, con resultados medio am-
bientales simplemente desastrosos. I[gualmente en el humanis-
mo reside la fundamentacién de la prioridad otorgada a la
equidad social regional, puesto que una region que no es capaz
de proveer pleno empleo (atin con saldo neto migratorio nega-
tivo) y que genera pobreza extrema en términos alarmantes,
claramente no constituye una regién al servicio del hombre. En
tercer lugar, la ideologia del proyecto se expresa en la idea de la
modernizacién de las actividades regionales, modernizacion que
es considerada clave para el logro simultineo de una mayor
competitividad y equidad regional.

E! proyecto politico regional requiere, como es obvio, de
una permanente conduccién politica en la Region. Se trata en ver-
dad de una doble conduccién politica: cupular, por parte del
Gobierno Regional y colectiva, ejercida por los dirigentes
politicos regionales y por los parlamentarios de la regién. Este
es un asunto de la mayor importancia, pero que presenta, como
se vera mas adelante, grandes dificultades en la practica.

Un proyecto politico requiere apoyo social porque no se trata
de una iniciativa "neutra”, sino por el contrario, de una pro-
puesta que reparte costos y beneficios de una manera necesaria-
mente discriminada y que envuelve siempre transferencias de
recursos (incluso poder) entre distintos grupos sociales. Por
tanto resulta sumamente importante llegar a determinar lo mas
riapidamente posible qué sectores estdn a favor o en contra de la
propuesta. Con este objeto, durante el desarrollo del trabajo en
la region del Biobio, se sostuvieron reuniones con mas de 1.000
personas pertenecientes a diferentes organizaciones (sindicatos,
cimaras empresariales, universidades, mujeres, juventudes,
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ONG, dirigentes de partidos politicos, corporaciones privadas
de desarrollo, etc.,.etc..) en un proceso inicial de comunicacién
y socializacién de las ideas matrices de la propuesta a fin de
recoger reacciones y sentar las bases para una etapa posterior
de verdadera participacién en la planificacion regional.

Finalmente, cualquier proyecto politico que se plantee en
un terreno mas concreto que la metafisica, requiere apoyarse en
una propuesta técnica, que constituye su fundamento.

En forma por demas esquemdtica se podria resumir la pro-
puesta técnica de la siguiente manera.

El objetivo primario de la estrategia de la region del Biobio
es transformar su crecimiento en desarrollo. Esto, como fue especi-
ficado oportunamente, significa el desarrollo de la regioén como
tal, el desarrollo de la comunidad regionaly el desarrolio de
cada individuo de la regién. El desarrollo de la region presu-
pone su propia construccién social y politica en tanto que el de-
sarrollo de la comunidad y de los individuos supone, prime-
risimamente, la reduccion de la inequidad social, asi como una
efectiva descentralizacion.

A fines del Siglo XX y con mayor razén en el proximo siglo,
el logro de la equidad social presupone mejorar el acceso de las
personas a dos recursos sociales escasos: el poder y el empleo.
Muchas personas se mantienen en situacién de pobreza porque,
con independencia de otros factores, carecen de espacios orga-
nizacionales y politicos en los cuales representar sus demandas
y carencias y no cuentan con "intermediadores” que las repre-
senten ante el estado u otras entidades piblicas o privadas ca-
paces de corregir total o parcialmente las situaciones de caren-
cia. En otras palabras, estas personas se mantienen en situacion
de pobreza porque tienen escaso o nulo acceso al poder
politico.

Corregir esta situacién supone una descentralizacién politica
territorial, de manera de crear numerosos espacios intermedios
{desde juntas de vecinos, pasando por el municipio hasta llegar
a la regién) en donde se multipliquen las probabilidades, para
un individuo cualquiera, de acceder a las instancias de interme-
diacion o a instancias mds directas de accion. Asi es que en la
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propuesta estratégica de la regién del Biobio la descentralizacion
aparece como una condicion para la equidad.

Por otro lado, mejorar el acceso de las personas al empleo
presupone una oferta creciente de puestos de trabajo, debido a
los cambios previsibles en la cantidad y composicion de la fuer-
za de trabajo (por ejemplo, mayor tasa de actividad femenina) y
presupone también empleos con productividad en constante
aumento a fin de que los incrementos de ingreso tengan una
base real y no puramente monetaria y en consecuencia infla-
cionaria.

Como ha sido bien probado por varias investigaciones (in-
forme Didier para Francia, Birch para Estados Unidos,
PREALC para América Latina) el empleo neto esta siendo gene-
rado en forma proporcionalmente mds significativa en el estra-
to de la pequefia y mediana empresa, debido, como se observo,
a la racionalidad de las estrategias competitivas de las grandes
empresas. Asi es que la atencién debe fijarse en el estrato de la
pequefia y mediana empresa, si el objetivo es la equidad. Pero
ademds, las pequefias y medianas empresas generan proporcio-
nalmente mds renta regional que las grandes empresas, debido a la
escasa importancia del modelo de segmentacién geografica de
funciones empresariales en este estrato.

Ahora bien, si los empleos creados en este estrato van a
estar acompafiados de una creciente productividad, ello supone
la introduccién sistemética de progreso técnico en las actividades
y organizacion de estas empresas. Pero como es bien sabido, es-
tas empresas tienen dificultades estructurales para acceder a las
innovaciones, dificilmente tienen sus propios departamentos
de 1&D y encuentran muchas barreras para entrar al mercado
internacional de C&T.

Esto significa que la modernizacion de este estrato empre-
sarial debe descansar en la existencia de un mercado local de cien-
cia y tecnologia, es decir, en un activo papel innovativo de las
universidades y centros de investigacién localizados en la
region. Este es un campo en donde la region del Biobio se en-
cuentra en un buen pié potencial.

Sin embargo, la mera introduccién de progreso técnico en

203



las PYMES puede no ser exitosa si previamente no se ha prepa-
rado técnicamente al personal. De aqui entonces que la forma-
cién permanente de recursos humanos constituya otro punto clave
de la propuesta estratégica.

De igual modo, el aumento sistemidtico del empleo debe
provenir principalmente de un aumento constante en el mimero
de pequefias y medianas empresas y para que ello sea posible
es necesario eliminar algunas de las trabas que impiden el naci-
miento o la consolidacion de estas empresas. Como se sabe, las
dificultades de acceso al mercado financiero es una traba im-
portante y por ello la estrategia de la regién del Biobio incursio-
na en el mundo financiero regional proponiendo un conjunto
de acciones para colocar el Banco del Estado de Chile al servicio
del estrato de la pequefia y mediana empresa (3).

También resulta importante, desde el punto de vista recién
comentado, la articulacion entre las PYMES y el estrato de la
gran empresa, de particular importancia en la regién. Las
grandes empresas que operan en los sectores forestal, pesquero,
metalirgico, textil y otros, tienen en marcha estrategias de de-
sarrollo empresarial probablemente exitosas y seguramente in-
dependientes de consideraciones particularizadas en relacion al
porvenir de la region. Asi que acoplar las PYMES a las grandes
empresas puede constituir una estrategia parcial adecuada; esto
parece ademads ser actualmente mds factible que en el pasado si
se tiene en cuenta la fuerte tendencia a la subcontratacion que se
observa internacionalmente al interior de las grandes empresas.
De hecho, en el sector forestal de la regién, un sector fuerte-
mente oligopdlico, ya operan mds de 400 empresas sub-
contratistas.

La modemizacién que se plantea para las PYMES en cual-
quiera de los sectores en que operan, dificilmente podra tener
lugar sin una verdadera "transformacion productiva” de las
grandes empresas regionales que las conduzca a una segunda
modernizacion, esta vez compatible con la equidad. La agrega-

3. Cabe hacer notar que el trabajo en este caso puso de manifiesto que siendo
1a regitn en su conjunto una region netamente transferidora de recursos fi-
nancieros, ello es intermediado, no por la banca privada, como se suponia,
sino precisamente por la banca estatal.
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cién de mayor valor a los principales productos transables ela-
borados en la regién, la identificacion de "nichos" tecnoldgicos
que la regi6n podra eventualmente ocupar (4), el surgimiento
de nuevas relaciones capital/trabajo y la flexibilizacién produc-
tiva apuntan a facilitar el trénsito de la produccién regional
desde el viejo régimen “fordista" al nuevo paradigma “post-
fordista".

En resumen, la propuesta técnica que fundamenta al pro-
yecto politico de la regién del Biobio, tiene como pivote visible
la equidad; a partir de tal objetivo se estructura una cadena
16gica de acciones interconectadas en varios campos. En mas de
algiin aspecto, la propuesta completa es una aplicacion concre-
ta de la actual "idea-fuerza" de la CEPAL: la transformacion
productiva con equidad y sustentabilidad.

V. UNA LECTURA COMENTADA AL DOCUMENTO
ESTRATEGICO

Como se indic6 mds atras, uno de los productos de un tra-
bajo como el que se comenta, es un documento, que sirve para
explicitar, fundamentar y socializar una determinada propues-
ta de desarrollo y en torno al cual, como es natural, se generan
expectativas de distinto orden. La evaluacién que los "clientes”
{gobierno, grupos de interés, etc..) hacen acerca del trabajo de
los equipos técnicos (sean locales o nd) esta criticamente vincu-
lada a una cuestién en definitiva formal, como lo es todo docu-
mento.

Atendiendo precisamente a la importancia de algunos as-
pectos formales (tal como fuera discutido mas atras), la "opera-
cién” completa y el documento mismo fueron colocados bajo
un titulo que sirviese como "idea-fuerza": LA REGION DEL BI-
OBIO AL ENCUENTRO DEL SIGLO XXI, detrds del cual se
ocultaba una intencionalidad perfectamente definida. La idea
fué concitar en la regi6n una voluntad colectiva activa que le
permitiese a la regi6n adelantarse al futuro, salir al encuentro

4. Una cuestién que por derto no puede ser definida sélo por la region, pues-
to que envuelve asuntos pertinentes a la politica cientifica y tecnol6gica as
como industrial y de comercio exterior del pais como un todo.
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de €, en vez de resignarse pasivamente a esperar lo que el futu-
ro depare. Una postura pasiva implica --como la historia lo de-
muestra-- hacerse cargo de los costos del cambio social y tec-
nolégico, sin recibir los beneficios.

También se utilizé en el titulaje de la estructura capitular
del documento un lenguaje atractivo, cuando no provocativo,
que buscé intencionadamente hacer un paralelo tan extenso
como fuese posible, con la anatomia y fisiologia del cuerpo hu-
mano. Esta vez la intencionalidad y el mensaje subliminal
apuntaban a marcar el hecho de que toda regién es en verdad
un organismo vivo, no de una simpleza amebiana, sino por el
contrario, tan complejo como el mas complejo de los organis-
mos vivientes.

El documento se conformo finalmente en trece capitulos, de
los cuales una apretada sintesis se muestra a continuacién. Una
parte de los capitulos apunta preferentemente a cuestiones que
tienen que ver con la "construccién” de la Regidn, en tanto que
otros apuntan a varios aspectos vinculados con el tema de la
equidad social.

Capitulo 1
iPara ser bien prdcticos...un poco de teorfa!

El capitulo inicial tiene por propésito mostrar o hacer explicito
el razonamiento tedrico que provee la "racionalidad” de la pro-
puesta estratégica. Se enuncian los conceptos vinculados al de-
sarrolio regional, a la planificacion regional, a la naturaleza de
las regiones y al marco contextual contemporaneo.

Capitulo 2
Los escenarios regionales: un camino por recorrer

Este capitulo constituye uno de los capitulos centrales de la pro-
puesta e introduce la metodologia de los escenarios prospecti-
vos en los estudios regionales de Chile.

Un escenario completo incluye cinco componentes: i) una "filo-
sofia" que sintetiza el movimiento o la direccion fundamental
del sistema considerado (la regién); ii) un conjunto de variables
o factores que representan los elementos esenciales del sistema



y contexto considerado; iii) un conjunto de actores; iv} un con-
junto de "escenas”, cada una de ellas representando la situacién
del sistema en un momento dado y; v) una trayectoria.

¥ ¥

Las principales caracteristicas de la metodologia de escenarios
son: i} la adopcidn de una visién global de la realidad; ii) el én-
fasis en los aspectos cualitativos de la realidad actual y futura;
iii) relaciones dindmicas entre variables y actores, implicando
cambios cualitativos en el tiempo; iv) una concepcion de futuro,
como motivacion basica de acciones y desiciones; v) una visién
"plural” del futuro ya que a cada instante el futuro previsible es
muiltiple e incierto; vi) adopcién de modelos conceptuales, mé-
todos cuantitativos y cualitativos asi como una visién proba-
bilistica de los fenémenos y; vii) una dimension politica como
un fuerte condicionante del futuro, mediante la consideracion
explicita de los actores envueltos.

El escenario actual de la regién del Biobio, el primero de una se-
rie de cuatro escenarios, ordena simplemente la informacion
disponible para cada una de las variables consideradas. En
sintesis, este escenario muestra una situacion positiva de creci-
miento econdmico regicnal a la par con una situacién negativa
en todas las variables asociadas al desarrollo regional, en particu-
lar en aquellas vinculadas al medio ambiente y a la equidad so-
cial, pero también en aquellas asociadas a la participacion, a la
captacién del excedente, a la descentralizaciéon y a la autoper-
cepcidn regional.

El escenario tendencial de la regién fue construido para un hori-
zonte de alrededor de 10-12 afios y muestra resumidamente lo
siguiente.

La base econ6mica continuara asentada en dos conjuntos de ac-
tividades productivas: actividades ligadas a la explotacion de
recursos naturales con una incorporacion baja de progreso técni-
co y actividades fabriles representadas por un conjunto de in-
dustrias maduras desde el punto de vista tecnoldgico y por tanto
también con baja capacidad de incorporacion de progreso técni-
0.

La insercién regional en el comercio internacional continuara
aumentando la proporcion de las exportaciones en el PIB,
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Hlevandola al entorno del 40 por ciento, pero al mismo tiempo la
pauta de exportaciones seguird sobre especializada en dos
lineas de productos: la linea silvicola y la linea pesquera, sin
perjuicio del incremento previsible de exportaciones menores
tanto agricolas como industriales. Este modo de insercién de la
region en el comercio internacional tiende a generar situaciones
de potencial inestabilidad derivadas de fluctuaciones no previs-
tas en la demanda. A ello hay que agregar que la regién exporta
productos de considerable peso material que involucran eleva-
dos insumos de petréleo, un combustible que a su vez encara
un escenario de dificil predictibilidad.

Las fuertes inversiones (del orden de los 3.000 millones de US$)
que ya aparecen comprometidas hasta 1994 no permiten prever
un cambio ni en la estructura productiva ni en la pauta de co-
mercio internacional de la regién. Son inversiones que buscan
"ampliar” las capacidades existentes mas que modificarlas. La
investigacidn cientifica y tecnoldgica enddgena de la regién tam-
poco permite asegurar que desde ese dngulo podria generarse
un cambio productivo o comercial.

Los principales componentes de la base econdémica regional
continuaran bajo un considerable y creciente grado de control
de capital extranjero. Ya en 1987, siete corporaciones transnacio-
nales detentaban el control accionario de doce sociedades
anonimas (abiertas) industriales manufactureras que a su vez
controlaban un 30 por ciento del empleo industrial regional.
Esta situacién probablemente se expandird en el futuro gene-
rando dificiles interrogantes con respecto a la compatibilidad
entre los intereses regionales y los intereses del capital transnacional,
independientemente de la incuestionable necesidad de la re-
gion de acceder a tal capital.

Los aspectos vinculados al medio ambiente, a la participacién, a
la descentralizacién y a la equidad social mostraran todos evo-
luciones positivas, derivadas tanto de las acciones del gobierno
nacional como de factores tecnoldgicos e incluso, derivadas de
situaciones relativas al comercio internacional.

En resumen, el escenario tedencial de la region indica una tra-
yectoria positiva desde el escenario actual o punto de partida,
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pero también permite sacar a luz algunas debilidades impor-
tantes de la situacién futura regional.

El escenario del Siglo XXI es un escenario de referencia para todo
pais o regién y constituye el telén de fondo contra el cual pro-
yectar las situaciones inerciales, porque la pregunta fundamen-
tal para todos, individuos y sociedades, tiene que ver con la in-
sercion en el velozmente cambiante mundo del tercer milenio.

Para estos efectos, se dramatizo el escenario mostrando algunos
elementos del perfil energético y productivo del préximo siglo asi
como algunos elementos del perfil de comercio internacional de él.

A partir de numerosos estudios, en parte provenientes de la
propia CEPAL, se configuraron ambos perfiles. El resultado de
este ejercicio es mostrar que ni desde el punto de vista de la
produccién ni del comercio, se ve cémo la region del Biobio
podria aparecer en el panorama del Siglo XXI.

La conclusién mas importante de este ejercicio fué mostrar el
serio peligro que enfrenta a mediano palzo la regién. Este peli-
gro puede ser verbalizado de la manera siguiente:

De continuar las tendencias probables, la region del Biobio se
encontrard a comienzos del Siglo XXI como una regidn estadisti-
camente rica, tecnoldgicamente atrasada e incapacitada para resolver
su problema de equidad social.

;Coémo se explica esta situacion aparentemente contradictoria y
ciertamente poco halagadora?

Primeramente el hecho de que una regién sea "estadisticamente
rica" no tiene mucho que ver con la riqueza de sus habitantes,
como es claro en el caso de Chile si se mira la situacién regional
desde el punto de vista del PIB per capita, en cuyo caso la
region de Antofagasta aparece como la mds rica del pais, pero,
lo son los antofagastinos también? Aparentemente no, pues no
logran apropiarse significativamente del principal enclave re-
gional: el cobre. Una situacién similar es probable en esta
regién si se observa la estructura de propiedad de las activi-
dades silvicolas y pesqueras.

En segundo lugar, como ya ha sido insinuado, la moderni-
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zacion de los afos setenta significé modernizar plantas, pero no
lineas de produccién ni menos, formas de organizacién indus-
trial. Se puede —en la region— tener la planta de cemento o de
acero simple mds "moderna”, pero no se puede escapar al hecho
de estar produciendo productos propios de la Segunda Revolu-
cién Industrial. La mayor parte de la industria regional corres-
ponde a un patrén "fordista” que dificilmente puede contribuir
a resolver la cuestion de la inequidad social a fines del Siglo XX.
Asi que en definitiva y como es por lo demés el caso de muchas
regiones en decadencia en el mundo industrializado, se puede
ser simultineamente "una region rica, atrasada y socialmente
inequitativa”.

Por cierto es ésta una conclusion que no gusté a muchos "audi-
tores” de la propuesta regional, porque, a quién le gusta que le
muestren defectos que no habian sido detectados?

El escenario estratégico de la region derivo de la constatacion de
la trayectoria anterior y del examen del margen de accién que el
“entorno” nacional permite. Asi se definié un escenario que la
region puede alcanzar si se lo propone colectivamente y que acé se
describe sblo mediante la enunciacion de sus doce carac-
teristicas.

Tal escenario queda configurado por: i) un gobierno regional
fuerte y eficiente; ii) organizaciones sociales verdaderamente re-
gionales; iii) un abanico de instrumentos financieros 4giles; iv}
agresividad regional en mercados internacionales de capital y
tecnologia; v} un medio ambiente controlado; vi) un poder
politico plenamente utilizado; vii) Circuitos Tecnologicos Re-
gionales (CTR) en operaci6n; viii) exportaciones en proceso de
diversificacién; ix) una variada oferta energética; x) un espacio
regional articulado; xi) una region con capacidad de analizarse
a sf misma, generando informacion y conocimiento; xii) una regién
sin pobreza extrema.

Capitulo 3
Quién es quién en la regién

Este capitulo contiene el andlisis socio-politico regional, indis-
pensable para evaluar el grado de apoyo social del proyecto
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politico. Fundamentalmente se identificaron acé las dificultades
actuales de la regi6n para abordar tal proyecto asi como los po-
tenciales sociales regionales disponibles para la misma tarea. El
capitulo concluye con un listado (no publicado) de alrededor
de 250 individuos que ocupan posiciones de liderazgo en la
region; son, en definitiva la élite regional y los agentes del de-
sarrollo de ella.

Entre las "dificultades” regionales actuales se detectaron las si-
guientes: i) una region no-regién con particularismos provin-
ciales y locales; ii} el impacto del crecimiento econémico en la
“cultura regional”; iii) la percepcién de la dominacién de la pro-
vincia de Concepcion; iv) el discurso regionalista versus la
accion localista de parte de las élites "regionales”; v) la existen-
cia de una sociedad desequilibrada o la inequidad como fuente
de conflictos sociales; vi) los partidos politicos y el fortaleci-
miento dificil de la politica regional; vii} los empresarios regio-
nales y sus dificultades para pasar desde la resistencia local a la
propuesta regional; viii) los gremios y sindicatos y su accién
netamente nacional; ix) la juventud y su dilema entre la migra-
cién y la marginalidad y; x) la necesidad de fortalecer el gobier-
no regional.

Entre los potenciales regionales fueron detectados y analizados
los siguientes: i) la combinacién positiva entre provincias con
tradicion y provincias con "crecimiento"; ii) la masa critica re-
gional y las universidades de la region; iii) la conciencia social
existente; iv) la conciencia ambiental fuertemente manifestada
en los dltimos afios; v) la conciencia regionalista que tiene su
cuna nacional en Concepcién; vi) los medios de comunicacién
social y su lucha "regionalista” y; vii) el clima social adecuado
para impulsar el desarrollo y la modemizacién.

Capitulo 4
El cerebro regional: su estructura cientifica y tecnolégica

Como se indicd, la capacidad enddgena de producir progreso
técnico resulta crucial si se desea estimular el crecimiento del
estrato, de la PYME, cuestién que a su vez se ligé al mejora-
miento de la equidad social regional.
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Este capitulo identifica primeramente el sistema regional de
ciencia y tecnologia, un campo en el cual la regién se encuentra
relativamente favorecida, tanto por la extension del sistema de
educacién superior, como por su reconocida calidad y como re-
sultado, por la apropiacién de recursos nacionales en C&T que
la region hace. El capitulo hace uso de un modelo de "sistema
de desarrollo cientifico y tecnolégico” para identificar
empiricamente la "educacién”, la "utilizacién”, la "incorpora-
cién" y la "intermediacion” de conocimientos y recursos C&T y
centra sus propuestas en el establecimiento de Circuitos Tec-
noldgicos Regionales (5), utilizando al méximo la cooperacion in-
ternacional y potenciando también al méximo el papel del go-
bierno regional como promotor y como anitmador de acciones
asociativas e innovativas.

Capitulo 5
El sistema nervioso regional: su poder politico

Es escasa o nula la practica (en Chile) de utilizar el poder
politico de una regién como elemento estratégico. En el caso de
la region del Biobio se formula una importante propuesta para
avanzar en este terreno.

Para comenzar, hay que recordar que esta regidn es también la
segunda regién del pais desde el punto de vista electoral, lo que
por principio le otorga un potencial de poder politico.

La plena utilizacién del poder politico latente de la region se
puede lograr poniendo en practica una tictica sostenida para
"colocar” en cargos claves de la administracién del estado a fun-
cionarios que, aparte de sus méritos profesionales, sean porta-
dores de un sentido de pertenencia regional, de manera tal que,
dentro de los limites de la eficiencia en el manejo de la cosa
publica, hagan un lobby permanente a favor de la region.

5. Los Circuitos Tecnolégicos Regionales (CTR) articulan, dentro de una
rama de actividad, a empresarios, universidades y/o centros de investiga-
cién y gobiemo regional con el objeto de crear "complejos productivos de
alta eficiencia y con capacidad para operar en mercados de elevada com-
petitividad”, en otras palabras, se orientan a crear ventajas comparativas
dinimicas regionales por medio de un esfuerzo prolongado y persistente
de innovacién en el tiempo. En la regién del Biobio se dejd ad-portas de su
funcionamiento, un CTR en ¢l drea metal-mecéanica y de la madera.
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Pero sin duda que la manera més eficaz de poner en practica el
latente poder politico de la regién es estableciendo el asi llama-
do Blogue Parlamentario Regional, es decir la configuracién de
una manera de trabajo de los Diputados y Senadores represen-
tantes de la regidn en funcién precisamente del proyecto
politico regional. Por cierto, hay que dejar de lado ingenui-
dades como el pensar que ello va a eliminar los conflictos inter-
partidarios o doctrinarios; se trata de crear un espacio de con-
senso "por encima” de la lucha por el poder y a favor de la
Regién.

Naturalmente que el funcionamiento del Bloque presupone do-
tarlo de un programa de trabajo que emana directamente del
propio proyecto politica en elaboracidn; parte de dicho progra-
ma consiste en que la regién aproveche integralmente los espa-
cios de descentralizacién que el orden institucional vigente asegu-
ra, pero que no son hoy aprovechados, como por ejemplo, la
exigencia para poner en préctica los presupuestos regionales o
la exigencia para que el COREDE sea el 6rgano con competen-
cia exclusiva y excluyente sobre la asignacion de la cuota re-
gional del Fondo Nacional de Desarrollo Regional.

Capitulo 6
La musculatura de la regién: el sistema productivo

Este capitulo es de corte relativamente tradicional y consiste en
un estudio parcial de varios aspectos macro-econdmicos regio-
nales. En rigor, y debido a las consabidas dificultades de infor-
macion, el capitulo trata s6lo un lado de la cldsica ecuacion fun-
damental de la macroeconomia, el lado de la oferta global y no
aborda el que habria sido probablemente de mayor interés o
novedad, el lado de la demanda global, es decir, el gasto del
PIB.

Atin asi el capitulo hace una interesante contribucion al conva-
lidar la hipétesis de trabajo en el sentido de que el crecimiento
econdmico de la regi6n parece estar razonablemente asegurado
en la medida en que la economia nacional muestre una expan-
sién razonable (aqui la articulacién estd dada por el lado de la
industria tradicional de la regién, productora de transables y
no transables vinculados a la inversion en capital fijo del pais) y
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en la medida en que el tipo de cambio contimie mostrando un
valor real elevado (aqui la articulacién esta dada obviamente a
través del sector transable de la economia regional).

Capitulo 7
La sangre que corre por las venas: los recursos financieros

Este capitulo contiene un revelador estudio empirico acerca del
sector financiero/bancario regional y aporta una serie de suge-
rencias concretas para establecer en la region una ingenieria fi-
nanciera moderna que oriente recursos al estrato de la PYME.

La regi6n en su conjunto —como era bien conocido y criticado--
s una region netamente transferidora de recursos financieros al
exterior, principalmente a la regién metropolitana. El examen
particularizado de las cifras permitié comprobar que, desde el
punto de vista institucional, sélo la banca estatal actda como me-
canismo de transferencia, lo que, aparte de constituir una sor-
presa, hace por otro lado mds sencillo el problema, en particular
si se tiene en cuenta el franco espiritu descentralizador que pa-
rece mostrar la administracién actual del Banco del Estado. No
del todo sorpresivo resulté también constatar que la banca esta-
tal, que tiene la mayor cobertura geogréfica, muestra practicas
bancarias burocraticas y carentes de toda agresividad comercial
y poco funcionales para trabajar con un segmento empresarial
con respecto al cual se supone que debe tener un trato preferen-
cial: el estrato de la PYME.

Se proponen en el capitulo un conjunto de medidas de corto y
largo plazo —todas perfectamente factibles— para que la banca
estatal y el Gobierno Regional (a través de la recientemente
creada Corporacion para el Desarrollo y Fomento del Biobio)
creen un nuevo sistema financiero, incluyendo sociedades de
capital de riesgo, de avales compartidos, fondos de promocién
productiva, sistemas de leasing y sociedades de gestidn finan-
ciera.

Capitulo 8
El delicado tejido celular de la regidn: los municipios

Resulta impensable que el objetivo de "construccién social y
politica” regional pudiese hacerse sin un papel activo de los
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municipios regionales.

El ordenamiento institucional vigente en Chile cre6 una si-
tuacién muy diferenciada --en materia de gobierno y adminis-
tracion interior-- entre la region y el municipio, a lo menos des-
de el punto de vista de la descentralizacion. En tanto que el
municipio quedé configurado como un ente ferritorialmente des-
centralizado (si bien su descentralizacion politica propiamente
tal es trunca), la region no posee ninguno de los atributos pro-
pios de la descentralizacion (no tiene personalidad juridica ni
autogenera su estructura politica). El ordenamiento institucio-
nal tampoco arregla de manera satisfactoria las relaciones entre
la region y sus municipios, que han quedado confinadas a la
nominacion del Alcalde por parte del COREDE (algo que cam-
biard muy pronto) y a la articulacién por la via de los proyectos
financiados por el FNDR.

El capitulo procede a discutir estos asuntos sugiriendo la neces-
idad de introducir en el gobierno regional una funcién es-
pecifica de articulacién (no tutela) regional /municipal y avala
tal sugerencia medante un estudio empirico de algunas cifras
referentes a las finanzas municipales que muestran, primero, la
falta de justicia territorial que impera en el pais (particularmente
entre la regién metropolitana y el resto) y la desastrosa evolu-
cién de los ingresos municipales de la region, sin que los mu-
nicipios mis pequefios y pobres de ella dispongan de mecanis-
mos de defensa, algo que deberd ser competencia de la propia
region.
Capitulo 9
El esqueleto que soporta al cuerpo: el sistema urbano
y la infraestructura de transportes

La regién presenta un sistema urbano regional (SUR) que no es-
capa la caracteristica de primado que caracteriza a todo el siste-
ma urbano chileno. La primacia urbana de la capital regional
(Gran Concepcion) es significativa: 5,5 en relacién a la segunda
ciudad y 9,9 veces en relacidn a la tercera.

No obstante en los afios mas recientes el SUR muestra cambios
significativos derivados del espectacular crecimiento de enti-
dades urbanas pequefias vinculadas principalmente a la fuerte
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expansion del sector forestal.

La regién muestra un patrén claro de sub-especializacion terri-
torial con una preocupante debilidad de los "lazos regionales”
que atentan en contra del objetivo de la "construccién regional”.

Sin embargo, desde el punto de vista del equipamiento te-
rritorial, el principal problema regional --que ademas llega a
asumir una importancia nacional- radica en el déficit de
infraestructura de transporte, terrestre, maritimo y aéreo. Este
verdadero estrangulamiento significa ya un cuello de botella
para las exportaciones forestales (déficit de carreteras y capaci-
dad portuaria), para las actividades pesqueras por la competen-
cia en el uso de facilidades portuarias, para las nuevas exporta-
ciones agro-industriales que utilizan la via aérea (berries,
esparragos, etc.} y para la propia integracion intra-regional.

Hay aqui un campo fértil para explorar nuevas formas de aso-
ciacion entre capitales piiblicos y privados, puesto que es claro
que el Fisco por si solo no podrd resolver el problema y es
igualmente claro que los negocios privados pueden verse seria-
mente efectados en el corto plazo.

Capitulo 10

Huachipato y Quinchamali S.A.: empresas grandes y
pequefias... pero tedas modernas

Este es un capitulo central en toda la propuesta (6) ya que apun-
ta directamente al tema de la modernizacién en un sentido "com-
pleto” y no "trunco”.

El capitulo comienza por destacar las tendencias actuales de la
industrializacién (importancia de las PYMES) para en seguida
explorar los "caminos de la modernizacién regional”. Se exa-
mina también el impacto de la inversion en el empleo regional,
la evolucion de la PYME en la regi6n y el papel que puede jugar
la agroindustria como elemento modernizador del sector agro-

pecuario.

6.  El titulo recoge el nombre de la gran usina sidertirgica regional, simbolo de
su industrializacién contemporanea (Huachipato) y el nombre genérico de
la loza de greda artesanal, tipica de la regién, y producida en el pequeiio
pueblo de Quinchamili.
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Un punto central del capitulo se dedica al andlisis de la articula-
cidn entre grandes y pequerias empresas, una cuestion que ya habia
sido destacada en este documento como una sub-estrategia.
Aqui resulta importante la verificacién del surgimiento de una
"nueva heterogeneidad" del sistema productivo regional, basa-
da en las cadenas productivas asociadas a los dinamicos y oli-
gopdlicos sectores exportadores de punta.

Dos cuestiones mas son examinadas en el contexto de este
capitulo. Por un lado, la transnacionalizacion creciente de la
gran industria regional, algo que puede resultar conflictivo con
los intereses generales de la region y que representa el peligro
potencial de dejar "fuera del control estratégico” a un vital seg-
mento de la actividad regional; por otro, se discute acé la cues-
tién de la formacion y reciclaje permanente de los recursos hu-
manos como condicion de la modernizacién (7).

Capitulo 11
El territorio y los recursos naturales : un préstamo
de nuestros descendientes

Como se sefial6 en su oportunidad, la region presenta un muy
serio problema en relacién a la conservacion de sus recursos y
al medio ambiente. Esto tiene que ver, como se dijo, con la ideo-
logia del proyecto politico regional y en ultimo término, con la
ética del desarrollo.

Es también un problema bien socializado en la poblacién re-
gional y que recibe una atencién académica particular a través
del proyecto EULA (Europa/Latinoamérica) suscrito entre la
Universidad de Concepcidn y un consorcio de universidades
italianas y dotado de generosos recursos.

De manera que en este caso la propuesta estratégica simple-
mente tenia que hacerse cargo de los avances en este campo,

7. Con todo, el capitulo muestra también las dificultades que supone "armar”
un equipo de trabajo homogéneo y los inevitables vacios que se producen
en la practica cuando, por contingencias, no es posible contar con los espe-
cialistas inicialmente consultados. Del mismo modo, €l capitulo revela la
increible falta de informacion estadistica sobre muchos aspectos regio-
nales, por ejemplo ¥ en este caso, la ausencia de cualquier diagnéstico so-
bre la PYME regional.
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procurando introducir algunas consideraciones novedosas en la
materia. En particular y de acuerdo a las tendencias mas actu-
alizadas en esta materia se busca presentar un cuadro que inte-
gre el capital natural de la regién con otras formas de capital (fi-
nanciero, humano, tecnolégico, etc.) de forma de proponer
acciones de caracter sistémico, mas que puntuales.

Capitulo 12
jAdn el mejor producto necesita ... marketing !

Este capitulo busca introducir en Chile una modalidad estraté-
gica que no constituye novedad en otras partes, como en Euro-
pa por ejempilo.

Asi como desde el punto de vista politico se ha acufiado la ex-
presion dirigida a considerar a las regiones como cuasi-estados,
para denotar el grado méximo de descentralizacion politica
compatible con un régimen politico unitario, acd se propone
considerar a las regiones como cuasi-empresas, y desarrollar en
consecuencia una modalidad de gestién del desarrollo regional
con muchos puntos de contacto con la gestion empresarial.

Siendo ello asi, las regiones deben desarrollar agresivas estrate-
glas econdmicas que les permita identificar el siguiente conjun-
to de variables: i) la variable o par mercadofproducto; ii) la varia-
ble o par rentabilidad/financiamiento; iii) la variable o par empleo/
recursos humanos; iv) la variable o par imagen corporativa/
promocion.

Este ultimo punto fué colocado con gran fuerza en la propuesta
del Biobio. La region debe hacer "un marketing de si misma”,
utilizando todos los medios comunicacionales modernos y na-
turalmente, plantedindose esta actividad como una actividad
tipicamente compartida entre el sector publico y el privado.

En forma concreta la propuesta sugiere que la regién "conven-
ga" con PROCHILE, el ente estatal de promociéon de exporta-
ciones, el establecimiento de un Escritorio del Biobio en las Ofici-
nas de PROCHILE en el exterior y la realizacion de una
Conferencia Anual del Biobio, concebida como una reunién de ne-
gocios y de inversion, en la regién, invitando a ella a poten-
ciales inversionistas extranjeros.
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Capitulo 13
Una regién para el Siglo XXI: una construccién colectiva

El dltimo capitulo de la propuesta estratégica y proyecto
politico regional asume un caracter mas doctrinario y en cierto
santido, mas fundamental.

El capitulo comienza por hacer un alegato en el sentido que la
"modernizacién™ del pais supone la modernizacién de sus re-
giones, con toda seguridad a un ritmo y con modalidades dife-
rentes y destaca la posicién de privilegio del Biobio.

En seguida el capitulo discute una cuestién vital para el Gobier-
no de Transicién, esto es, que la democratizacién de la sociedad
pasa por la descentralizacion y como ésta serd necesariamente
gradual y selectiva, de nuevo la regién del Biobio se encuentra
en una posicién muy favorable.

Los disensos y su racional administracion forman parte de todo
concepto moderno de democracia. Ninguna region es a priori
un espacio de concenso; mas bien por el contrario, el espacio
proxémico, propio de la escala regional, tiende a agregar un in-
grediente "personal” a los disensos y esto debe tenerse presente
en cualquier propuesta realista de desarrollo regional. Pero lo
importante reside precisamente en el reconocimiento de este
hecho y en consecuencia, en su manejo racional y no emocional.

De hecho en esta regién los disensos son bien perceptibles
aunque no de una magnitud tal como para hacer peligrar el
"proyecto de regién". La cuestién es asumirlos como un activo
propio de la democracia y propio también de una heterogenei-
dad positiva.

La cuestién de la "cultura regional” es otro de los temas discuti-
dos en este capitulo, en los términos en los que ya fué comenta-
do en pédginas anteriores.

Por dltimo, el capitulo ofrece un fuerte argumento ético para el
desarrollo regional al colocar la equidad social como la base ética
del desarrollo regional, destacando la idea de que la "regién’,
como cualquier construccién social, debe estar al servicio de la
persona humana, objeto, pero sobre todo, sujeto del desarrollo.
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VL. LAS REACCIONES DE LOS AGENTES DEL
DESARROLLO: DE LA APATIA AL ENTUSIASMO

La prueba de fuego para toda estrategia de desarrollo re-
gional o para todo proyecto politico reside, no en su bondad
técnica, sino en su aceptacion por parte de los "agentes del de-
sarrollo” y por el compromiso que es capaz de suscitar. Natural-
mente, como lo sefiala el propio M. Wolfe (Wolfe; 1987), la sola
enunciacidn del listado de posibles agentes del desarrollo hace
dudar de la posibilidad de consensos totales. Sin embargo, si el
proyecto regional no logra el compromiso de los agentes mas
importantes, simplemente carecera de viabilidad politica.

Por cierto siempre serd una materia en disputa establecer
cudles son los agentes mds importantes, que, desde luego no tie-
nen por qué ser los mismos en distintas regiones. En cualquier
caso, rige en este orden de cosas la primera regla corregida de
la granja orwelliana (8).

6.1 El Gobierno: ser o no ser, ésa es la cuestidn

Formalmente el Gobierno Regional estd constituido por el
Intendente, los Secretarios Regionales Ministeriales (SEREMI)
como entes desconcentrados de los ministerios nacionales, por los
Jefes de los Servicios Piiblicos y por el Consejo Regional de De-
sarrollo (COREDE) como drgano asesor, de conformacion cor-
porativa y con mayoritaria (60 %) participacién obligatoria del
sector privado.

Hay que tener presente que la totalidad de los miembros de
los ejecutivos regionales carecian por completo de conocimien-
tos acerca del funcionamiento del estado chileno en sus varios
niveles territoriales, por la simple razén de haber estado ex-
cluidos de ese &mbito durante el régimen militar, que introdujo
radicales reformas y modernizaciones en el estado. Esto explica
parte de las dificultades concretas observadas en la region, en el
ambito de su Gobierno, ya que el trabajo de preparacién de la
estrategia comenzd s6lo cinco meses después del cambio de ad-

8. Recuerdese que después de consolidada la dictadura de los cerdos, la
primera regla de la revolucién que estblecia que "todos los animales son
iguales” fué reescrita para leer: "todos los animales son iguales ... pero al-
gunos son méas iguales que otros”.
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ministracion.

Pero no s6lo la administracién estaba en sus inicios; la ver-
dad es que la propia funcién de gobierno regional es una fun-
cién nueva, en un sentido histdrico, que ha acumulado una es-
casa memoria institucional, situacion que se aprecia todavia
como més grave si se tiene en cuenta el cambio, también radi-
cal, de gobierno, producido en 1990.

La suma de la inexperiencia y la falta de continuidad por
un lado y el tamario pequefio del Ejecutivo Regional (menos de
20 personas) por otro, tienden a configurar una situacion de
alta personalizacién, por contraste al cardcter institucional del
gobierno nacional, en consecuencia son las personas mds que
las instituciones y las practicas administrativas las que cuentan.

En un contexto como el descrito y en un “espacio social y
politico” relativamente reducido como es una region, se magni-
fican tanto las virtudes como los defectos de una administra-
cién personalizada y existe siempre el peligro de que juicios
subjetivos se impongan por sobre consideraciones objetivas.

Como el ministerio politico por exelencia, el de Interior, no
esta desconcentrado, cabe preguntar quién, de entre los SERE-
M1, ejerce de derecho o de hecho, el cargo de "jefe” politico del
"gabinete” regional (la ley no habla de un gabinete, pero muta-
tis mutandi, los SEREMI participan de un cuerpo similar al na-
cional).

Probablemente esto es algo que el propio intendente podria
decidir, pero hay que tener presente que el Secretario Regional
Ministerial de Planificacién tiene por ley la funcién de coordina-
cién del resto de los SEREMI y cumple por cierto una muy im-
portante labor de apoyo técnico al intendente.

En el caso de la regién del Biobio y como producto de la
compleja reparticién de cargos entre los partidos politicos que
apoyan al Gobierno de Aylwin, este cargo lo ejerce quien fuese
precisamente el primer Director de la antigua Oficina Regional
de Planificacién durante la Administraciéon Frei, un antece-
dente que sumado a sus calificaciones personales, le otorga sin
duda una posicién de primus inter pares dentro del Gobierno
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Regional, por encima incluso de disposiciones administrativas.

Asi es que el poder dentro del Gobierno Regional es en ver-
dad detentado tanto por el intendente (un prestigioso jurista y
profesor universitario de militancia socialista) y por el SEREMI
de Planificacion. La opinién publica relevante considera al pri-
mero de ellos como un intelectual del derecho, sin vocacién ni
ambicién politica y en consecuencia no bien dotado para ejercer
una funcién de liderazgo y al segundo se le ve como una perso-
na, que junto con su gran experiencia y fino conocimiento de la
region, tiene también formas de actuacién que no siempre con-
citan un consenso deseable.

La Secretaria Regional Ministerial de Economia (cargo
actualmente desempefiado por una distinguida economista con
largos afios de permanencia en Inglaterra) también ocupa un
lugar de importancia, en parte por el significativo conjunto de
Servicios Publicos y Empresas Piblicas que se vinculan con el
Ejecutivo a través del Ministerio de Economia y en parte por el
nuevo caracter que se ha dado a este ministerio al ligarlo muy
estrechamente a la modernizacion y al fomento de la industria-
lizacién via politicas de ciencia y tecnologia, temas todos rele-
vantes para la region.

No estd en cuestion la aceptacién o rechazo por parte del
Gobierno Regional del trabajo en si mismo. De hecho el propio
intendente asumid un compromisc permanente y creciente con
las ideas de la propuesta estratégica, a medida que éstas iban
siendo perfiladas, en tanto que la SEREMI o SERPLAC (Secre-
taria Regional de Planificacién y Coordinacién) se limit6 a dar
el indispensable apoyo logistico sin levantar objeciones de fon-
do a los planteamientos estratégicos, pero sin involucrar por
otro lado, por razones comprensibles, al equipo de técnicos de
la propia Secretaria, lo que impidi6 una adecuada transferencia
de conocimientos.

No obstante el Gobierno Regional podria haber asumido un
compromisc mas fuerte, lo que habria contribuido a una socia-
lizacién més extensa y profunda de la propuesta.

Una suerte de actitud algo vacilante y sobre todo, una falta
de sentido de la "oportunidad politica” y de iniciativa por parte
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del Gobiernc asi como también una escasa percepcién del
brevisimo "tiempo politico” del Gobierno de Transicion opera-
ron ciertamente en contra de mejores resultados.

Tal vez sea el momento de sefalar que junto con hacer en-
trega al Gobierno Regional del documento final, también se en-
trego una lista de trece tareas inmediatas para ser ejecutadas
por el Gobierno, que hubiesen permitido generar un momentum
inicial de indudable importancia en la creacién de un clima psi-
co-social favorable a la propuesta de desarrollo. Nada de ello
fue puesto en practica.

La misma concepcién democratica del Gobierno Regional
podria ser puesta en tela de juicio, si se juzgan actitudes mas
que declaraciones. En efecto, hay que entender que un proyecto
politico regional --con independencia del hecho préctico de ser
preparado por el propio Gobierno-- es un proyecto que perte-
nece a nadie mds que a la comunidad regional. En esa perspectiva
no resulta facil entender el hermetismo del Gobierno Regional
en relacién al documento estratégico (%), el que deberia haber
sido difundido en forma inmediata, sin que ello implicara una
aceptacion acritica por parte del Ejecutivo Regional. Esto expli-
ca probablemente que el principal periddico regional, cum-
pliendo con lo que es una funcién bésica de la prensa, haya co-
menzado a publicar el documento (aunque puede ser discutible
el procedimiento para obtenerlo) a fin de satisfacer la legitima
demanda de varios sectores.

Como se vera mas adelante, estas actitudes un tanto "hanie-
tianas" del Gobierno Regional se pueden parcialmente explicar
por una cuestién metodolégica inseparable del andlisis regio-
nal, pero estin impregnadas también por la aludida "persona-
lizacién” del Gobierno.

9. La Misién de Cooperacién Técnica puso término a su cometido el 20.12.90
con la entrega oficial del documento al Gobierno Regional, exactamente
cuatre meses después de iniciadas sus labores. El Gobierno Regional, un
mes después, recien distribuia copias del informe sélo a los Gobernadores
Provindiales y a los SEREMI y segtn ha sido conocido, sélo dnco meses
después de finalizado, el informe seré recibido por la opinion priblica.
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6.2 Los empresarios: virtudes piiblicas y vicios privados

No hay duda alguna que el empresariado constituye un
agente privilegiado del desarrollo regional, dado el contexto na-
cional descrito con anterioridad.

El empresariado "regional”, principalmente aquel vinculado
a la gran empresa (que son los que naturalmente dominan la es-
cena) es un empresariado fordneo, en parte extranjero y en
parte nacional, que suele asumir una postura "regionalista” ca-
nalizada a través de entidades privadas (sin fines de lucro} que
cumplen un papel sin duda importante en la discusién nacional
sobre desarrollo regional y descentralizacin.

Era por tanto s6lo natural prestar especial atencion a este
agente del desarrollo regional, con el cual se tenian, por lo
demads, adecuados contactos personales y por tanto un buen
acceso.

Politicamente, el empresariado regional {que es fundamen-
talmente un empresariado "funcionario” y no propietario) es un
"votante de derecha” y por tanto, un "perdedor” en relacién a
los hltimos acontecimientos politicos chilenos. Si a ello se agre-
ga el hecho de ser la autoridad politica regional un militante del
partido socialista, asi como varios de los miembros del Gobier-
no Regional, es facil explicar la enorme desconfianza hacia toda
iniciativa del Gobierno Regional, incluida por cierto la iniciativa
estratégica, de parte de este sector.

Ahora sin embargo, el espacio proxémico de una region re-
sulta ser un activo, ya que las relaciones personales juegan tan-
to en un sentido como en otro. Al mismo tiempo que se des-
confia de los funcionarios, se hace fe, 0 por lo menos se escucha,
a quienes ya habian en el pasado desarrollado actividades en
colaboracién con parte de este sector.

No obstante, la primera reaccion negativa del sector empre-
sarial se planted al inicio mismo de la operacion y fué hecha
explicita por los directivos de la influyente Cadmara de la Pro-
duccién y del Comercio, quienes refutaron Ia idea de una nece-
saria modernizacién regional, apoyandose en su propia inter-
pretacion de lo que habia sido el proceso "modernizador” de la
década de los setenta, que como se dijo, produjo una moderni-
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zacién "trunca”, no reconocida como tal o ni siquiera percibida
como tal por los empresarios.

Esta posicién de los empresarios fue perdiendo fuerza pau-
latinamente en la medida en que fué posible demostrar, por
ejemplo, que en toda la regién existian escasas empresas nuevas,
no vinculadas a los recursos naturales y de alta tecnologja, al-
gunas intensivas en mano de obra y otras en capital, o en la
medida en que también fué posible demostrar que en toda la
regién existia sélo una mdquina-herramienta de control numérico
computarizada, una especie de simbolo del actual paradigma in-
dustrial y en la medida en que el propio concepto de moderni-
zacion se hizo mas claro.

La segunda reaccion negativa de los empresarios se mani-
fest6 en términos de una "duda sospechosa’: por qué el Gobier-
no elegia a esta regi6n para esta experiencia piloto y no una de
las regiones mds empobrecidas del pais?

Detras de esta cuestién estaba por un lado el temor a una
operacién politica propiamente tal, dada la importancia electo-
ral de la regidn y por otro, el temor a una operacién destinada
a sacar del escenario a una organizacién de indiscutible raigam-
bre empresarial que cobija en su seno a un amplio conjunto de
empresarios (asi también como a otro tipo de personas) que ha-
cen de la cuestién regional parte importante de su actividad
publica. Se trata de la Corporaci6n para la Regionalizacién del
Biobio (CORBIOBIO) que a su vez es el pivote de la Corpora-
cién para la Regionalizacion de Chile (CORCHILE).

Esta era una suposiciéon infundada, por lo menos parcial-
mente ya que el propio Presidente de la Republica habia decla-
rado pocos meses antes que CORCHILE constituia un "interlo-
cutor valido" para el Gobierno en materias regionales. No
obstante, la aprensién empresarial tenia algo de validez al pre-
verse que el trabajo de preparacién de una estrategia dejaria al
Gobierno Regional en posesién de un discurso regional muy
poderoso, frente al cual la posicion de CORBIOBIO apareceria
muy desmejorada por su incapacidad, en el pasado y en el pre-
sente, de formular una propuesta regional propia (10). Otra cosa

10, En fecha reciente (11.02.91} y por intermedio del influyente diario nacional
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es, naturalmente, la habilidad del Gobierno Regional para
aprovechar su ventajosa situacién.

En definitiva sin embargo, las asperezas iniciales con el sec-
tor empresarial se fueron limando paso a paso, hasta dar lugar
a la primera operacién conjunta Gobierno Regional/Cémara de
la Produccién y del Comercio, un hecho inédito, cuyo éxito se
vi6 limitado por la escasa capacidad organizacional y promo-
cional de una empresa "regional”, seleccionada para llevar ade-
lante esta tarea precisamente por su cardcter de empresa "local”.
Aun asi, la experiencia sirvié para demostrar que el Gobierno
Regional y el sector privado regional podian trabajar en conjun-
to si el interés era precisamente el desarrollo regional (11).

Para resumir, en las diversas reuniones tanto piblicas como
privadas sostenidas con el sector empresarial, jamds se escuché
una sola opinion en contra de la propuesta estratégica, pero
seria pecar de ingenuidad creer que ello es el reflejo de una
aceptacién total de la propuesta. Mas bien refleja una situacién
ambigua, de duda oscilante entre el atractivo de una propuesta
que ciertamente se apoya con fuerza en el sector privado y la
sospecha de algo "oculto”, de un objetivo todavia no descubier-

EL MERCURIQ, el Presidente de CORCHILE y de CORBIOBIO vuelve a
repetir una demanda ya formulada al Presidente de la Repriblica en el sen-
tido de: i} dotar a las regiones de personalidad juridica; ii) eleccién popular
directa de las autoridades regionales y; iii) retencion regional de una parte
significativa de los recursos econdémicos producidos en la regién, relegan-
do al Estado nacional a un papel propio del liberalismo mas clasico y de
texto elemental. Ciertamente, en este tipo de propuesta, poco realista en la
actualidad, no se necesita de ninguna operacién especial para "sacar” del
debate a una institucién como CORBIOBIO o CORCHILE, siése fuera un
proposito.

11. Se traté de un Seminario efectuado en Concepcién al que por primera vez
en Chile, concurrié un importante nimero de altos funcionarios del sector
ptblico nacional, presidides por el Ministro de Planificacién y Coopera-
cién para producir simultineamente (durante un dia) un "golpe de infor-
macién” sobre politicas priblicas, dirigido al sector privado, con el objeto
de reducir la incertidumbre y mejorar las condiciones de toma de deci-
siones. No se crea que movilizar en un dia a alrededor de veinte aitos fun-
cionarios (Subsecretarios y Jefes de Servicio) a 500 kilometros de la capital
nacional resulta un operativo sencillo. El hecho de que se haya podido real-
izar demuestra el interés nacional por la Regitn, o sea, revela una priori-
dad real.
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to, de un recelo hacia un gobierno que no sienten como suyo y
por dierto, el descubrimiento de que el sector empresarial re-
gional no tiene una propuesta de desarrollo para la regidn, o el des-
cubrimiento de que el empresariado de la region es menos
"moderno” de lo supuesto, mas apegado todavia a una raciona-
lidad de ganancia de corto plazo que a una racionalidad com-
petitiva de largo plazo. Por que en el aire qued¢ flotante una
incémoda pregunta: qué pasara cuando se agoten las ventajas
comparativas estiticas de la regién (y del pais) basadas en la
abundancia de recursos naturales y mano de obra barata o in-
cluso aquéllas "temporales" derivadas del ajuste estructural he-
cho por Chile con anticipacién al resto de los paises de América
Latina?

Gremialmente, el empresariado de la region se agrupa en
unas pocas asociaciones: la Cdmara de la Produccién y del Co-
mercio, la Camara de la Construccién, la Corporacién de la
Madera, la Asociacion de Industriales Pesqueros y otras que
agrupan a la pequefia industria, a los exportadores, a los agri-
cultores, etc.

La membresia es efectivamente muy cruzada y de una re-
presentatividad basicamente provincial mas que regional.

6.3 Las universidades: ritmos diferentes de respuesta

La regién cuenta con la no despreciable cantidad de siete
universidades, cuatro de ellas de antigua data y tres de reciente
creacién. De las cuatro mas antiguas, dos son especialmente im-
portantes: la Universidad de Concepci6n, la mas importante y
antigua universidad regional de Chile y la Universidad del
Biobio, producto del interesante proceso de conformacion de
universidades regionales realizado por la Administracion Pino-
chet y que se estructuraron a partir de la fusion de las sedes re-
gionales de las dos grandes universidades ptiblicas nacionales
(la Universidad de Chile y la Universidad Técnica del Estado).
Cabe sefialar, al pasar, que la region ostenta la mayor propor-
cién nacional de estudiantes universitarios en relacién a la po-
blacion regional.

Ya a comienzos de 1990 las universidades vivieron su pro-
pio proceso de democratizacién, mediante el retorno de la elec-
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cién de los rectores y autoridades académicas. Esto reafirmé en
el caso de la Universidad de Concepcitn, la importancia de la
Masoneria y en el caso de la Universidad de Biobio el control
pasé a manos de la Democracia Cristiana (si es que la militancia
personal de los rectores permitiese una inferencia como la
sefialada).

Dentro de las ideas preliminares acerca de la propuesta es-
tratégica se habia dado considerable importancia al papel de las
universidades regionales como cerebros de la region, para uti-
lizar la expresion del extinto Jacques Boudeville y no constituye
misterio alguno que se pensaba preferentemente en la tradi-
cional Universidad de Concepcién. En particular se habfa pen-
sado crear un Centro de Estudios Regionales, inexistente a la fecha
y que constituia, ademas, parte de la plataforma "electoral” del
actual rector de la Universidad de Concepcion, un prestigioso
abogado vinculado a la lucha por la defensa de los derechos hu-
manos durante el régimen militar.

Pero bien se ha dicho que en un mundo competitivo, una
desventaja inicial puede, bajo ciertas circunstancias, convertirse
en un acicate y en una ventaja definitiva.

La Universidad del Biobio, con menos de diez afios de exis-
tencia, enfrenta una desigual competencia de imégen con la
Universidad de Concepcién, con més de setenta afios de vida y
un verdadero simbolo cultural de la region; la iinica forma de
enfrentar esta competencia es mediante un sentido de la "opor-
tunidad” y una rdpida respuesta al medio y eso es precisamente
lo que hizo la Universidad del Biobio.

Para abreviar, se sostuvieron varias reuniones con autori-
dades y segmentos académicos de ambas universidades,
"abriendo" por asf decirlo, el juego de la estrategia regional al
mundo académico. Si bien no puede desconocerse una respues-
ta positiva en ambos casos, lo que interesa destacar es la veloci-
dad y agresividad diferenciada, que esta bien representada por el
hecho de haber promovido la U. del Biobio una reunion de todo
su estamento directivo con la Misién de Cooperacion a fin de ad-
ecuar la estrategia de desarrollo universitaria a la estrategia de de-
sarrollo regional, complementado ello con iniciativas inmediatas
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—de capacitacién y de investigacion-- planteadas al Gobierno
Regional, al propio Ministerio de Planificacion e incluso a orga-
nismos internacionales. Particularmente importante fué el pa-
pel jugado por esta universidad en la preparacion de la crea-
cién de un CTR metal-mecénico.

6.4 Los sindicatos: las dudas de una nueva modernizacién

La regién del Biobio inici6 su temprana industrializacion a
partir de la segunda mitad del Siglo XIX, con la entrada en ope-
racién de las minas de carbén, actividad que todavia representa
una parte significativa de la vida econémica de la region.

Al carb6n se agregaran mas tarde las grandes empresas tex-
tiles, la ceramica, las curtiembres y en fin, a mediados del Siglo
XX la sidenirgica, la metal-mecénica, el petroleo y la petro-
quimica y finalmente las pesqueras y las industrias forestales.

No resulta entonces nada de extrafio que la region exhiba
una tradiciéon de sindicalismo de gran escala, con un muy
fuerte espiritu de lucha cldsica y con una presencia muy marca-
da de partidos politicos de izquierda en el control del movi-
miento sindical.

Tampoco puede extraiiar en consecuencia que el sindicalis-
mo regional haya experimentado el peso de la represién sindi-
cal ejercida por €l Gobierno Militar y haya acusado, en forma
mas que proporcional, el impacto de la estrategia de desarticu-
lacién del tejido social llevada a cabo por el Gobierno anterior,
asi como el efecto de la nueva modalidad de regulacién (o des-
regulacién) del mercado laboral.

Pero todo indica un rdpido proceso de reconstitucion de
por lo menos una parte del sindicalismo regional, en el que
ahora aparece con gran fuerza un componente nuevo y propia-
mente regional: el sindicalismo en el sector forestal que proba-
blemente agrupa hoy a cerca de un 50 por ciento de la masa
laboral del sector, estimada en 80.000 personas {en la macro-
regi6én forestal). Por el momento, el sindicalismo de la regién
aparece sin embargo dividido en dos mundos: un gran sindica-
to en la sidertirgica, de orientacién "gremialista”, y el resto del
movimiento, mds proclive al actual Gobierno.
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Como sea la situacion, es obvio que se trata de un "agente”
{a la Wolfe) o un "actor” (a la Touraine) que no s6lo debe ser in-
corporado a la propuesta estratégica, sino que ademds tiene
mucho que decir sobre ella, asi es que sostuvieron masivas reu-
niones con los dirigentes sindicales a fin de presentarles la pro-
puesta.

La experiencia indica que los actores sociales muestran una
actitud de recelo y resistencia a las politicas que buscan inducir
la trandicién del sistema "fordista" al "postfordista”. Como lo
sefiala Tironi (Tironi; 1991) el rechazo mayor viene ciertamente
de los sindicatos, que perciben los efectos negativos que tienen
sobre los trabajadores y sobre el poder sindical, la desocupacion
y la precarizacién del empleo, la flexibilizacién del mercado de
trabajo, el desmantelamiento de los sistemas piiblicos de seguri-
dad social y la reorientacién de la economia hacia los mercados
externos. Esto tltimo ademads, refuerza algunas de las tenden-
cias anteriores si se recuerda la racionalidad competitiva inter-
nacional, por supuesto mas basada en la productividad que en
el empleo.

En el caso de la regién del Biobio, los sindicatos pueden
estar momentaneamente deprimidos, pero no han perdido la
memoria y recuerdan claramente --y asi lo sostienen priblica-
mente-- los desastrosos efectos que sobre la ocupacién regional
tuvo la "primera" modernizacion a la cual ya se ha aludido en
varias oportunidades (12). Hay que recordar que la desocupa-
cion regional llegé a un tercio de la fuerza de trabajo y duré un
periodo considerable.

En este contexto, una propuesta de reestructuracion (la
modernizacion "completa” incluida en la propuesta estratégica)
deberd quebrar la compresible resistencia de ciertos actores, por
medio de alguno de los "modelos” mediante los cuales las élites
gubernamentales han logrado superar la oposicién de los ac-
tores sociales al proceso de cambio.

12. Naturaimente que e} calificativo de "desastroso” puede ser apropiado des-
de un cierto &ngulo, pero hoy dia crece la percepcién que la apertura exter-
na, por brusca que haya sido, era inescapable para Chile y beneficiosa a la

larga.
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El llamado modelo "de compromiso”, es decir, la obtencién
del apoyo de los sindicatos para llevar a cabo politicas de rees-
tructuracién a cambio de garantias en el largo plazo en térmi-
nos de las relaciones capital/trabajo y en relacién a una mayor
ingerencia en el disefio de la politica econdmica, es el tipo de
modelo implicito en la estrategia del Biobio. A lo que se apunta
es a la paulatina implantacién de lo que se ha denominado
como el "modelo Saturniano” (Lipietz y Leborgne; 1990).

Resulté extremadamente interesante verificar que al inte-
rior del movimiento sindical de la regién coexistian dos posi-
ciones con respecto a la modernizacién, sostenidas por dos mi-
litantes del PC con importantes cargos sindicales. Una posicion,
que podria denominarse como tradicional, francamente contra-
ria a nuevos intentos de modernizacion, que hace uso de un
lenguaje "preperestroika” y otra, muy contemporanea, que reco-
noce la inevitabilidad del cambio del sistema industrial, que
tiene claridad con respecto a los costos, pero que cree que éstos
pueden reducirse precisamente mediante una participacion es-
tructurada del sindicalismo en la transicion del "fordismo™ al
"postfordismo”.

6.5 Los medios de comunicacidn social: una apuesta total

Seria ocioso mencionar siquiera la importancia de la comu-
nicacién social en todo proyecto de cambio social. Esta impor-
tancia hace referencia al emisor, al mensaje como tal, al sistema de
transmisidn, al receptor.

En relacién al asunto que aqui se discute, estos elementos se
refieren respectivamente al Gobierno Regional {emisor), al pro-
yecto politico (mensaje), a la prensa escrita, radial y televisiva
(sistema de transmisién) y a la comunidad regional (receptor).

El "emisor” ha sido criticado en diversos circulos regionales
por una manifiesta dificultad en su comunicacién con la socie-
dad regional (esto fué muy claro en relacién a un discutido pro-
yecto urbano que polariz las posiciones entre el Gobierno y
sectores de la comunidad regional).

El "mensaje” en este caso ha sido recién preparado y dado el
hermetismo que parece también caracterizar al Gobierno, no es
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posible evaluar todavia la "claridad" ni la capacidad de "coopta-
cion" de él.

Los medios de comunicacion social propiamente tales son
precarios si se atiende a su verdadera capacidad de "penetra-
cion del espacio regional”. Las radioemisoras regionales (salvo
contadas excepciones) son de escaso alcance territorial. La tele-
visién no puede ser calificada como "regional”; tal cosa no exis-
te en Chile (salvo en Valparaiso) y la regién es "barrida” por los
canales nacionales que apenas permiten timidos espacios noti-
ciosos regionales. La prensa escrita, en rigor representada por
un solo periédico de larga y prestigiosa tradicién, resiste apenas
la penetracién de la prensa capitalina, alguna de la cual prepara
ediciones especialmente dirigidas a regiones.

La actitud de los medios de comunicacién social regionales
—por precaria que sea su situacion— fué positiva en relacién a la
difusién de la propuesta estratégica. La TV cubrid, cuando le
parecio de interés, eventos relacionados con el trabajo estratégi-
co; las radioemisoras (en realidad dos de ellas, una pertene-
ciente a la U. del Biobio y otra privada) difundieron en un par
de oportunidades entrevistas al personal de la Misién o noticias
consideradas de particular interés.

Comentario aparte merece el principal medio de ¢comunica-
cion escrito, el diario EL SUR, tradicional periédico de Concep-
cién, de prestigio nacional, pero de una cada vez més precaria
circulacion regional. No obstante, no cabe duda, para cualquier
observador perceptivo, que el diario mantiene una gran capaci-
dad de formacidn de opinién, que es algo distinto de la amplitud
de circulacién y que por lo tanto el apoyo de este periédico era
una cuestién muy importante y que para lograrlo habia que co-
locarse por sobre consideraciones y rencillas personales, tan co-
munes y evidentes en esta regién.

Quizds por el hecho de ser su director (en la época) un con-
notado regionalista o simplemente por considerar que en ello
consiste parte de la tarea que debe cumplir un periédico regio-
nal, el hecho es que EL SUR di6 un total, completo y perma-
nente apoyo a la tarea de preparar el proyecto politico de la
region.
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No sélo ofrecié espacio preferencial de tipo editorial para
permitir que miembros del equipo de trabajo planteasen alli sus
ideas, sino que cubrié permanentemente las actividades de la
Misién de Cooperacién, publicé varias entrevistas y finalmente
comenzé a publicar capitulos del documento estratégico, el
que, como se dijo, ha sido mantenido fuera del alcance de la co-
munidad por parte del Gobierno Regional (13).

El hecho concreto es que sin esta positiva postura de EL
SUR la propuesta estratégica de la regién del Biobio seria hoy
dia una propuesta meramente "cupular”, que es lo mismo que
decir "inocua”.

6.6 La juventud: una retaguardia sin vanguardia

Otra de las tradiciones de la Regién del Biobio fué contar
con un movimiento juvenil de extraordinaria importancia
politica y cultural, tradicién por supuesto expresada en la ciu-
dad capital de la regién. Hay que recordar, entre otras cosas,
que una buena parte del teatro chileno --uno de los mas impor-
tantes en América Latina-- proviene justamente de esta region y
de su Universidad tradicional.

Pero parafraseando el titulo del famoso articulo sobre la iz-
quierda chilena de Fernando Mires, producto él mismo de la
Universidad de Concepcién, hoy dia puede apreciarse una si-
tuacién muy distinta si una propuesta como la comentada es
discutida con la "retaguardia” juvenil o con la "vanguardia” bu-
rocrética y partidaria de la juventud.

Sin duda la region, o mas precisamente su ciudad capital
fué un foco, reflejo del trascendente movimiento juvenil y uni-
versitario de la década de los sesenta, como a un punto tal de
generar alli alguno de los movimientos politicos mds radicaliza-
dos de la época, hoy completamente repudiado.

Sin embargo, en 1990 lo que se aprecia en la region es una
cierta anornia del sector juvenil, una especie de desagregacién y

13. Resulta extrafio por decir lo menos constatar a este respecto que en ia ver-
sion del documento estratégico distribuide en Enero de 1991 a dertos
miembros del Gobierno Regional se hayan suprimido algunos pérrafos tal
vez considerados “encomiasticos” con respecto a este diario. Un ejemplo
mas del peligro de la "personalizacién” del Gebierno.
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desarticulacion (a la Durkheim) de este estrato social. En parte
ésto es el resultado --igual que en el caso sindical-- de la fuerte
represion autoritaria en contra del movimiento juvenil univer-
sitario més radicalizado.

Las reuniones sostenidas con el sector juvenil de la region
muestran este fenémeno con claridad. A nivel de lideres for-
males, o reconocidos como tales, la propuesta estratégica que
en el fondo se dirige fundamentalmente a la juventud (por ser
una propuesta dirigida al Siglo XXI), despierta poco entusiasmo
0 comprension.

Sin embargo, varias reuniones sostenidas con las bases, es-
pecialmente universitarias, (en las Escuelas de Ingenieria, Eco-
nomia, Servicio Social, Periodismo, de la U. de Concepcién y en
foros abiertos en la U. del Biobio) permiten apreciar el enorme
entusiasmo y deseo de conocer de las bases estudiantiles, una
parte de la juventud regional. La otra parte, como se indica en el
documento estratégico, se debate entre una marginalizacién en
la regién y una migracién de destino incierto hacia la regién
metropolitana.

6.7 Los parlamentarios regionales: entre politicos y estadistas

Despues de 17 afios vuelve a funcionar el Congreso Nacio-
nal y las regiones aparecen ahora como distritos electorales
para el Senado (14) y tanto senadores como diputados deben, la
mayoria de ellos "aprender” el funcionamiento del Poder Le-
gislativo, en tanto que otros deben "recordar” de su experiencia
previa, aunque actualmente el régimen politico de Chile es to-
davia mas presidencialista que en el pasado, lo que reduce el
ambito de accion de los congresales. A esto hay que agregar la
nueva localizacién del Congreso en Valparaiso que obliga a sus
miembros a distribuir su tiempo entre Valparaiso, Santiago y
sus distritos electorales, que deben ser ahora atendidos con cier-
ta preferencia puesto que una buena parte de los parlamenta-
rios debe todavia "legitimar” su representatividad territorial, si

14. En principio cada region eligiria a dos senadores. Sin embargo y como pro-
ducto de las negociaciones que condujerén al Plebiscito de 1989, algunas
regiones y entre elllas las de Biobic fueron divididas en dos distritos, de
manera de elegir cuatro senadores. A largo plazo la situacién volvera a ser
la original.
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se tiene presente el hecho de haber sido candidatos "designados
cupularmente”.

Todo esto explica una parte de los problemas que se detec-
tan en el trabajo parlamentario regional.

La regién tiene una representacion parlamentaria de cuatro
senadores y catorce diputados; dentro de este conjunto hay al-
gunos que ocupan posiciones de importancia singular, como la
Presidencia de la Cdmara de Diputados y las jefaturas de las
bancadas de senadores y de diputados del principal partido de
gobiemo. Dos tercios de la representacién parlamentaria re-
gional pertenece a la coalicién de gobierno.

Desde un comienzo del trabajo estratégico se planteé como
una tactica importante, la creacion de un Blogue Parlamentario
del Biobio, como una de las formas de potenciar el "poder
politico” de la region. Fué necesario desterrar la erronea idea
sostenida por algunos funcionarios de gobierno, de integrar di-
cho bloque sélo con parlamentarios de gobierno y dejar bien
asentado el concepto de blogue regional como una modalidad in-
ter-partidaria que incluye a todos los congresales represen-
tantes de la regidn.

La constitucién de un bloque parlamentario regional debe,
primero que nada hacerse con todos los simbolos formales ex-
ternos de su propia constitucién, como declaracién pablica, ins-
talacién de un lugar de funcionamiento, programa de trabajo,
etc., pero lo mds importante reside justamente en la adopcién
de un programa de trabajo comin, que, obviamente, no puede
ser sino el propio proyecto politico regional.

Pero los parlamentarios suelen aferrarse, a veces en de-
masia, a sus concepciones doctrinarias y a sus posiciones parti-
distas, estas tltimas aptas para la lucha de corto plazo por el
control del poder.

Por tanto una cuestién importante es la desidiologizacion
del proyecto politico, en términos de las doctrinas politicas co-
rrientes, porque, como se mostrd, por otro lado, todo proyecto
politico tene por definicion, una ideologia.

La tarea concreta entonces consistia en convencer a los par-
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lamentarios de dos cosas: en primer lugar la conveniencia para
Ia region de conformar el bloque y en segundo lugar, que el pro-
yecto politico preparado no atentaba en lo fundamental en con-
tra de ninguna de las posiciones partidistas representadas por
el conjunto de congresales.

Un primer intento de realizar ambas tareas constituy6 un
fracaso completo, por ausencia del 80 por ciento de los parla-
mentarios a una reunién citada por el Gobierno Regional, sin
que fuera posible determinar posteriormente la responsabilidad
de una situacién tan anémala. Un segundo intento, realizado
esta vez en el propio Congreso Nacional fué, por el contrario,
un éxito total, puesto que a la casi completa asistencia se agrego
una decidida voluntad por crear el bloque y una compenetra-
cién con el proyecto politico regional; nuevamente se pudo
constatar el importante papel de la prensa y de los medios de
comunicacion al hacer de verdaderos "notarios" de los compro-
misos verbales asumidos.

No obstante y como sucede con frecuencia, el "seguimiento”
que se haga a un "momento de efervecencia creativa” resulta
crucial. Desde ese punto de vista se apreci6 una vez mas la falta
de percepcion politica del Gobierno Regional al no tomar nin-
guna accion de seguimiento.

Como el titulo de la seccién lo sugiere, los parlamentarios,
en cualquier parte del mundo, pueden ser politicos, pueden ser
estadistas o pueden combinar ambas formas de actuacion. Si
bien tanto "politicos” como "estadistas” se mueven en la misma
"arena”, las motivaciones, las perspectivas, la forma de lucha
que adoptan, son distintas. Para utilizar la antigua terminologia
aristotélica, el primero es un "animal politico de corto plazo” en
tanto que el segundo es un "animal politico de largo plazo”. La
diferencia es legitima e importante. El politico de la regién del
Biobio no puede escapar a la necesidad de ocupar su curul par-
lamentario para obtener decisiones favorables a la region en tér-
minos casi inmediatos; el estadista es un portador de un proyec-
to politico de largo plazo.

Si en definitiva se constituye el Bloque Parlamentario de la
region del Biobio, ello revelara el hecho que los parlamentarios
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hacen una apuesta a favor de transformarse en estadistas regio-
nales.

VIISINTESIS: DIFICULTADES, DESAFIOS Y
POSIBILIDADES

El "arte de hacer region" tiene complejidades insospechadas
de todo orden.

Como bien lo sefiala Helmsing y Uribe-Echeverria, refirién-
dose s6lo a la viabilidad de una estrategia regional, algo mas sen-
cillo que un proyecto como el descrito acé, la planificacion del
desarrollo regional en América Latina ha sido mas bien una
teoria que una préctica y agregan:

"La estrategia es un cuerpo de proposiciones que no siempre se de-
fine més alld de un marco muy general, en que un grado considera-
ble de imprecisién hace necesario interpretar las tareas completas.

Asi mismo y por la complejidad inherente a la coordinacién admi-
nistrativa, las entidades ejecutoras no siempre participan en la ela-

boracién (15) y por consiguiente no estan suficientemente compene-
tradas de la racionalidad de la estrategia como para dar una
orientacién adecuada a su trabajo.

El problema central parece estar en el hecho de gue una estrategia
raras veces puede descomponerse en un conjunto detallado de pro-
gramas y proyectos. En la practica, siempre hay considerable lat-
tud y grados de libertad para que los diferentes niveles y sectores
definan sus propios programas de accién”. (Helmsing y Uribe-
Echeverria; 1981).

Desde dificultades psico-sociales, pasando por dificultades
epistemologicas y metodol6gicas, hasta cuestiones muy concre-
tas referidas a la carencia de informacion, parece que todo cons-
pirase en contra del desarrollo regional.

En este sentido, el planificador regional debe mantener
como lectura de velador el pequetio y cldsico trabajo del extinto

15. Este es precisamente el caso en la regién del Biobio en relacién a la casi
nula participacién de las SEREM]I en la preparacién de la propuesta estra-
tégica, algo que se tuvo en claro desde el principio, tanto en sus costos
como también en sus beneficios (considerando el escaso tiempo disponible
de ejecucién).
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Alvin Mayne (La interrelacion entre las fuerzas politicas y la
planificacion regional) que en sus magistrales consejos termina
con una verdadera leccion de humanidad al pedirle al planifi-
cador regional "no perder jamds el sentido del humor y no desa-
rrollar un sentido de persecucion”.

7.1 Las dificultades del método: de lo analitico a sistémico

Desde Descartes hasta por lo menos Von Bertalanffy, el pre-
dominio del método analitico en el desarrollo del pensamiento
contempordneo ha sido imcontrarrestable, a pesar del esfuerzo
de la dialéctica, sea hegeliana 0 marxista, para introducir un mé-
todo alternativo. Es importante examinar esta cuestion a la luz
del desarrollo regional, ya que ello puede explicar no pocas difi-
cultades que se manifiestan en la prictica del desarrollo regio-
nal.

Una region es desde luego una unidad; en muchos casos
ademads, como lo es el actual, toda referencia y toda propuesta
de desarrollo debe enfatizar el concepto unitario de region
como una forma de contribuir a la consolidacién de una cons-
truccién precaria y por tanto hay que usar preferentemente un
método sintético como método de andlisis.

Una totalidad es definida como una sintesis o unidad de
partes que, en cuanto unidad, afecta el comportamiento y las in-
teracciones de las partes involucradas. Toda unidad de este tipo
es una totalidad estructurada, en la que las funciones indepen-
dientes de cada una de las partes se relacionan y se combinan.
Desde esta perspectiva, resulta fundamental establecer la posi-
cién de cada una de las partes en la estructura. De aqui se sigue
que es imposible explicar la totalidad o partir de una simple
suma de sus partes, pero, por otro lado, no se sigue de lo ante-
rior un determinismo sin salida para cada parcialidad (si asi
fuera no tendria sentido siquiera hablar de desarrollo regional).
Toda regién es entonces una unidad. Como tal, la unidad
puede ser reconocida solo al nivel de aquello que, como uni-
dad, la identifica (aquello que define su identidad).

Todo esto puede parecer muy razonable y atractivo para un
intelectual, pero el mundo real de las regiones incluye personas
que tienen responsabilidades e inquietudes de tipo inmediato,
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que dificilmente se sienten interpretadas por Von Bertalanffy,
Wiener, Maturana o Flores (16).

Esto es un problema real, y dificil. Todos parecen estar de-
masiado condicionados mentaimente para pensar en términos
analiticos y aqui lo que se requiere es un pensamiento sintético,
que indudablemente es menos apropiado para la accion inmedia-
fa. Asi es que en esta perspectiva toda estrategia bien concebida
o todo proyecto regional de desarrollo contiene en si mismo
una contradi¢cién vital entre su calidad y su efectividad.

Lo que se intent6 plantear en el caso en comento, COmo una
salida logica a esta contradiccion, es algo que todo estudiante
de planificacién sabe: el proceso de planificacién no es un
proceso ingenieril que termine en un producto acabado, sino
por ¢l contrario, es un proceso permanente de aproximaciones
sucesivas convergentes y asintdticas a un ideal inalcanzable: la
transformacién de la incertidumbre en certeza, en un contexto
pluralista, en que el poder cambia de manos permanentemente,
0 sea, un contexto muy lejos del mundo huxleyiano.

Esto debiera significar una responsabilidad concreta e in-
mediata para el Gobierno Regional (una de sus trece tareas) que
tendria que haberse traducido ya en la organizacién de comi-
siones provinciales y sectoriales para elaborar las respectivas
estrategias parciales correspondientes a esos "cortes” de la reali-
dad, mas afines por cierto a la tradicién analitica y que ahora
pueden ser hechos con ventajas porque se conoce la totalidad o
la unidad.

16, El SEREMI de Agricultura (esto es un mero ejemplo} de la Regién del
Biobio tendria tal vez una comprensible raccién despues de leer la pro-
puesta de desarrollo, que podria expresarse en un incomodo comentario:
de que me sirve a mi todo esto si mi problema inmediato es el ganado que
se muere por efecto de la sequia en la Provincdia de Nuble?. Explicarle que
ciertamente la estrategia no resuelve ese problema, pero que le puede ser
de utilidad si es que ha sefalado, por ejemplo, una debilidad regional, su
excesiva dependencia de la pluviosidad y su escasa capacidad de almacen-
amiento de agua para fines agropecuarios, no lo dejara demasiado satisfe-
cho de todos modos y atin es posible que replique: eso yo lo sabia desde
pequefio
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7.2 El desafio del desarrollo regional hoy dia: entre 1a magia y
la imaginacién creativa

Como se comentd en su oportunidad, fomentar el desarro-
llo regional hoy dia en Chile plantea desafios considerables, que
hacen que el planificador regional mire con comprensible en-
vidia a la situacién europea.

La cuestién fundamental en este caso es la siguiente: si no
es posible recurrir a la discriminacidn regional de las politicas
econdmicas, una entusiasta practica en los afios sesenta debido a
la inquebrantable voluntad de los responsables de la politica
econdmica de aplicar el paradigma en boga, es decir, el paradig-
ma neoliberal, y si los gobiernos regionales (en rigor, casi una
ficcién) no cuentan con ningiin instrumento de politica econdmica, y
si el Estado acentia su caricter subsidiario y bien prescindente
(salvo en el campo social), como podria estimularse el desarro-
llo regional?. No se convierte a caso todo esto en un acto de ma-
gia, en un acto de prestidigitacin, similar a sacar un conejo del
sombrero o hacer desaparecer cartas de una baraja?.

Podria entender ésto por ejemplo un ciudadano de una co-
munidad autdnoma espariola, en la cual se superponen instru-
mentos de la CEE, del Estado Espafiol y de la propia Comuni-
dad? Dificilmente.

Pero "el mundo real es como es y no como se quisiera que
fuese”, asi es que atin en un contexto de tal naturaleza hay que
ser capaz de ofrecer alternativas efectivas.

Lo que se ha hecho es relativamente simple de enunciar. Se
ha propuesto, como una linea tactica central de la propuesta es-
tratégica, la transformacion radical de la forma de hacer gobierno en
la region.

Tal forma se asienta en la conduccidn politica y en la anima-
cién socio-econémica regional. Un doble papel para el Gobierno
Regional: conductor y animador.

La primera funcién se traduce en un proceso sistematico de
negociaciones "hacia arriba" (con el Gobierno Nacional), "hacia
los lados" {con otros agentes del desarrollo regional} y "hacia
abajo" (con los municipios de la region). La segunda se expresa
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en un proceso igualmente sistematico de recirculacion estructura-
da de informacion y en una actividad también sistemdtica de tipo ca-
talitico y sinérgico, capaz de generar nuevas iniciativas a partir
de voluntades e ideas individuales virtuales o latentes. Posible-
mente ésta sea la tinica férmula vélida para avanzar en un de-
sarrollo regional enddgeno en el contexto chileno actual.

En relacion a la actividad de "negociacion hacia arriba" hay
que sefialar lo siguiente con referéncia a la region del Biobio.

El Gobierno Nacional pidié una cooperacion técnica inter-
nacional para llevar a cabo "una experiencia piloto” en materia
de planificacién regional. Hay que suponer que se hace ésto
con el dnimo de gecutar el proyecto resultante, pero al mismo
tiempo hay que tomar nota que el Gobierno Regional no puede
ser el ejecutor en las condiciones actuales; a lo sumo puede ser
. un animador, un supervisor, un fiscalizador, un coordinador o
cualquier otra cosa, menos un ejecutor. Pareciera que se llega fi-
nalmente a una suerte de circulo vicioso, por lo menos en rela-
cién a lo que era la intencionalidad descentralista de las decla-
raciones presidenciales comentadas al inicio de este documento

La salida de esta situacién reside en el derecho de la region a
exigir coherencia de parte del Gobierno Nacional en el si-
guiente sentido: si el proyecto politico regional es técnicamente
aceptable por parte del Gobierno Central (y ello no parece estar
en cuestién), el proyecto debe ser discutido por el Gabinete Na-
cional, puesto que envuelve un asunto de interés politico na-
cional (el desarrollo de més del 10 por ciento de la poblacién de
Chile!) y debe declararse la situacion prioritaria de la region
(17). Bajo esas condiciones, la identificacién de proyectos de in-
versién por ejemplo ya no puede ser una responsabilidad ex-
clusiva de los técnicos regionales y pasa a ser una tarea de cola-
boracién nacional/regional. Mas atin, la evaluacion social de
los proyectos del sector piblico debe adecuarse de manera de
reflejar la prioridad que el pais como un todo otorga a la regidn, ya
sea mediante la introduccién de precios sombra regionalmente

17. Como una declaracién piblica que apunte textualmente a eso probable-
mente tenga costos politicos elevados, la prioridad debe ser manejada de
una manera mas sutil, pero no por elio menos eficaz. En definitva se trata
de colocar la maquinaria del Estado al servicio preferente de la regién.
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diferenciados para recursos inméviles o simplemente aceptan-
do que el establecimiento de una prioridad explicita a favor de
la region genera situaciones sub-6ptimas (pero socialmente tole-
rables) en la asignacion de los recursos publicos. Por cierto, esto
supone tener claro que el Estado no es un maximizador de corto
plazo.

7.3 El desarrollo regional depende més de actitudes colectivas
y de la conduccién social que de los recursos

Si bien es cierto que no existe una receta para el desarrollo,
sea nacional o regional, algunas verdades se han ido acumulan-
do a lo largo de la historia.

Una de ellas llama la atencién a la asociacién que parece
existir entre la "calidad"” de los resultados que una sociedad ob-
tiene como producto de su esfuerzo y la existencia de ciertas ac-
titudes colectivas que favorecen la cooperacion, el intercambio
de ideas, el surgimiento de la sinergia, etc.

Si una hipétesis como la anterior es verdadera, hay que con-
cluir que el desarrollo regional presupone un enfoque cultural,
en el amplio sentido de cémo se percibe el mundo y de cémo se
relaciona el hombre y el colectivo con €l, y qué tipo de actitudes
organizacionales surgen a partir de esta percepcion.

No habra lugar para una transformaciéon profunda de los
procesos de desarrollo sin una transformacion individual y co-
lectiva de las mentalidades. Los esquemas de desarrollo que
han dominado el crecimiento industrial durante gran parte de
este siglo no estdn adaptados para lo que resta del Siglo XX y
menos aun, para el ya cercano Siglo XXI. En este sentido, la
regién del Biobio se encuentra al fin del Siglo XX encarada a
una situacion equivalente a la que se habria producido cien
afos atras si entonces se hubiese pensado el nuevo desarrollo
industrial con los esquemas de la sociedad rural del Siglo XiX.
Este necesario reacondicionamiento cultural cuestiona a la vez
el papel y el funcionamiento de las instituciones, la organiza-
cién y la estructura empresarial y la relacion individual de los
asalariados con respecto a su propio empleo y a su proyecto de
vida personal. De nuevo, el paso del paradigma "fordista" al
"post-fordista” resulta crucial y se coloca en el centro mismo de
este enfoque cultural.
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El desarrollo regional presupone hoy dia también un en-
foque profesional. Sin un verdadero profesionalismo, sin la
conformacién de un verdadero cuerpo de profesionales del desa-
rrollo econdmico regional, sin un cambio significativo de métodos,
sin una evaluacion de éxitos y fracasos, se corre €l riesgo de
quedar atado a planteamientos "roménticos”, muchas veces vin-
culados a experiencias puntuales mds ligadas a una militancia
personal que a un adecuado papel de las instituciones o a plan-
teamientos de "denuncia” que al volverse repetitivos, cansan y
desacreditan la misma causa de la denuncia. La formacién de
tales profesionales es una tarea universitaria.

En la regién del Biobio se percibe una gran dificultad deri-
vada del marcado cardcter individualista, poco propicio al sur-
gimiento de actitudes colectivas, por parte de un amplio espec-
tro de "agentes" del desarrollo y una dificultad no menor
derivada de una falta de vision de futuro, moderna y agresiva,
por parte de esa misma fraccién de "agentes”.

Un corte horizontal del segmento "dirigente” de la region y
por tanto incluyendo desde dirigentes politicos, pasando por
dirigentes académicos hasta llegar a los dirigentes sindicales y
otros, deja una sensacién de una brecha entre el potencial re-
gional y su clase dirigente, con las excepciones de toda genera-
lizacién.

Para terminar, hay que anudar algunos hilos sueltos de la
presentacion.

La aplicacién al caso de la regién del Biobio del conjunto de
hipétesis acerca del fenémeno del desarrolio regional y las
modalidades de planificacién regional que de ellas emergen,
aparentemente revela un adecuado "ajuste” a la reatidad.

En efecto, la regién no tiene por delante un problema acu-
ciante de crecimiento econémico, puesto que la asignacidn de re-
cursos a la regi6n asi como el impacto que sobre ella tienen las
politicas macroeconémicas (especialmente la politica cam-
biaria), son favorables. Asi es que la planificacién en una region
como ésta necesariamente debe apoyarse en la llamada funcion
de activacion, a su vez ligada a todo el problema de la "cons-
truccién regional”. Como se indicé oportunamente, las tres
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"funciones” que definen a la actividad de planificacién regional
tienen distinto "peso” en diferentes regiones. Aqui, con toda
légica por lo demads, se esta frente a una situacién en que el
"cambio social™, en un sentido amplio, es més significativo que
el "cambio econdémico”.

Desplegar la funcion de activacion social significa en parte me-
jorar la capacidad de "negociacion” de la region (mas especifi-
camente, de su Gobierno), potenciando una mayor asignacién
de recursos a ella, tal como se plante6 en relacidn a la adopcién,
por parte del Gobierno Nacional, de una prioridad real en tér-
minos de la region.

Claro que todo esto remite de nuevo el problema al drea de
la apropiada conduccion regional, un frente débil en la regién del
Biobio, y en relacién al cual cabe formular algunas dudas en tér-
minos de la "funcionalidad"” con que ha sido estructurado el sis-
tema de gobierno y administracion interior, durante el Gobier-
no de Transicién.

Porque en definitiva, de casi todas las regiones se puede
decir, como en la célebre obra de la literatura clasica espafiola:
Dios, qué buen vasallo si tuviese buen sefior! (18),

18. Last but not the least, el equipo de trabajo que participé en la preparacion
de est proyecto debe ser mencionado. Federico ARENAS (Gedgrafo), Car-
los CACERES (Economista), Alvaro DIAZ (Economista), Ximena MIRAN-
DA (Economista), Carlos MUNOZ (Economista), Rodolfo REYES (Econo-
mista), Javier RODAS (Ingeniero Forestal), José Maria SAAVEDRA
{Abogado), Verénica SCHLEGEL (Arquitecto), Verdnica SILVA (Econo-
mista}, Santiago TORRES (Economista), Patricic VERGARA (Socidlogo} y
Patricic YANEZ (Economista). No sdlo deben ser mencionados; ademas
deben ser reconocidos.
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