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UN DIFICIL EQUILIBRIO: 
CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION 
EN PLANIFICACION REGIONAL(*) 

Sergio Boisier (* *) 

I - lntroduccion 

«San Luis era un hombre capaz de sacrificar 
una provincia a una idea.» 

ANDRE MAUROIS- Historia de Francia. 

Un articulo publicado hace algunos aniios en Ia Revista de Ia CEPAL 
terminaba con una angustiante pregunta despues de examinar las modalidades 
y potencialidades de Ia planificacion regional en America Latina: «En que 
medida, procesos de expansion como el capitalismo periferico dependiente, 
ofrecen espacio de maniobra suficiente para Ia 'implementacion' de estrategias 
de desarrollo regional que, en no poca medida, contradicen Ia logica del 
proceso global?» (Boisier, 1981, p. 127). Un aiio despues en un pequeiio libro 
publicado como Cuaderno del ILPES trate de dar una respuesta comprensiva 
y afirmativa a Ia pregunta anterior mediante un intento de formular una 
interpretacion alternativa del fenomeno del desarrollo o de Ia falta de desarrollo 
regional en el marco de las variadas expresiones del sistema capitalista (Boisier, 
1982). En ese ensayo se identificaron tres funciones comprendidas dentro de 
lo que habitualmente se conoce como planificacion regional; una funcion de 
asignacion (de recursos entre regiones), una funcion de compensacion (para 
contrarrestar los efectos depresores regionales de las polfticas 
macroeconomicas) y una funcion de activacion (para organizar socialmente a 
las regiones). Cada una de estas funciones incorpora un grado distinto de 
centralizacion o de descentralizacion, siendo entonces el proposito de este 
trabajo explicitar, tanto desde un punto de vista metodologico como institucional, 
el grado y Ia modalidad de Ia descentralizacion posible en cada una de elias. 

Desde Ia partida es conveniente uniformar el lenguaje de Ia discusion que 
los terminos «centraliza:cion», «descentralizacion» y «desconcentracion», que 
seran extensamente utilizados, han sido y son materia de interpretaciones 
diversas. La centralizaci6n consiste en Ia acumulacion de los poderes de 
decision en las manos de Ia autoridad central; Ia descentralizaci6n consiste en 
el reconocimiento de competencias propias a organismos que no estan 
jerarquicamente subordinados al Estado; Ia desconcentraci6n consiste en el 
traspaso de competencias desde el Estado a agentes locales del propio Estado 

(*) Version reducida del documento original del mismo titulo. 
(**) Del lnstituto Latinoamericano de Planificaci6n Econ6mica y Social (ILPES). Las opiniones 

expresadas no reflejan necesariamente puntas de vista oficiales. - SB/sw(l/31 018). 
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(Gourevitch; 1973). Puede agregarse todavia Ia idea de deslocalizaci6n para 
denotar el traslado flsico de organizaciones productivas, de servicio o de 
administracion desde un Iugar geografico a otro, 

Debe agregarse que Ia descentralizacion implica el establecimiento de 
organos con personalidad juridica propia y con patrimonio propio y con normas 
propias de funcionamiento. Los organos desconcentrados, par el contrario, 
carecen de personalidad jurldica, operando con Ia que corresponde al 
respective organa central. Carece tambien el organa desconcentrado de 
patrimonio propio y desde el punta de vista operacional, este queda sometio 
a una dependencia jerarquica en relacion al nivel central. 

La nocion de descentralizacion se refiere a un universe de vastas 
dimensiones. Tiene que ver con cuestiones politicas, con cuestiones de 
administracion y con Ia planificacion. Se refiere a asuntos funcionales como 
asismismo a asuntos territoriales y dentro de elias, se asocia a diferentes 
niveles. La discusion que sigue solo aborda Ia descentralizacion de Ia funcion 
de planificacion a un nivel terrotorial dado: Ia region. Se enfoca, el problema 
principalmente desde un punta de vista politico institucional; no obstante, 
referencias a otras funciones, niveles y puntas de vista seran indispensables 
a manera de complemento. 

II - La descentralizacion como cuestion politica y como cuestion tecnica 

1) La dimension politica de Ia descentralizaci6n 

Como es bien conocido, una creacion social relativamente reciente, el 
Estado-Nacion, se encuentra hoy dia sometida a fuertes tensiones que 
amenazan su propia existencia. 

Por un lado, Ia aparicion en el escenario internacional de las corporaciones . 
transnacionales, introduce Ia apocaliptica imagen de un mundo desmembrado 
de nacionalidades y reorganizado sabre Ia base de los intereses funcionales 
de dichas corporaciones. El triunfo definitive de Ia funcion sabre el territorio 
a nivel internacional se aleja cada dia mas del campo de Ia politica ficcion para 
acercarse al campo del pronostico politico. 

Por otro lado, una segunda fuerza, emerge desde abajo hacia arriba, desde 
el seno de las comunidades locales, provinciales y regionales y pone en jaque 
si no al concepto mismo de Estado-Nacion, por lo menos Ia forma en que tal 
concepto se ha manifestado en Ia practica. A lo largo y ancho del mundo, lo 
que las comunidades regionales reclaman en paises capitalistas, socialistas, 
desarrollados o en desarrollo es mayor autonomfa decisional. Como Ia 
capacidad para tamar decisiones (sociales) en una colectividad es 
necesariamente fija en cualquier instante de tiempo, lo que se pide no es otra 
cosa que una redistribucion, en este caso territorial, del poder politico. 

Ciertamente no es el proposito de este trabajo hacer una reseria de lo que 
Ia prensa destaca como clamor regional en America Latina en los ultimos arias. 
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En general se trata de demandas para que el gobierno central o sus agencias 
regionales hagan determinadas cosas, mas que peticiones autonomicas como 
serla el caso de Espana y varies otros palses europeos. La descentralizacion 
es en rigor mas percibida como necesaria por una elite, no siempre regional. 
Lo que el anonimo habitante de una region reclama no es un nuevo organismo, 
sino mas capacidad de decision de las agencias estatales regionales, de manera 
que estas sean algo mas que oficinas de correo especializadas. 

En realidad esto no debiera ser novedoso ni sorprendente si se recuerda 
Ia pesada herencia centralizadora en America Latina, en donde el Estado central 
ha ahogado todo intento de caracter regionalista, tanto transformando el 
federalismo en una verdadera ficcion como creando naciones - es el caso 
de Chile- con un grade de centralizacion completamente borbonico. 

Es interesante observar que no se conocen en America Latina fuertes 
alegatos bajo Ia forma de libros escritos por politicos, a favor de Ia 
descentralizaci6n. Nada que se parezca a un El Poder Regional, en Francia 
(Servan-Schriber, 1971) o a un Poder Auton6mico, Poder Municipal, en Espana 
(Fraga, 1983}. No obstante y a partir de las elecciones estaduales realizadas 
en noviembre de 1982 en el Brasil, Ia cuestion de Ia descentralizacion se ha 
convertido en uno de los temas politicos de mayor importancia, particularmente 
en el Nordeste. 

Sin embargo, Ia cuestion de Ia descentralizacion preocupa signi­
ficativamente a intelectuales, principalmente economistas, cientistas, poli­
ticos y juristas. En tal contexte quizas si el caso de mayor relieve sea el 
del peruano Mariategui quien en las primeras decadas de este siglo levant el 
tema en sus Siete Ensayos de Interpretacion de Ia Realidad Peruana. Celso 
Furtado, en una de sus obras mas recientes afirma a proposito de Ia cuestion 
del Nordeste brasileiro: «La lucha por Ia redemocratizacion pasa entre nosotros, 
por Ia descentralizacion del poder politico, o sea, por el fortalecimiento del 
federalismo». (Furtado, 1982, p. 135). 

Que ha sucedido en America Latina con Ia descentralizacion polltica 
territorial? Poco, puesto que si bien el tema se plantea en Ia mayorla de los 
palses, en Ia realidad no suele irse masalla del discurso. 

En Mexico por ejemplo, el «fortalecimiento del federalismo» constituye un 
objetivo declarado de los dos ultimos gobiernos, perc todavla esta por verse 
su traduccion practica. En Panama, efectivamente se deslocalizaron dos 
ministerios al interior del pals, pero eso no constituye precisamente 
descentralizacion. En Colombia, Ia abortada Asamblea Constituyente propuesta 
por Lopez Michelsen en 1976 genero una buena cantidad de estudios y debates, 
precisamente en funcion de su proposito de descentralizar el pals mediante 
cambios en Ia administracion departamental, pero continua siendo un intento 
frustrado (Botero, 1983}. En Peru, Ia Constitucion de 1979 plantea un ambicioso 
sistema de descentralizacion regional, pero su implementacion parece estar 
estancada. Venezuela constituye uno de los palses en que mas se ha avanzado 
en materia de descentralizaci6n territorial; no obstante ello y a pesar de ser 
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un pafs federal (Ia que de par sf crea un terrene mas tertii para Ia 
descentralizacion) y contando ademas con un sistema politico democratico (Ia 
que tambien esta positivamente asociado con Ia idea de descentralizaci6n), 
sigue siendo considerado par los especialistas como un caso de elevada 
centralizacion. 

Cabe serialar que Venezuela es uno de los primeros pafses latino­
americanos en institucionalizar una regionalizacion (Decreta n. o 72, del 
11-6-1969}, fecha a partir de Ia cual se crea un vasto aparataje de 
administracion, de planificacion, de financiamiento y tambien politico, a nivel 
regional, sin que ella logre quebrar de todos modos Ia centralizacion existente. 
Un analisis de las razones de ella se encuentra en Ia obra citada de Brewer­
-Carias asf como en los trabajos de otros de autores (Schaeffer, 1976; Bigler, 
1972). 

Mencion aparte y cuidadosa merece el caso de Chile. En este pafs, pionero 
desde los arias sesenta en materia de planificacion regional, el Gobierno Militar 
que toma el poder en 1973 se compromete con un radical proyecto de reforma 
administrativa y de descentralizacion, que termina par convetirse en un modele 
de centralizacion piramidal desconcentrada, esencialmente autoritario. 

En- 197 4 el Gobierno promulga decretos I eyes los cuales modifica el 
regimen de Gobierno y Administracion Interior del Estado y establece 
respectivamente Ia regionalizacion actual. En Ia Constitucion de 1980 se 
introduce par primera vez Ia region como unidad basica para el Gobierno y Ia 
Administracion del Estado, par encima de Ia tradicional unidad provincial. Se 
establece en cada region un sistema de Gobierno y Administracion 
(desconcentrada) a traves de Ia figura del lntendente Regional y a traves de 
los Secretaries Regionales Ministeriales y Directores Regionales (de los 
Servicios Nacionales}, un Sistema de Planificacion (desconcentrado) mediante 
las Secretarfas Regionales de Planificacion y Coordinacion, y un Sistema de 
Participacion a traves de los Consejos Regionales de Desarrollo. La cuestion 
del financiamiento regional es manejada principalmente mediante Ia creacion 
de un Fonda Nacional de Desarrollo Regional. 

En el caso chilena sera necesario pasar de una descentralizacion 
meramente administrativa (desconcentracion), importante avance con respecto 
a Ia centralizacion historica de todos modos, a una descentralizacion polftica. 
Para ella habra que dotar a las regiones de potestad legislativa sabre un 
conjunto de competencias regionales de arden diverse. AI carecer actualmente 
de potestad legislativa, las regiones son simples entidades territoriales 
administrativas y no entidades territoriales polfticamente descentralizadas. 
Naturalmente, Ia organizacion de las regiones como entidades polfticamente 
descentralizadas dentro de un Estado unitario plantea considerables problemas 
constitucionales y de administracion, desde el reparto de competencias entre 
el Estado y las regiones hasta Ia naturaleza de los organos politicos y 
administrativos a ser creados en cada region. Algunas constituciones europeas, 
Ia italiana, Ia portuguesa y par cierto Ia espanola deverfan servir como pautas 
para tal efecto. 
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21 La dimensi6n tAcnica de Ia descentralizaci6n 

Asf como Ia dimension polftica de Ia descentralizacion esta asociada 
principalmente a Ia cuestion de Ia redistribucion territorial del poder politico, 
Ia dimension tecnica se vincula mayoritariamente con una cuestion de 
coordenacion de decisiones y en consecuencia, con redes y flujos de 
informacion. 

La planificacion de una economfa envuelve un proceso permanents y 
simultaneo de diagnostico, proposiciones e implementacion. Diagnostico de los 
problemas basicos, tanto economicos como sociales, de sus prioridades y de 
Ia capacidad actual y potencial de Ia economfa. La formulacion de proposiciones 
esta asociada a Ia definicion de objetivos y a Ia identificacion de estrategias 
y polfticas para alcanzarlos como asimismo, al diserio de modelos que expliciten 
las funciones objetivo que deben ser optimizadas al igual que los costas sociales 
de oportunidad asociadas a las restricciones de Ia economfa. La implementacion 
tiene que ver con los aspectos politicos, organizacionales y administrativos 
I igados a Ia consecucion de los objetivos. 

Este proceso no se da en un marco abstracto o neutral. Complejas 
realidades polfticas, sociales e institucionales cada una con diferentes intereses 
(frecuentemente en conflicto entre sQ hacen que Ia practica de Ia planificacion 
se transforms en algo realmente complicado. Multiples organizaciones, todas 
elias debidamente institucionalizadas y ubicadas en niveles similares o distintos 
en el aparato decisional deben participar en el proceso de planificacion al 
mismo tiempo que formulan y deciden polfticas para fortalecer sus propias 
instituciones. Como asegurar Ia conciliaci6n de los objetivos cuando se 
planifica simultaneamente en diferentes niveles? Por ejemplo, como asegurar 
que los objetivos globales sean consistentes con los objetivos y metas 
regionales? Cuanta perdida en terminos de optimizacion puede tolerarse en 
este proceso de conciliacion? Como se puede garantizar un proceso de 
convergencia a Ia funci6n objetivo social y c6mo se puede deteminar el trade­
off entre varios objetivos? Que se requiere en terminos de redes y flujos de 
informacion? Cuales deben ser las ligazones entre los modelos que ayudan 
a Ia toma de decisiones en diferentes instituciones? Las respuestas a estas 
preguntas tienen que ver con los procedimientos de descentralizacion de Ia 
planificacion. 

Para resolver cuestiones como las recientemente planteadas se requieren 
metodos de planificacion semi-descentralizados y desde tal punta de vista /a 
p/anificaci6n de niveles multiples puede constituir una respuesta apropiada en 
cuanto incorpora instrumentos tales como Ia descomposici6n y los precios 
sombra. 

Como los sistemas multiregionales tienden en Ia practica a constituirse 
como sistemas de gran tamario (en terminos del numero de regiones 
componentes) con un considerable numero de variables desde el punta de vista 
de Ia programacion, el metoda de descomposicion de grandes problemas de 
programacion lineal unido al uso de precios sombra de manera de incorporar 
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las externalidades generadas par las decisiones regionales en otras regiones, 
constituye um valioso instrumental metodologico para trabajar practicamente 
en situaciones de descentralizacion. 

El algoritmo de descomposicion se caracteriza por los siguientes 
elementos: 

1) La informacion original sabre el problema se puede dividir en 
datos centrales y datos sectoriales o locales o no centrales; 

it) A traves de iteraciones sucesivas las agencias centrales y no 
centrales transforman los datos recibidos o almacenados en 
nuevas datos resolviendo pequenos problemas de programacion 
lineal (funciones de respuesta); 

iit) El procedimiento requiere una especificacion clara de los insumos 
y de los productos de informacion entre Ia agencia central y las 
agencias no centrales; 

iv) La agencia central dispone de un sistema que le permite 
determinar en cada iteracion si conviene o no generar informacion 
adicional (regia de termino); 

v) A partir de dicha informacion se puede especificar el metoda para 
obtener Ia solucion optima. 

Para que un problema de programacion lineal pueda ser descompuesto 
se requieren varias condiciones, a saber: 

a) Un procedimiento bien definido en el sentido de que sea posible 
determinar tal procedimiento y que mediante el se pueda alcanzar 
una solucion factible; 

b) Un procedimiento monot6nico es decir que en cada iteracion se 
puede mejorar el valor de Ia funcion objetivo o mantener igual; 

c) Un procedimiento convergente es decir que a traves de iteraciones 
sucesivas Ia funcion objetivo tienda a un lfmite; 

d) Como consecuencia, un numero finito de iteraciones para alcanzar 
una solucion optima. 

El uso de los precios sombra como criteria para Ia asignacion de recursos 
a nivel de estudios de proyectos y decisiones de inversion ha sido 
particularmente importante en pafses con sistemas de planificacion formal no 
demasiado extendidos o con economfas no centralizadas. 

En un sentido amplio, los precios sombra se refieren a Ia perdida (o 
ganancia) en Ia produccion o en el vienestar si una unidad de recursos es 
retirada (o al'iadida) al proceso. Hay muchas nociones de precios sombra que 
difieren en Ia manera como son medidos y en el papel que se les confiere en 
Ia asignacion de recursos entre usos alternatives. Par lo menos parece 
importante mencionar dos interpretaciones. Una de elias identifica los precios 
sombra con el equilibria de mercado entre oferta y demanda cuando no existen 
imperfecciones en el mercado ni distorsiones creadas por Ia presencia del 
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gobierno a traves de impuestos y gastos. La segunda interpretacion asocia los 
precios sombra a las variables dual de un modelo de programacion lineal que 
maximiza una funcion de produccion o de bienestar. 

En Ia terminologfa de Ia programacion lineal, cada variable de holgura (del 
dual) equivale al costa de oportunidad de un producto incluido en Ia solucion 
del problema directo. Los precisos sombra, en Ia misma terminologia, 
corresponden a los valores imputados a los recursos escasos y son iguales, 
ademas, a Ia contribucion marginal al beneficia (o al bienestar) de cada unidad 
del mismo recurso escaso. 

La aplicacion de estos conceptos a Ia planificacion regional 
(descentralizada) es Ia siguiente: 

Ia programacion lineal constituye un metoda apropriado para 
uniformar el procedimiento de planificacion (ciertamente en una 
acepcion restringida del concepto) de un conjunto de regiones 
inscritas en un sistema general de planificacion descentralizada; 
el metoda de descomposicion propuesto por Dantzig y Wolfe 
constituye a su vez un procedimiento adecuado para dividir y 
llevar a dimensiones manejables el problema de Ia programacion 
de un sistema regional. AI mismo tiempo, el metoda genera 
automaticamente un mecanisme descentralizado (en rigor, semi­
·descentralizado) de planificacion; 
el uso adicional de los precios sombra permite valorar los 
recursos nacionales usados por cada region de forma de tamar 
en cuenta las externalidades de decisiones regionales 
independientes, tal vez el mayor problema metodologico de 
cualquier sistema descentralizado de planificacion. 

Una aplicacion formal matematica de este procedimento puede 
encontrarse en algunos textos sabre planificacion regional (Boisier, 1976). 

Ill - Aspectos metodologicos e institucionales de Ia planificacion regional 
descentralizada 

El desarrollo del tema exige adoptar una concepcion de Ia propia 
planificacion regional. 

La planificacion del desarrollo regional es, primero que todo, una actividad 
societal, en el sentido de ser una responsabilidad compartida por varies actores 
sociales: el Estado desde luego, por varias y conocidas razones y Ia propia 
region, en cuento comunidad regional, polifacetica, contradictoria y difusa a 
veces, pero comunidad al fin, locacionalmente especffica y diferenciada. Sin 
Ia participacion de Ia region, como un verdadero actor social, Ia planificacion 
regional solo consiste - como por lo demas lo prueba Ia experiencia 
historica - en un procedimiento de arriba hacia abajo para asignar recursos 
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financieros o de otra fndole entre espacios arbitaria u erroneamente llamados 
«regiones». 

Si Ia planificacion del desarrollo regional no es entendida como una 
responsabilidad compartida entre el Estado y las organizaciones regionales, no 
tiene sentid6 postular Ia descentralizacion regional; a lo sumo podrfa hablarse 
de mayor o menor desconcentracion administrativa regional. 

Se requiere en consecuencia un paradigma de planificacion regional 
concebido de acuerdo a las ideas anteriores, en el que puedan identificarse 
las funciones que corresponden tanto al Estado como a Ia propia region en 
un esfuerzo coordinado de desarrollo regional. 

Sin constituir una posibilidad excluyente de otras, el modelo de 
planificacion regional presentado par el autor en el libra Polftica econ6mica, 
organizaci6n social y desarrollo regional (Boisier, 1982) constituye un marco 
adecuado en donde insertar Ia cuestion de Ia descentralizacion. Es en 
consecuencia indispendable hacer una apretada sfntesis de el. 

La tesis que allf se plantea es Ia siguiente: el desarrollo a largo plaza de 
una region (no solo su crecimiento economico) es el resultado neto de tres 
procesos, dos de elias exogenos a Ia region y el tercero endogene. Par un lado, 
el crecimiento economico regional depende en primer Iugar de Ia proporcion 
de recursos nacionales a los cuales tiene acceso Ia region; en segundo Iugar, 
el crecimiento economico regional es una funcion del efecto regional del cuadro 
de Ia polftica economica nacional tanto global comas sectorial, efecto que 
puede operar en el mismo sentido de Ia asignacion de recursos o en un sentido 
inverse, drenando recursos regionales. Par otro lado, el desarrollo regional 
(como fenomeno cualitativamente diferente del crecimiento) depende de Ia 
capacidad de Ia propia region para pasar de un estado a otro, mediante el 
aumento de Ia capacidad decisional autonoma, mediante el aumento de Ia 
capacidad regional para retener y reinvertir el excedente generado par el 
crecimiento economico, mediante una creciente incorporacion de todos los 
grupos sociales regionales al reparto del producto economico y al proceso 
politico, y mediante una adecuada valoracion del media ambiente. En otras 
palabras, el desarrollo depende de Ia capacidad de organizacion social de Ia 
region. 

En consecuencia, Ia planificacion regional debe ser vista como conteniendo 
simultaneamente tres funciones: primero, una funcion de asignaci6n asociada 
a los criterios y procedimientos para repartir los recursos nacionales entre las 
regiones, incluyendo el diserio de los mecanismos de transferencia; segundo, 
una funcion de compensaci6n asociada a los analisis y a los procedimientos 
de negociacion dirigidos a compensar el efecto detrimental sabre Ia region de 
las polfticas economicas, cuando sea el caso y; tercero, una funcion de 
activaci6n asociada a Ia creacion y estfmulo de un complejo conjunto de 
instituciones polfticas, burocraticas y sociales que sean funcionales a Ia 
transformacion del crecimiento en desarrollo y que configuraran en definitiva, 
Ia comunidad regional organizada. 
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1) La funci6n de asignaci6n: ooa funci6n centralizada 

Los pafses que han avanzado en Ia descentralizacion territorial de Ia 
asignacion de recursos lo han hecho con extrema cautela y con considerables 
d ificultades. 

Desde el punta de vista de Ia asignacion interregional de recursos publicos 
(que a veces constituyen una fraccion reducida de lo que aca se ha denominado 
como recursos nacionales), Ia tendencia universal, con diferencias mas de 
forma que de fonda entre pafses unitarios y federales, es complementar Ia 
cesi6n de ciertas capacidades y recursos con Ia existencia de fondos 
nacionales de desarrollo regional que bajo distintas denominaciones operan en 
varios pafses. Progresivamente, estos fondos han adquirido rango constitucional: 
el Fonda de Participacion de Estados y Municipios en el Brasil, el Situado 
Constitucional en Venezuela, el Fonda de Compensacion Regional en Peru, el 
Fonda Nacional de Desarrollo Regional en Chile y el Fonda de Compensacion 
Territorial en Espana, para citar solo algunos. 

Resulta de interes ilustrar este punta con el ejemplo espanol, posiblemente 
el mas audaz en lo que se refiere a encontrar un punta intermedio entre el 
Estado unitario y el federal. Las Comunidades Autonomas establecidas en Ia 
Constitucion de 1978 disponen de tres fuentes de recursos: 

1) Los impuestos cedidos por el Estado (sabre el patrimonio neto, 
transferencias patrimoniales, sucesiones y donaciones 
patrimoniales, ventas minoristas, tasas y exacciones sabre el 
juego y participacion en Ia recaudacion de impuestos no cedidos); 

i1) Financiamiento propio (tasas y contribuciones especiales, recargos 
sabre impuestos nacionales cedidos y no cedidos e impuestos 
propios; 

iii) Participacion en el Fonda de Compensacion lnterterritorial, el que 
se distribuye de acuerdo a las siguientes proporciones; a) 70 % 
en forma inversamente proporcional a Ia renta per capita; b) 20 % 
en proporcion directa al saldo migratorio; c) 5 % en proporcion 
directa a Ia tasa de desocupacion y; d) 5 % en forma 
directamente proporcional al territorio. El Fonda de Compensacion 
lnterterritorial se constituye con el 40 % de Ia inversion publica 
(neta de algunas deducciones) y sumo 180 000 millones de 
pesetas en 1982 (Rodriguez, 1982). 

En general y salvo el caso de Espana y en cierta medida el de Brasil en 
donde en 1978 los Estados disponfan de recursos equivalentes a un 40 % del 
total de Ia recaudacion tributaria federal, estadual y municipal, las transferencias 
nacionales a las regiones son reducidas y el grueso de Ia asignacion de 
recursos es manejado en forma centralizada. 

En verdad no puede ser de otra manera. 
Puesto que los recursos nacionales, privados y publicos, son par definicion 

escasos, su asignacion entre usos alternatives debe resultar de Ia especificacion 
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de una cierta funcion social de preferencia. Tal princ1p1o general es por 
-supuesto valido en el caso de Ia asignacion de los recursos entre regiones, 
y por tanto este proceso debe estar enmarcado en un claro - aunque no por 
ello siempre explfcito - sistema de prioridades regionales. 

Establecer un sistema de prioridades regionales no significa - como a 
veces parece interpretarse - concentrar el esfuerzo de desarrollo (mica y 
exclusivamente en los focos regionales definidos como prioritarios y dejar 
abandonados a su suerte al resto. En realidad, cada region tiene una funcion 
o un papel que cumplir en relacion al desarrollo del pafs, papel fundado 
principalmente en Ia disponibilidad de recursos naturales regionales y por tanto 
toda region recibe una cuantfa variable de recursos bajo Ia forma de proyectos 
especfficos de inversion. Pero debe reconocerse que, desde el punto de vista 
de Ia generacion de procesos integrales y dinamicos de desarrollo, estos 
pueden provocarse solo en unas pocas regiones, precisamente las regiones 
prioritarias, si el desarrollo constituye tambien un objetivo nacional, es decir, 
si Ia funcion social de bienestar a Ia que alude Lefeber otorga un alto valor 
especffico al desarrollo. 

Tales prioridades regionales solo pueden ser establecidas de una manera 
centralizada (aunque en Ia practica pueden existir y de hecho existen, 
retroalimentaciones diversas entre las regiones y el centro decisor) no solo por 
razones tecnicas y operacionales, sino tambien por concebirse al Estado y a 
sus organismos como los legftimos operadores del «bien comun». 

Por lo tanto Ia cuestion de Ia centralizacion y en particular Ia cuestion del 
grado de centralizacion no se resuelve en el plano de Ia asignacion de recursos, 
juicio que no niega Ia posibilidad de discusiones y conflictos en torno a las 
modalidades especfficas de Ia asignacion. 

Ahora bien, como Ia asignacion interregional de recursos puede ser 
organizada mediante un procedimiento formal de planificacion que envuelve las 
etapas clasicas de tal procedimiento, ha habido una tendencia en Ia literatura 
a discutir Ia cuestion de Ia descentralizacion de Ia planificacion regional en 
terminos precisamente de tales etapas y de posibles distribuciones de tareas 
entre organismos centrales y locales. Tal posicion representa - en el mejor 
de los casos- una vision estrectia de Ia planificacion regional y en el peor, 
un error de concepto, ya que por tal camino solo podrfa llegarse a una situacion 
de desconcentracion, pero no de descentralizacion. Tal tendencia esta bien 
representada por los trabajos inclufdos en un libro sobre administracion regional 
en America Latina producido por el Centro Latinoamericano de Administracion 
para el. Desarrollo (CLAD, 1976). 

21 La funciOn de compensaciOn: una funciOn desconcentrada 

Ha sido esporadico y en todo caso tardfo el reconocimiento que en Ia 
teorfa y en Ia pratica de Ia planificacion regional se le ha dado al impacto 
regional diferenciado que tienen Ia mayorfa de las polfticas e instrumentos de 
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politica economica nacional. Como se seiialo en paginas anteriores, tal impacto, 
que puede operar en el mismo sentido de Ia asignacion de recursos 
(estimulando en consecuencia el crecimiento regional) o en un sentido inverso 
(frenando en consecuencia el crecimiento regional), es considerado como uno 
de los tres factores fundamentales del desarrollo regional en el modelo de 
desarrollo que aquf implfcitamente se utiliza. 

Cuales son las tareas de planificacion que surgen al introducir este factor? 
Basicamente surgen dos tareas adicionales a las tradicionales, una de caracter 
tecnico y otra de naturaleza polftica. 

En primer Iugar es necesario identificar y cuantificar este mecanismo de 
interaccion entre Ia nacion y Ia region. Esto a su vez presupone antes que nada, 
un analisis del grado de homogeneidad entre Ia estructura economica de cada 
region y Ia estructura economica nacional, puesto que cuanto menor sea Ia 
homogeneidad (cuanto mas difieren ambas estructuras) mayor es Ia posibilidad 
de que en tal region cualquier instrumento de polftica economica nacional 
provoque un efecto especffico de consideracion, sea positivo o negativo. 

Sin embargo, el analisis anterior, de sencilla factura, solo indica Ia 
posibilidad de que una determinada polftica o determinado instrumento de 
polftica produzca un impacto regional notadamente diferente de su impacto 
promedio. En consecuencia y a continuacion sera necesario efectuar las 
evaluaciones cuantitativas correspondientes, tarea que puede ser muy compleja 
desde el punta de vista tecnico, pero cuya discusion esta fuera del marco de 
este trabajo. 

En segundo Iugar, Ia region debera establecer los procedimientos de 
negociacion con los organismos centrales (gobierno, agencias gubernamentales) 
de maneira de obtener medidas compensatorias destinadas a anular el impacto 
negativo producido por polfticas e instrumentos de polftica, a lo menos en el 
caso de las regiones consideradas como prioritarias desde el angulo del 
desarrollo regional nacional, en un proceso de naturaleza eminentemente 
polftica. 

Ambas tareas, Ia identificacion y cuantificacion del problema por un lado, 
y Ia negociacion de medidas compensatorias por otro, caen en Ia practica en 
instituciones regionales del propio sistema de gobierno y administracion interior 
del Estado. El analisis tecnico corresponde al organismo regional de 
planificacion, que es parte y por tanto esta supeditado al respectivo organismo 
nacional de planificacion. Hay aqui por tanto un clara traspaso de competencias 
desde un organismo estatal nacional a un agente local del propio organismo 
nacional, es decir, una situacion muy evidente de desconcentracion. Asimismo, 
Ia negociacion solo puede ser viable cuando se Ia entiende como um proceso 
mediatizado por Ia autoridad polftica regional que es, a lo menos em el caso 
de los pafses con sistema polftico unitario, un agente del Poder Ejecutivo en 
Ia region, dotado de atribuciones cedidas por el Gobierno Central. Nuevamente 
se trata de una situacion de desconcentracion. 

Por cierto que pueden imaginarse situaciones en las cuales los propios 
decisores (nacionales) de polftica economica estan obligados a considerar 
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exante los efectos regionales de sus propuestas y a introducir tambien exante 
las correciones necesarias, como se plantea por lo demas, en el Ill Plan de 
Desarrollo del Brasil. Ello eliminarfa de hecho las dos tareas que definen a Ia 
funci6n de compensaci6n. Si bien te6ricamente posible, no es menos cierto que 
en Ia practica son las propias regiones las mas interesadas en esta cuesti6n, 
por lo tanto Ia concentraci6n de estas funciones en el propio nivel central no 
ayuda el proceso de descentralizaci6n y tal vez no garantice siquiera su 
adecuado y oportuno tratamiento. 

Es importante sefialar que el proceso de negociaci6n no puede ser inscrito 
solamente en el marco de un esquema de desconcentraci6n y que requiere, 
adicionalmente, ser entendido tambien como resultante de fuerzas 
descentralizadas. De otra forma, se estarfa en presencia de una negociaci6n 
que no es tal, dada Ia relaci6n de subordinaci6n jerarquica entre Ia autoridad 
polftica regional y Ia autoridad polftica nacional. Sobre esto se volvera mas 
adelante. 

Observese finalmente que tal como se ha descrito Ia funci6n de 
compensaci6n, esta supone una verdadeira intervenci6n de Ia region en Ia vida 
del Estado. Esta proposici6n, que pudiera parecer una desviaci6n profesional, 
esta plenamente reconocida en Ia Constituci6n Espanola de 1978 en Ia que se 
reconoce Ia intervenci6n de las comunidades aut6nomas en Ia planificaci6n de 
Ia actividad econ6mica a traves del Consejo de Planificaci6n (Alvarez Conde, 
1980, p. 245). 

3) La funciOn de activacicin social: una funci6n descentralizada 

La activaci6n social regional no es sino Ia organizaci6n de Ia comunidad 
regional y Ia animaci6n de sus grupos e instituciones a fin de potenciar sus 
papeles en Ia tarea - esencialmente aut6noma y de autoconfianza colectiva -
de transformar el crescimiento econ6mico en desarrollo. 

Desde tal punto de vista, Ia funci6n de activaci6n social tiene que ver con 
algunos procesos fundamentales: Ia autonomfa decisional, Ia reinversi6n, Ia 
distribuci6n, Ia participaci6n y, Ia preservaci6n ambiental. 
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Entiendase todo esto en los siguientes terminos: 

1) El desarrollo regional presupone una creciente capacidad de Ia 
region para tomar por sf misma las decisiones sociales que se 

· refieren a Ia selecci6n de un estilo de vida (ello incluye ciertamente 
Ia capacidad para definir e implementar polfticas congruentes) o, 
presupone alternativa y complementariamente, una creciente 
capacidad para influir en los agentes o actores externos que 
toman tales decisiones; 

i1) El desarrollo regional presupone una creciente capacidad regional 
para captar recursos externos, pero principalmente internos (bajo 
Ia forma de excedente econ6mico regional), con el objeto de ser 



reinvertidos en Ia region ampliando y hacienda mas autosusten­
tante su crescimiento economico; 

iii) El desarrollo regional presupone, desde el punta de vista 
distributive, una progresiva situacion de mejoramiento en relacion 
a Ia cuota de ingreso regional percibida por los sectores de 
menores ingresos de Ia region; 

iv) El desarrollo regional presupone ademas una activa participacion 
de Ia poblacion (a traves de una diversidad de organizaciones) en 
Ia planificacion en cuanto proceso politico y en el proceso menor, 
pero no menos importante, de decisiones del dfa a dfa y que 
interesan a las personas como tales, no necesariamente como 
miembros de grupos; 

v) Finalmente el desarrollo regional presupone una posicion valorica 
y una defensa activa del media ambiente, en ·SU acepcion mas 
amplia. 

Evidentemente el reforzamiento de Ia capacidad decisional autonoma o el 
aumento de Ia capacidad regional para intervenir en su "entorno parametrico" 
decisional tiene que ver con cuestiones tecnicas (oportunidad, mecanismos, 
racionalidad, etc., etc.), pero principalmente tiene que ver con Ia posibilidad 
de dar a cada region una expresion polftica que se manifiesta no solo en 
proyectos politicos regionales sino que se expresa formalmente en instituciones 
polfticas regionales. Aquf es donde hay un amplio terrene para ensayar Ia 
descentralizacion polftica regional. 

Pasar de una regionalizacion administrativa, diseriada por ejemplo, para 
servir de base a una forma restringida de planificacion regional (solamente 
como funcion de asignacion de recursos) a una regionalizacion polftica no es 
alga sencillo, ni menos alga que pueda hacerse par decreta. La region, como 
entidad territorial polftica, es una conquista de Ia comunidad regional y par tanto 
presupone Ia existencia de tal comunidad. 

Teniendo presente estos puntas de vista, conviene volver a Ia realidad 
latinoamericana a fin de tamar conciericia de cuan diffcil sera lograr una real 
descentralizacion polftica regional en un continente en donde Ia existencia de 
comunidades regionales (en Ia acepcion de Ia cita precedente) constituye una 
excepcion y donde, en consecuencia, Ia descentralizacion tendra que ser 
considerada como un verdadero proceso de aprendizaje social, necesariamente 
gradual en el tiempo y en Ia geograffa. 

No resulta muy diffcil imaginar - supuesta Ia existencia de comunidades 
regionales - que tipo de instituciones polfticas deben ser creadas en una 
region. 

La autoridad polftica regional (independientemente de como se genere) esta 
acompariada -en un sistema descentralizado- de un cuerpo legislative 
regional cuyo campo de actuacion esta determinado par el ambito de las 
potestades normativas de tipo legislative que, en el arreglo constitucional 
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nacional-regional, han sido atribuidas a Ia region y de un cuerpo de gobierno 
regional con funciones ejecutivas y administrativas cuyo respective campo de 
actuacion esta delimitado por el ambito de las potestades normativas de tipo 
reglamentario que en el mismo arreglo constitucional le corresponden Ia region. 
Existen par supuesto formas variadas de conformacion y de eleccion de estos 
organos. 

En relacion a Ia segunda caracterfstica del desarrollo regional, es decir, 
Ia capacidad para internalizar geograficamente el crecimiento economico, esta 
se vincula par un lado a aspectos sico-sociales que tienen que ver con Ia 
existencia y con el particular ethos regional de una clase empresarial y por 
otro, mas concretamente, a Ia existencia de instituciones financeiras de tomenta 
pertenecientes a Ia region, de derecho publico o de derecho privado, capaces 
de operar eficazmente en relacion a Ia captacion de recursos, a Ia identificacion 
de oportunidades de inversion local y a Ia colocacion regional de estos mismos 
recursos. Las Corporaciones Regionales de Desarrollo (de las cuales existe una 
amplia variedad}, los Bancos Regionales de Fomento, las sociedades Mixtas 
de Desarrollo Regional, los Fondos Publicos de Pre-Inversion y el propio sistema 
financiero privado regional son algunas de las instituciones descentralizadas 
que en conjunto con instituciones desconcentradas (por ejemplo, los Fondos 
Nacionales de Desarrollo Regional) conforman Ia red institucional que se 
corresponde con el proceso ahorro-inversion. 

En que medida puede contribuir Ia descentralizacion a resolver Ia 
cuestion de Ia distribucion del ingreso regional? Es casi obvio que aquf se esta 
frente a un problema que es eminentemente nacional en su naturaleza y frente 
al cual se requiere en consecuencia de medidas estructurales o de otro tipo 
de caracter igualmente nacional. No obstante y como lo prueba una creciente 
cantidad de evidencia empfrica (Leon 1982}, hay un componente territorial o 
regional de importancia en Ia explicacion de un determinado patron inter­
-personal de distribucion del ingreso. Esto sugiere - a modo de inferencia 
general - que toda estrategia nacional de combate al problema de Ia 
regresividad en Ia distribucion del ingreso debe contener una dimension 
regional, propia del cuadro de Ia polftica interregional, y par ella perteneciente 
mas bien al ambito de las acciones centralizadas. 

Ahara bien, los trabajos de Leon sabre Ia dimension territorial de las 
disparidades sociales en Colombia, Panama y Venezuela, concluyen tambien 
en que los perfiles distributivos al interior de las regiones difieren marcadamente 
entre regiones, apuntando asf a elementos especfficos en cada region, en 
relacion a los cuales pueden concebirse acciones y mecanismos 
descentralizados. En el caso de Panama, par ejemplo, Ia magnitud relativa de 
Ia fuerza de trabajo regional vinculada al estrato de Ia pequeria produccion 
agropecuaria aparece como un factor significative. Este es un estrato socio­
-economico particularmente diffcil de ser ayudado (sea en terminos de 
asistencia tecnica, financiera, comercializacion, etc.) a traves de agencias 
publicas centralizadas o desconcentradas, habituadas a operar mediante 
procedimientos muy formalizados y con operaciones en general de gran escala. 
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Por tanto aca aparece un espacio que organizaciones descentralizadas 
~ut6n9mas (~or ejemplo cooperativas) pueden ocupar con eficiencia. 

En los casas tal vez mas tfpicos de Colombia y Venezuela, tambien 
estudiados por Le6n, las disparidades intra-regionales aparecen mas asociadas 
a los niveles medias de ingreso regional y a las disparidades urbano-rurales 
de ingreso dentro de Ia region. Parece que en este caso se estaria frente a 
una clara reproduce ion subnacional de Ia conocida tesis de Kuznets. Si ella 
es efectivamente asi, entonces Ia descentralizaci6n y eventualmente Ia 
municipalizaci6n de los programas basicos de educaci6n y salud (directamente 
asociadas a Ia acumulaci6n de capital humano) puede contribuir 
significativamente a mejorar Ia capacidad de acceso a ocupaciones de mayor 
productividad, al colocar tales servicios en acoplamiento con las necesidades 
regionales de mano de obra calificada y bajo Ia administraci6n directa de 
instituciones con una mayor percepci6n de las carencias y necesidades 
regionales. 

La participaci6n de Ia poblaci6n en procesos politicos - dentro de los 
cuales se incluye Ia planificaci6n- asf como en decisiones que no son de 
naturaleza polftica es considerada universalmente como una condici6n y una 
caracterfstica de todo proceso de desarrollo bien entendido. 

Desde el punta de vista formal institucional, Ia participaci6n de Ia 
comunidad regional en el proceso de planificaci6n ha sido tradicionalmente 
planteada en el seno de un 6rgano consultive regional - normalmente un 
consejo regional de desarrollo - y a traves de los municipios, y esto 
independientemente de Ia forma mas tradicional de participacion polftica: el 
voto. 

Las organlzaciones no gubernamentales (mas conocidas par su sigla 
inglesa NGO) estan recibiendo una creciente atencion academica y polftica en 
Ia misma medida en que se transita del paradigma predominante «del centro 
abajo» a otro paradigma alternative mas fundado en Ia descentralizacion, en 
Ia autonomia, en Ia auto-confianza colectiva y en estilos no convencionales de 
produccion. 

• Hilhorst define las NGO como organizaciones privadas no gubernamentales 
sin fines de Iuera que trabajan par Ia remocion de las barreras sociopoliticas, 
economicas y fisicas que obstacUiizan el desarrollo del potencial de las 
personas, especialmente de los pobres (Hilhorst; 1984, en prensa). Dentro de 
esta amplia definicion esta incluida Ia significativa proporcion de NGO que 
tienen una especificidad regional. 

En resumen, lo que se ha planteado a lo largo del desarrollo de este punta 
del trabajo es Ia necesidad de complejizar al maximo Ia estructura social de 
Ia region mediante Ia creacion de organismos politicos, de tipo legislative, de 
tipo administrative y de tipo consultive y mediante Ia creacion de instituciones 
financieras regionales y par media de una amplia malla de instituciones no 
gubernamentales que constituyen el germen de una institucionalidad de base, 
paralela y complementaria a Ia institucionalidad juridica formal. Todo esto con 
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el proposito de dibujar y animar Ia «comunidad regional», actor fundamental 
en todo intento de reformulacion del desarrollo regional. 

Por cierto que no es tarea facil conciliar intereses contrapuestos al interior 
de una comunidad regional de forma de transformar las luchas de clase (al 
interior de Ia region) en verdaderos «frentes de clase» de base regional. 

David Slater hace un interesante analisis de esta cuestion en referencia 
a los movimientos sociales regionales en el Peru, durante los gobiernos de 
Velasco Alvarado y Morales Bermudez (Slater, 1983). 

· A pesar de que en Ia mayorea de los casos los movimientos sociales 
regionales tienden a segmentarse y a reproducir dentro de ellos los tradicionales 
conflictos de clase, en otros casos (el ejemplo de Pucallpa comentado por Slater 
es uno de ellos) Ia intensidad de las demandas y reivindicaciones regionales 
permiten Ia formacion de <<frentes amplios» en los cuales Ia concertacion social 
prevalece sobre el antagonismo. Por diffcil que sea Ia tarea, esto no debiera 
constituir un obstaculo definitive a Ia necesidad de crear movimientos sociales 
de amplia base a nivel de las regiones que expresen el proyecto polftico de 
Ia region y que articulen organicamente las demandas de los diversos grupos 
sociales. 

IV - Conclusiones 

Varias conclusiones pueden ser extrafdas de Ia argumentacion presentada 
en las paginas anteriores. Algunas de elias reiteran posiciones e ideas que han 
llegado a ser de comun aceptacion en tanto que otras pretenden ser mas 
originales. 

Quizas si en primer termino cabe resaltar Ia idea de que Ia creacion de 
regiones es por definicion un acto polftico y no de administracion solamente 
ni menos de planificacion. Claro esta que el juicio anterior es valido si y solo 
si se entiende Ia region como una unidad territorial polfticamente 
descentralizada y al mismo tiempo como un actor social. Esto pone en evidencia 
en terminos practices, que Ia regionalizacion es materia de una reforma 
constitucional, tanto en pafses unitarios como federales, salvo el caso de que 
en estos ultimos se opte por asimilar los conceptos de estado federado y region, 
tendencia comun por lo demas en America Latina, pero ello debe entenderse 
como un subterfugio polftico. 

Por otro lado tambien es importante recalcar una vez mas que Ia idea de 
Ia descentralizacion regional se asocia estrechamente al concepto de 
democracia polftica en el sentido de un sistema en que el poder polftico esta 
altamente diseminado entre varios estamentos funcionales y territoriales de Ia 
sociedad. Por el contrario, hay una antftesis evidente entre descentralizacion 
y autoritarismo, sea de derecha o de izquierda y por tanto Ia descentralizacion 
regional en America Latina dependera de su transformacion democratica. 

De un modo similar, Ia idea de Ia descentralizacion regional vade Ia mano 
con Ia ideia de Ia participacion. En realidad Ia descentralizacion territorial 
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constituye el continente de Ia participaci6n de base territorial. Lo que se ha 
llamado ultimamente como «planificaci6n participativa» no es otra cosa en 
buena medida que planificaci6n descentralizada. 

La conclusion mas provocativa - que en v.erdad es una tesis - es que 
Ia planificaci6n regional descentralizada, si se Ia entiende bien, presupone una 
conceptualizaci6n, presupone un paradigma de planificaci6n regional diferente 
del tradicional. Si no se entiende Ia planificaci6n regional como una actividad 
que va mucho mas alia de Ia cuesti6n de Ia asignaci6n de recursos y que 
incluye adicionalmente una importante funci6n de activaci6n social regional, no 
es posible pensar en situaciones de amplia y verdadera descentralizaci6n. Como 
se seiial6 en el momenta pertinente, Ia cuesti6n de Ia descentralizaci6n no se 
resuelve en el limitado plano de Ia asignaci6n de recursos. 

Parece importante tambien destacar, a lo menos cuando se piensa en 
America Latina, Ia necesidad de implementar Ia descentralizaci6n regional de 
una manera gradual, tanto en terminos temporales como regionales. Hay un 
verdadero proceso de aprendizaje social en Ia puesta en marcha de una 
sociedad territorialmente descentralizada y apresuramientos innecesarios _ 
pueden liquidar de inicio todo el proceso. En este sentido y aunque resulta casi 
una paradoja cultural, los espaiioles han mostrado una prudencia digna de ser 
imitada. 

San Luis era un hombre capaz de sacrificar una provincia a una idea; a 
Ia idea de Ia seguridad exterior de Francia? Cuantos gobernantes modernos 
han sacrificado no una sino muchas provincias a Ia idea menos noble del Estado 
Central, a Ia idea del Leviatan institucional? 
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BOISIER, Sergio. - Urn equilibria dificil: centralizac;io e descentralizac;io 
em planeamento regional. 

RESUMO: 

0 trabalho aborda a questao da descentraliza<;:ao regional, destacando 
a dimensao politica do problema e a sua necessaria inser<;:ao num regime 
democratico. Postula-se, como marco de referencia, um paradigma 
alternative de planeamento regional, no qual se priveligiam como factores 
causais do desenvolvimento regional os processes de afecta<;:ao inter· 
-regional de recursos, o impacte regional das politicas macroecon6micas 
e a capacidade de organiza<;:ao social. 

Neste marco de fun<;:iies interactuantes se baseia a fun<;:ao de 
afecta<;:ao como uma fun<;:ao centralizada e a fun<;:ao de compensa<;:ao 
dos impactes da polftica econ6mica, como fun<;:ao de activa<;:ao social, 
como uma fun<;:ao descentralizada. 

80/S/ER, Sergio. - A difficult balance: centralization and decentralization 
in regional planning. 

ABSTRACT: 

This paper tackles the question of regional decentralization, 
emphasizing the political dimension of the problem and the need to include 
it in a democratic regime. As a reference point, an alternative paradigm 
for regional planning is put forward which highlights as causal factors in 
regional development the processes of interregional use of resources, the 
regional impact of macroeconomic policies and the social organization 
capacity. 

In this scheme of interacting functions the function of utilization is 
based on a centralized function, and the function of compensation for the 
impact of economic policy as a function of social activation on a 
decentralized function. 
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