Planificacion del Desarrollo Regional
Integrado: Directrices y Estudios de
Casos Extraidos de la Experiencia de la
OEA

Indice

DEPARTAMENTO DE DESARROLLO REGIONAL
SECRETARIA EJECUTIVA PARA ASUNTOS ECONOMICOS Y SOCIALES
ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS

en colaboraciéon con:

SERVICIO DE PARQUES NACIONALES DE LOS EE.UU.
AGENCIA DE LOS EE.UU. PARA EL DESARROLLO INTERNACIONAL

Washington, D.C.
Enero de 1984

Cubierta: Reconocimiento aéreo de la zona andina de la Cuenca del Rio Esmeraldas, en
Ecuador; en la foto se aprecia la agricultura con riego en el valle interandino.

Indice

Prefacio

Reconocimientos

Resumen ejecutivo

Introduccion

. Antecedentes y objetivos

Il. El marco institucional

I1l. Definicion del concepto de la planificacion del desarrollo regional integrado

V. El mensaje de este libro

V. El publico al que esta dirigido

VI. La organizacion del libro

VII. Criterios para la seleccion de los estudios de casos

VIII. Aclaraciones

Directrices

I. Introduccioén a las directrices

[l. Diseno del estudio

[l1l. Ejecucion del estudio

V. Implementacion de las recomendaciones del estudio

V. Bibliografia seleccionada de los estudios del DDR

Estudios de casos

Estudio de casos 1 - Recursos naturales y desarrollo regional en la Republica
Dominicana

|. Introduccion
[l. Inventario de recursos naturales

A. Disefio del estudio

B. Ejecucion del estudio: Conduccién del
inventario e identificacion de proyectos de
desarrollo

1. Estudio de las zonas de vida
2. Estudio de geologia y
minerales

3. Estudio geomorfico

4. Estudio de suelos

5. Estudio hidrolégico

6. Estudio del uso actual de la
tierra y tipos de vegetacion

7. Mapas de distribucién de la

oblaciéon

C. Implementacion de los resultados del
estudio

I1l. El estudio DELNO

A. Disefno del estudio
B. Ejecucion del estudio

1. Fase I: Diagndstico e
identificacién de proyectos

2. Fase Il: Formulacién del plan
de accién

C. Implementaciéon de las recomendaciones

V. Los estudios de la region del Cibao

A. Diseno del estudio
B. Ejecucion del estudio

1. Fase |: Diagnéstico del Cibao
Oriental

2. Una Fase Il no convencional:
Expansién del area de estudio

C. Implementacion de las recomendaciones

V. Epilogo
VI. Lecciones aprendidas

VIl. Bibliografia

Estudio de casos 2 - Estudio de la Regidn del Darién, Panama

|. Introduccién
[l. Disefio del estudio

A. La mision preliminar
B. Disefo de la estructura de manejo

lll. Ejecucion del estudio

A. Fase |: Diagnéstico del potencial de la region

B. Fase |: Subregionalizacién e identificacion de
proyectos

C. Fase ll: Formulaciéon de proyectos interrelacionados
D. Fase Il: Programa de accién para el desarrollo a corto

plazo
E. Actividades finales de adiestramiento

V. Implementacion de las recomendaciones
V. Epilogo: Cuatro afios mas tarde

VI. Lecciones aprendidas

VII. Bibliografia

Estudio de casos 3 - Estudio de la Cuenca del Rio Pilcomayo: Argentina,
Bolivia, Paraguay

|. Introduccién
[l. Disefio del estudio

A. La mision preliminar
B. Estructura de la organizacion
C. Problemas especiales de disefno

lll. Ejecucion del estudio

A. Fase |
B. Fase I
C. Estudios de sequimiento

1. El area tripartita

2. Estudio fluviomorfoldgico vy clasificacién
de proyectos hidricos

3. Estudios nacionales

V. Implementacion de las recomendaciones
V. Lecciones aprendidas
VI. Bibliografia

Estudio de casos 4 - Estudio de las Cuencas de los Rios Santiago y Mira,
Ecuador

|. Introduccioén
Il. Disefio del estudio

A. La mision preliminar

B. Evaluacion inicial de la regién

C. Definicion de los objetivos del estudio
D

E

. Diseino de la estructura de manejo
. Diseiio del plan de trabajo

lll. Ejecucion del estudio

A. Fase |: Actividades de los grupos de trabajo
B. Fase |I: Analisis de los recursos naturales

1. La matriz de clasificaciéon

2. Analisis de las propuestas de proyectos
existentes

3. Identificacion y solucidn de conflictos
4. Conclusiones y recomendaciones del
grupo de trabajo sobre recursos naturales

C. Fase Il: La estrateqgia de desarrollo regional
D. Fase Il: Informe final

V. Implementacion de las recomendaciones

A. La autoridad de desarrollo regional
B. Progresos alcanzados hasta la fecha

V. Lecciones aprendidas
VI. Bibliografia

Estudio de casos 5 - Estudio de la Reqgién del Chapare Bolivia

|. Introduccioén
Il. Diseno del estudio

A. La misiéon preliminar
B. El plan de trabajo

lll. Ejecucion del estudio

A. Fase |: Recopilacion y analisis de datos
B. Fase |: Preparacion del informe interino
C. Fase ll: Desarrollo del plan de accion

D. Fase Il: Preparacion del informe final

V. Implementacion de las recomendaciones
V. Lecciones aprendidas
VI. Bibliografia

Estudio de casos 6 - Estudio del Cafdn de San Lorenzo México

|. Introduccioén
Il. Disefio del estudio

A. Trabajo de campo preliminar

B. Analisis del trabajo de campo preliminar
C. Objetivos revisados del estudio

D. Cooperacién local y estatal

lll. Ejecucion del estudio

A. Alternativas de desarrollo
B. Recomendaciones de manejo

V. Implementacion de las recomendaciones

A. Un seminario sobre estrategias
B. El nuevo decreto

V. Lecciones aprendidas
VI. Bibliografia

Mirando al futuro

Glosario

Lista de siglas

La Organizacion de los Estados Americanos
This page was last updated on Friday, May 26, 2000




Prefacio

Este libro es un tributo a los que practican la planificacién del desarrollo socioeconémico
integrado. Como catalizador y participante en ese proceso, el Departamento de Desarrollo
Regional (DDR) de la Secretaria Ejecutiva para Asuntos Econdémicos y Sociales de la
Organizacion de los Estados Americanos ha aprendido a apreciar lo rutinariamente dificil,
complejo y frustrante que es dicho proceso, y a reconocer que muy raras veces las cosas
resultan tal como fueron planeadas. Ciertamente, a los profesionales que trabajan en el
desarrollo no es preciso decirles que no hay secretos, ni listas de verificacion, ni enfoque que
por si solo dé impulso al proceso de desarrollo ni mantenga ese impulso. Ellos saben que
incluso los planes de desarrollo mejor trazados son estructuras fragiles y vulnerables frente a
condiciones que cambian constantemente. También saben que los planes bien formulados
pueden ayudar a adoptar sensatas decisiones en cuanto a inversiones, que contribuyan a un
desarrollo sostenido en beneficio de grandes sectores de la poblacion.

El repaso de 20 afios de experiencia en la planificacion del desarrollo regional integrado es un
ejercicio que obliga a la humildad. Los errores y los planes fallidos se destacan claramente con
la perspectiva del tiempo, pero también sobresalen los ocasionales proyectos ejecutados
exitosamente, que surgieron de los planes. Menos obvios, pero quiza igualmente halagadores
son los errores que pudieron evitarse a causa de planes bien concebidos. El DDR se basa aqui
en su propia experiencia de campo en Ameérica Latina, dejando a otros organismos de
asistencia técnica el trabajo de catalogar las suyas. En consecuencia, el énfasis de este libro
esta en el desarrollo de los recursos naturales, la energia, la infraestructura, la agricultura, la
industria, los asentamientos humanos y los servicios sociales. Creemos que estas exposiciones
contienen informaciones e ideas que pueden ser de utilidad para los gobiernos de los paises en
desarrollo, tanto a nivel local como nacional, asi como para los organismos sectoriales, las
autoridades a cargo de cuencas hidrograficas, las corporaciones de desarrollo regional, otros
grupos de asistencia técnica y - sobre todo - para los jefes de estudios de campo.

Como unidad de cooperacion técnica, el DDR invierte la mayor parte de sus esfuerzos
realizando, y no reflexionando o teorizando. Pero después de dos décadas ha producido un
enfoque parcialmente estandarizado de la asistencia técnica en el desarrollo regional. Aunque
el personal del DDR tiene honestas diferencias de opinidn sobre aspectos técnicos, y los paises
a los cuales el Departamento ha prestado ayuda muestran necesidades de desarrollo muy
variadas y en constante cambio, el DDR tiene una metodologia y una filosofia. Por lo tanto,
para que ambas puedan ser aprovechadas por otros, se presentan en forma resumida en este
volumen.

Kirk P. Rodgers

Departamento de Desarrollo Regional
Organizacion de los Estados Americanos
Washington, D.C.

Enero de 1984
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Reconocimientos

En cualquier proyecto de magnitud que se lleva a cabo en colaboracion, resulta dificil
conceder el crédito a quienes lo merecen, particularmente cuando el tema es la historia de
veinte afos de un departamento de un organismo internacional. Y cuando el esfuerzo también
incluye la asociacion con otra institucion de asistencia para el desarrollo, el nimero de
participantes se acrecienta notablemente.

La percepcion de la necesidad de contar con un libro acerca de la experiencia acumulada
sobre planificacion del desarrollo regional, surgié separadamente en el Departamento de
Desarrollo Regional (DDR) de la Secretaria Ejecutiva para Asuntos Econdémicos y Sociales de la
Organizacion de los Estados Americanos y en el personal directivo de la AID y del National Park
Service (NPS) a cargo del proyecto "Expanded Information Base for Environmental and Natural
Resources". Robert Blesch, del DDR/OEA, y Ken Thelen, del NPS fueron quienes pusieron a
ambos grupos en contacto, y sus intereses mutuos llevaron finalmente a las reuniones entre el
personal del NPS y del DDR, que culminaron en la decision de aunar esfuerzos para producir
este libro.

Caldwell Hahn y Stephen Bender ayudaron a preparar la propuesta inicial que fue la base para
el Acuerdo Cooperativo firmado entre el DDR y AID/NPS. La investigacion de campo y la
redaccidn inicial de los estudios de casos fueron llevadas a cabo por Stephen Bender, Caldwell
Hahn, Richard Meganck y Eugenio Isla. Kathleen Courrier, Arthur Heyman, Newton Cordeiro y
Richard Meganck volvieron a redactar los estudios de casos, mientras que Robert Blesch, Oscar
Pretell, Roberto Casafias, Miguel Petit, Arnold Kreisman, Jorge Blanco, Patricio Chellew y
Pedro Bona introdujeron ideas adicionales.

Las directrices fueron escritas por Kirk Rodgers, con la ayuda de un equipo integrado por
Newton Cordeiro, Brian Thomson, Richard Saunier y Arthur Heyman. Todos los miembros
principales del personal del DDR contribuyeron en alguna forma a la evolucion de las ideas.
Todo el Departamento y sus contrapartes nacionales en América Latina y el Caribe
compartieron los veinte afos de experiencia que constituyen la base de lo que se ha escrito.

Gary Wetterberg, Hugh Bell Muller y Jeff Tschirley, del National Park Service, y Molly Kux de la
AID revisaron varios borradores de la introduccion, los estudios de casos y las directrices, y
contribuyeron con valiosos comentarios. Otros revisores del borrador final fueron Marc Carroll,
John Clark y Peggy Lipson del NPS: Michael Crosswell, Maria Hatziolas, David Joslyn y Steven
Lintner de la AID; Michael Moran, del Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas; Luis
Ferraté, del Banco Interamericano de Desarrollo, y Donald King, del Banco Mundial.

Kathleen Courrier edito los informes de los investigadores en el campo y ayudo a redactar un
borrador de la introduccion y las directrices. Lawrence Fahey, Gloria Martinez y Gabriel Gross
adaptaron los mapas y graficos de los informes originales de la OEA, que fueron el centro de
los estudios de casos. Teresa Angulo, Janice Bramson y Monica Muller se hicieron cargo de la
tediosa tarea de transcripcion, produccion de manuscritos y otras funciones logisticas. Linda
Starke y Betty Robinson realizaron la revision de la version en inglés, en tanto que Julio C.
Reyes tuvo a su cargo la correccion de las pruebas de imprenta en ese idioma y la traduccion
del libro al espafiol. La version final en espafiol fue editada por Carlos Tripodi.

Los fondos para este estudio procedieron del AID/NPS Natural Resources Expanded Information
Base Project (que es financiado por la Oficina de Silvicultura, Medio Ambiente y Recursos
Naturales del Departamento de Ciencia y Tecnologia de AID) y del Departamento de Desarrollo
Regional de la OEA.
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Resumen ejecutivo

Introduccion

Este libro es un registro de experiencias en la planificacion del desarrollo regional y en la formulacién de
proyectos de inversion, incluyendo la incorporacion de consideraciones ambientales dentro de estos
procesos. Examina también la implementacion del desarrollo de acuerdo con los planes trazados. Se han
registrado los éxitos tanto como los fracasos, como una ayuda para ensefiar a los que practican el
desarrollo lo que ha dado o no ha dado resultado en América Latina en diferentes circunstancias. La
planificacion regional se define como la planificacién multisectorial de espacios especificos - estados,
provincias, cuencas hidrograficas u otras areas - en los cuales los gobiernos han decidido promover
inversiones y estimular el desarrollo. Las metodologias descritas son aplicadas por equipos
multidisciplinarios de profesionales.

El libro se dirige a diversos publicos: jefes de estudios de desarrollo integrado, responsables de la
formulacién de politicas de los gobiernos, universidades y centros de adiestramiento, instituciones
internacionales de financiamiento y organismos de asistencia para el desarrollo.

El Departamento de Desarrollo Regional (DDR) de la Organizacién de los Estados Americanos ha venido
brindando asistencia a América Latina y el Caribe en materia de planificacion del desarrollo y formulacion
de proyectos por espacio de 20 afios. El DDR ha llegado a la conclusion de que ni la planificacién de vasto
alcance ni los enfoques puramente sectoriales de la planificacion y formulacién de proyectos son
apropiados para los paises en desarrollo. El enfoque intermedio del DDR comprende el diagndstico de los
principales problemas y el potencial de una determinada area; la preparacion de una estrategia de
desarrollo, y la formulacion de un paquete coordinado de proyectos de infraestructura, de produccion y de
servicios de apoyo, dentro de un plan de accion para implementar la estrategia.

El DDR cree que los problemas "ambientales” surgen cuando un sector compite con otro en el uso de bienes
y servicios naturales. Si el manejo de recursos se considera al principio del proceso de planificacion, estos
conflictos sectoriales pueden reducirse al minimo obviando asila necesidad de costosas evaluaciones de
Impactos ambientales.

La Agencia para el Desarrollo Internacional (AID) y el Servicio de Parques Nacionales de los Estados Unidos
(NPS) cooperaron en forma conjunta con el Departamento de Desarrollo Regional de la Organizacion de los
Estados Americanos en la preparacion y el financiamiento de este libro a través del "Proyecto para Obtener
una Base de Informacion Ampliada sobre Recursos Naturales" (Natural Resources Expanded Information
Base Project).

Directrices
|. Disefio del Estudio

Para comenzara disefar un estudio de desarrollo regional, el equipo de planificacion necesita una
definicion del area de estudio, una declaracion de los objetivos del gobierno y del nivel de inversiones a
gue se aspira, una clara apreciacion de los problemas generales y del potencial de la regién, y el
conocimiento de los organismos que llevaran a cabo el estudio e implementaran sus resultados. El DDR
envia al campo una mision preliminar para obtener esta informacion y examinar otros elementos que
condicionan el disefio del estudio: el grado de aplicacion del proceso de desarrollo regional en el pais, la
relacion entre los problemas de la region y los problemas nacionales mas amplios, y la relacion entre las
practicas de manejo de recursos de dicha regién y los ecosistemas mas extensos.

Los problemas de la planificacion del desarrollo requieren por lo general soluciones multisectoriales, que a
su vez exigen un enfoque multidisciplinario integrado. El problema central del diseiio del estudio es definir
el enfoque técnico con una amplitud suficiente que posibilite la adopcion de soluciones viables,
manteniéndose a la vez dentro de los limites de tiempo y recursos. En otras palabras, el alcance de un
estudio puede reducirse sin destruir el enfoque integral, si los objetivos y los recursos se compatibilizan
con habilidad.

Los estudios de desarrollo regional son manejados en forma conjunta por las entidades de contraparte y el
DDR. Este manejo coordinado ayuda a movilizar la participacion local, aumenta la posibilidad de que las
recomendaciones del estudio se implementen, y favorece una eficiente transferencia de tecnologia.

La fase de disefo culmina con un acuerdo que especifica los productos del estudio, los compromisos
financieros de los participantes, y el programa de actividades o plan de trabajo. Dicho plan especifica qué
técnicos deberan colaborar en cada una de las tareas y en qué forma estas tareas se relacionan entre si y
con los productos del estudio.

II. Ejecucion del Estudio

La ejecucion del estudio se divide en dos fases: el diagnostico del desarrollo (Fase 1) y la formulacion de
proyectos y preparacion del plan de accion (Fase Il).

La Fase | consiste en un diagnostico de las principales necesidades, problemas, potencial y limitaciones de
la region, la formulacién de estrategias de desarrollo, y la identificacion de posibles proyectos de
inversidn. En &reas relativamente desarrolladas, el analisis de los datos existentes puede ser suficiente
para efectuar el diagnéstico, que podria orientarse al mejoramiento de las actividades que se hallan en
ejecucion. En zonas donde los datos son deficientes, se redne informacién sobre recursos naturales y otros
temas, de modo que puedan seleccionarse rapidamente las areas que tengan un alto potencial de
desarrollo. Las tareas del estudio se definen en términos de problemas o subdivisiones espaciales, mas que
sobre la base de disciplinas técnicas. También se formulan estrategias alternativas compatibles con las
metas nacionales, para aprovechar las mayores oportunidades, resolver problemas criticos y unificar
subregiones. Se identifican las posibilidades de proyectos para implementar las estrategias y reducir al
minimo los posibles conflictos entre los usuarios de bienes y servicios naturales. En este proceso participan
las entidades locales y los beneficiarios. El informe de la Fase | permite al gobierno seleccionar una de las
estrategias alternativas, asi como un grupo de proyectos para ser formulados en la Fase II.

En la Fase Il se refina la estrategia de desarrollo y se formulan las propuestas de proyectos de la Fase |
seleccionadas por el gobierno (por lo general a nivel de estudios de prefactibilidad), con la participacion
de los beneficiarios y los organismos ejecutores. Los proyectos se adecuan a los criterios de las posibles
fuentes de financiamiento y se reinen en "paquetes” que comprenden inversiones coordinadas que se
refuerzan mutuamente en materia de produccion, de infraestructura y de servicios sociales. El plan de
accion preparado en ese momento fija el marco politico y la justificacion de los proyectos, e incluye
recomendaciones para un cronograma de inversiones, arreglos institucionales y la legislacion pertinente. La
Fase Il termina con un informe final que incluye el plan de accion y los proyectos interrelacionados
propuestos. En el cuadro 1 se ofrece una sintesis del proceso de la ejecucion del estudio. Uno de los
objetivos fundamentales del proceso es fortalecer las instituciones nacionales que participan en el estudio.

lll. Implementacion de las Recomendaciones

Ninguna propuesta de desarrollo se pondra en practica automaticamente, aunque sea técnicay
economicamente solida. El mayor desafio del desarrollo es el politico, o sea lograr implementar los planes
en las condiciones financieras e institucionales prevalecientes. A través del proceso del estudio pueden
aplicarse medidas que ayuden a asegurar que las recomendaciones se tendran en cuenta:

- En el disefio del estudio: compatibilizar el estudio con el sistema nacional de generacion de
proyectos. Mantener informadas - si no intimamente interesadas - a las entidades de
implementacién. Asignar suficiente tiempo y recursos a la formulacién de proyectos.

- Durante la ejecucion del estudio: aprovechar reuniones publicas y utilizar los medios de
informacion para generar un amplio apoyo popular y politico. Solicitar ideas de proyectos a las
entidades locales y adaptar nuevas ideas para introducirlas en los planes sectoriales
nacionales. En proyectos multinacionales, crear un foro informal de alto nivel para la discusion
técnica. Iniciar proyectos pequefos durante el estudio, para dar impulso a proyectos de mayor
envergadura.

- Una vez completado el estudio: organizar seminarios con funcionarios del gobierno para
discutir los resultados técnicos y las propuestas. Asegurar que los fondos para la
implementacidn se incluyan en el presupuesto regional o nacional que corresponda. Realizar
sesiones de adiestramiento sobre el uso del informe final. Cuando sea necesario, ayudar al
gobierno a preparar solicitudes de préstamos para presentar a las instituciones financieras
internacionales. Sobre todo, evitar que se desmorone el paquete de proyectos integrados.

CUADRO 1 - SINTESIS DEL PROCESO DE EJECUCION DE UN ESTUDIO DE PLANIFICACION DEL DESARROLLO
REGIONAL

FASE | FASE I
DIAGNOSTICO DE DESARROLLO FORMULACION DE PROYECTOS Y
PREPARACION DEL PLAN DE ACCION
Actividades Diagndstico de la region Formulacion de proyectos (perfil o

 analisis sectorial prefactibilidad) y evaluacion
« analisis espacial * sectores de produccion (agricultura,
 analisis institucional silvicultura, agroindustria, industria, pesca,
« analisis ambiental mineria)
« sintesis: necesidades, problemas, * servicios de apoyo (comercializacion,
potenciales, limitaciones crédito, extension)
Relacion con los planes nacionales, « desarrollo social (vivienda, educacion,
estrategias, prioridades adiestramiento de mano de obra, salud)
Estrategias de desarrollo * infraestructura (energia, transporte

« formulacion y analisis de alternativas comunicaciones)
» identificacion de ideas de proyectos * servicios urbanos
* manejo de recursos naturales Preparacion
del plan de accion
» formulacion de paquetes de proyectos
politicas para areas prioritarias y sectores
Incentivos y acciones promotoras
cronograma de inversiones
evaluacion de fuentes financieras
desarrollo Institucional y adiestramiento

e promocion
Productos Informe Interino (Fase I) Informe Final
* diagnostico de la region * estrategia de desarrollo
 estrategia de desarrollo preliminar  plan de accidén
 proyectos identificados  proyectos formulados

 acciones de apoyo

Marco de Tiempo 9 a 12 meses (historicamente, 12 a 18 12 a 18 meses
meses)

CUADRO 2 - RESUMEN DE LOS HECHOS ENCONTRADOS EN LOS ESTUDIOS DE CASOS

Total
| b e o Costo (N propyesto
Estudios . . . Altura |Caracteristicas Entidades de Inv. de
de Caso Pais trabajo miles (metros) fisicas contraparte Us3) Proyectos
de de (en miles
campo |km?2) OEA |Nacional de US$)
Republica |Republica | 1/65- | 48 | 0-3 175 \Variadas Of. Nacional |354 50 5000
Dominicana Dominicana| 5/66 de
Inventario Planificacion
de
Recursos
Naturales
DELNO 2/72- | 10 | 0-3175 |Bosque seco, |Ministerio de | 266 300 45 000
12/74 ciénagas, Agricultura
bosque
humedo
montano
Cibao 10/78- | 5 | 0-3175 Bosque Secretaria 701 | 1000 332 000
Oriental y 12/79 subtropical de |Técnica de la
Region del seco a Presidencia
Cibao humedo,
bosque
humedo
montano
1/80- | 19 Bosque Secretaria 701 | 1000 332 000
2/83 subtropical de |Técnica de la
seco a Presidencia
humedo,
bosque
humedo
montano
Darién Panama 2/75- | 17 | 0-1800 |Bosque Ministerios 473 268 49 000
7/78 humedo de
tropical Planificacion;
Agricultura,
Obras
Publicas
Cuenca del |Argentina, | 2/75- | 272 |52-5 000 Andes Arg.: INCyTH |275 | 2 713* |1 072 000
Pilcomayo |Bolivia, 10/77 orientales, Bol.: Min. de
Piedemonte Transporte
Chaco
Area Paraguay 1/79- | 71 | 52-400 |Chaco, Parag: Min. | 307 447 348 000
Tripartita 12/80 Piedemonte de
Relaciones
Exteriores
Santiago- |Ecuador 1/78- | 25 | 0-4900 |Paramo, Junta 500 960 984 000
Mira 6/81 escarpa, Nacional de
bosque Planificacion
tropical de INERHI
montafia,
areas costeras
tropicales
Chapare Bolivia 4/78- | 24 300-5 |Bosque Min. de 296 147 15 000
5/80 000 |humedo Agrie.;
tropical Instituto de
Piedemonte Colonizacion;
andino y Corp. de
llanuras Desarrollo de
adyacentes Cochabamba
San México 9/79- | 0.4 | 1700-3 |Chaparral, Univ. 142
Lorenzo 12/81 100 |desierto Autonoma
Agraria
"Antonio
Narro"

*Incluye US$750 000 del PNUD.
Cuadro 3 - CARACTERISTICAS SOBRESALIENTES DE LOS ESTUDIOS DE CASOS
REPUBLICA DOMINICANA

- Describe una metodologia para un inventario nacional de recursos naturales orientado al
desarrollo.

- Descripcion detallada de "zonificacion agricola”, una metodologia para ldentificacion y
evaluacion de proyectos.

- Historia de 18 afios de asistencia técnica en planificacion del desarrollo en un pais,
rastreo de la evolucién del enfoque de planificacion regional. Muestra tres tipos de
problemas (falta de datos de recursos naturales para planificacion e identificacion de
proyectos, escasez de proyectos de inversion, y formulacion inadecuada de proyectos de
inversion).

- Problemas: Excesivo acopio de datos; pérdida del impulso para la implementacién: esto
ultimo es el resultado de no estudiar propuestas de proyectos hasta el nivel de
prefactibilidad.

DARIEN, PANAMA

- Encara el problema de limitar los asentamientos espontaneos a lo largo de un camino de
penetracion en un area de bosque humedo tropical.

- Identificacién de pequefias zonas adecuadas para colonizacién en una gran area
subdesarrollada.

- Reduccioén del alcance pero no el caracter integral de la planificacion mientras los
capitales de inversidn se hacen escasos.

- Preparacion de un plan de centros de mercado y servicios para un area remota.

- Problemas: Enfoques al manejo ambiental "después de los hechos"; un enfoque preferido
es el desarrollo rapido y concentrado de areas seleccionadas que atraen inmigrantes desde
areas marginales y fragiles en su aspecto ecoldgico.

PILCOMAYO: ARGENTINA, BOLIVIA, PARAGUAY

- Presenta el desafio que significa planificar el desarrollo de una cuenca hidrografica
multinacional.

- Disefio de la estructura de manejo de un estudio multinacional.

- Método para identificar rapidamente "areas-programa” de alto potencial de desarrollo en
una region grande.

- Establecimiento de cuentas regionales en una de esas areas
- Utilizacion de imagenes por satélite para la confeccion de mapas de reconocimiento.

- Problemas: Peligro de proponer la creacién de Instituciones multinacionales o llevar a
cabo acciones de desarrollo antes de que los paises comprendan totalmente todas sus
opciones.

SANTIAGO-MIRA, ECUADOR

- Presenta la cuestion de la planificacion del desarrollo en un area fronteriza de
subregiones extremadamente heterogéneas.

- Descripcion detallada de la preparacion del plan de trabajo.
- Descripcion detallada de la funcién del especialista en manejo ambiental.

- Formulacion de proyectos fronterizos que se beneficien de las economias de escala a
traves de la producciéon y comercializacion binacional.

- Problemas: Utilizacién de una entidad sectorial como oficina rectora en la planificacion
del desarrollo integrado

CHAPARE, BOLIVIA

- Enfoca la dificultad de planificar el desarrollo regional en un area de colonizacion
establecida y de nuevos asentamientos espontaneos.

- Preparacion de directrices para la colonizacion de nuevas tierras.

- Identificacion e implementacion de acciones inmediatas para aliviar los problemas
sociales.

- Utilizacion de lideres locales como agentes de cambios.

- Temprana inclusiéon de los beneficiarios y las entidades responsables de la
implementacion en la preparacion de un plan de accion.

- Identificacion y solucion de conflictos entre grupos locales de intereses sectoriales.
- Problemas: Los efectos de inestabilidad politica en la implementacion de proyectos.
SAN LORENZO, MEXICO

- Presenta los problemas de conflictos en el uso de la tierra en un area con poblacion
urbana en rapido crecimiento.

- Preparacion de un sistema de manejo de tierras que tenga en cuenta las demandas de
abastecimiento de agua para uso urbano, recreacion, investigacion, y agricultura a
pequefia escala.

- Redefinir un estudio concebido inicialmente en términos sectoriales mas estrechos y
convertirlo en un estudio de desarrollo integrado.

- Movilizacién de los intereses locales y de los medios de informacién para promover la
aceptacion politica de las recomendaciones.

- Problemas: Utilizacién de una universidad como entidad de contraparte de desarollo.
Los estudios de casos

Los seis estudios de casos fueron seleccionados con el fin de ilustrar las directrices. Los mismos
representan una amplia gama de marcos sociales, ecologicos e institucionales; problemas tipicos del
desarrollo regional, y diversas unidades espaciales de planificacion, tales como subdivisiones politicas,
cuencas hidrograficas y zonas fronterizas. Estos estudios multidisciplinarios representan la experiencia del
DDR y sus metodologias actuales. Los cuadros 2 y 3 ofrecen un resumen de los estudios de casos.

Mirando al futuro

La planificacion del desarrollo debe ser tan dinAmica como el desarrollo mismo: en consecuencia, las
cambiantes condiciones en América Latina y el Caribe requeriran la introduccion de las correspondientes
modificaciones en la metodologia de planificacion empleada.

Las limitaciones econOmicas y de recursos naturales y los grandes movimientos de poblacién afectaran el
desarrollo durante la década de 1980. Muy probablemente, los principales objetos de la planificacion seran
areas relativamente desarrolladas (en vez de fronteras no desarrolladas), los centros urbanos y sus areas
rurales de influencia, y las regiones multinacionales.

Dadas las limitaciones econdmicas que se anticipan, las inversiones se canalizaran hacia la mejor
utilizacion de la infraestructura existente, hacia proyectos que ya estén en ejecucion, y alternativas de
bajo costo a proyectos de gran magnitud. Se favoreceran los cambios institucionales y legislativos de bajo
costo pero que produzcan resultados significativos y los proyectos destinados a generar divisas. En
consecuencia, los diagnosticos deberan realizarse mas eficientemente y habra que prestar mayor atencion
a los planes y proyectos existentes. Se asignard mayor énfasis a la produccion y distribucién de energia y
alimentos, asi como a los problemas relacionados con urbanizacion, los conflictos sobre el uso de recursos
naturales, las migraciones, y la atenuacion de desastres naturales. Los desafios a largo plazo de la
planificacién para el desarrollo regional incluyen; (1) el establecimiento de vinculos funcionales entre la
planificacién regional y la planificacidon nacional y sectorial, y (2) la coordinacion de la integracion
subregional en areas tales como cuencas hidrograficas multinacionales y zonas fronterizas.
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|. Antecedentes y objetivos

Si bien existen muchos tedricos de la planificacién del desarrollo regional, son muy pocos los
planificadores practicos que han documentado y sistematizado el proceso de preparar y
ejecutar planes con el fin de mejorar las metodologias de planificacién. Uno de los objetivos
principales de este libro es comunicar a los planificadores la experiencia acumulada en la
planificacion del desarrollo regional a fin de que éstos puedan refinar sus metodologias y hacer
un nuevo enfoque de sus trabajos.

Existe una segunda razon para resefar la experiencia antes mencionada. Desde el momento en
gue comenzaron a considerarse los aspectos ambientales como un tema del desarrollo, se ha
reconocido que el mejor método de considerarlos es un enfoque integral del planeamiento. Se
han formulado muchas hipotesis en el sentido de que si las consideraciones ambientales
pudieran integrarse sistematicamente en la planificacion del desarrollo desde un primer
momento, podrian evitarse muchos de los llamados impactos ambientales negativos del
desarrollo. También se ha sostenido que el enfoque multisectorial de la planificacion del
desarrollo proporciona un marco adecuado para encarar los numerosos conflictos reales y
potenciales que surgen durante la planificacion y la implementacién en materia de uso de los
recursos. Sin embargo, como en el caso de la planificacion basica del desarrollo regional, la
teoria no se ha verificado adecuadamente en la practica. La necesidad de contar con estudios
de casos sobre planificacion regional y manejo ambiental fue identificada aun antes de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente celebrada en Estocolmo en 1972.
Sin embargo, durante la década posterior a dicha conferencia es muy poco lo que se ha
publicado sobre esta materia.

Un segundo objetivo de este libro es, por lo tanto, examinar los recientes intentos de
incorporar sistematicamente consideraciones ambientales dentro de la planificacion del
desarrollo regional.
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lI. El marco institucional

El Departamento de Desarrollo Regional (DDR) de la Secretaria Ejecutiva para Asuntos
Economicos y Sociales de la Organizacion de los Estados Americanos provee asistencia técnica
a los gobiernos latinoamericanos en materia de planificacion del desarrollo integrado y
formulacién de proyectos. ElI DDR ofrece servicios profesionales a los Estados Miembros en
respuesta a las solicitudes de asistencia que recaen dentro de sus atribuciones y posibilidades.
No provee asistencia financiera para la realizacién de estudios ni fondos para el desarrollo.
Todos sus esfuerzos se llevan a cabo en colaboracion con organismos nacionales o regionales
de los paises miembros, y el objetivo fundamental de su asistencia es la formacion
institucional y la transferencia de tecnologia. Su perspectiva proviene de muchos afios de
experiencia en materia de planificacion regional, desarrollo de cuencas hidrograficas,
relevamientos de recursos naturales y manejo ambiental.

Desde hace afios, el DDR ha venido registrando sistematicamente su experiencia en beneficio
de los estados miembros de la OEA. En 1969 publicé un manual que contiene los trabajos
realizados durante los seis afios precedentes.l En ese libro se documenté la metodologia
aplicada exitosamente en estudios integrados de recursos naturales. Su mensaje principal es
gue los relevamientos de recursos naturales y la recopilacion de datos son tareas muy
costosas, que la recoleccion de informacion debe estar "orientada al desarrollo”, y que no
termina después de concluido el trabajo. En este libro se recalca la necesidad de llevar a cabo
estudios integrados de recursos naturales en forma gradual, que evolucionen rapidamente del
analisis general de una extensa area, a investigaciones especificas de areas limitadas que
presentan potencial de desarrollo. En él se destaca repetidamente que los proyectos de
desarrollo de recursos constituyen el producto final del levantamiento de recursos y la Unica
verdadera justificacion de las inversiones en materia de recopilacion de datos. Se sefala
asimismo la inutilidad de la recoleccidn sistematica de informacion detallada para la cual no
se han identificado necesidades concretas.

1 OEA, Secretaria General, Investigacion de los Recursos Fisicos para el Desarrollo
Econémico: Un Compendio Practico de Experiencia de Campo de la Organizacion
de los Estados Americanos en Ameérica Latina, OEA, Washington, D.C., 1969.

En la publicacion se registra una primera etapa en la evolucion de las metodologias del DDR.
La experiencia posterior y la ampliacion de sus responsabilidades técnicas han extendido el
alcance de las inquietudes del DDR. Al interés técnico por los datos y las posibilidades de
desarrollo se ha agregado una profunda preocupacion por las necesidades de desarrollo de la
gente. Por ello, al tiempo que mantiene su conviccion de que la base de recursos naturales de
un area es un factor determinante de su potencial de desarrollo, el DDR amplié su enfoque
pasando de la recoleccion de datos basicos originales sobre recursos naturales, a incluir la
recopilacién y el analisis de datos regionales econémicos y sociales, que en la actualidad
incorpora como rutina en el disefio de estrategias de desarrollo y en la formulacion de
proyectos de inversion.

En la actualidad, la asistencia del DDR se concentra en la planificacion del desarrollo
econdmico y social de regiones o areas especificas dentro de los paises latinoamericanos, y en
regiones multinacionales (cuencas hidrograficas internacionales y zonas fronterizas) en las que
los gobiernos han decidido llevar a cabo estudios cooperativos de desarrollo. EI DDR ayuda a
los gobiernos a implementar politicas destinadas a distribuir los beneficios del desarrollo en
todos los territorios y entre todos los segmentos de poblacién, asi como a corregir
desequilibrios entre regiones. Apoya los esfuerzos tendientes a acelerar el desarrollo de areas
marginales o deprimidas y a utilizar eficientemente los recursos de regiones relativamente
subdesarrolladas o vacias. ElI DDR presta especial atencion al desarrollo de fuentes energéticas
convencionales y no convencionales. Sin embargo, considera a la energia como un componente
critico del desarrollo socioeconémico dentro de un contexto espacial bien definido, y no como
a un sector independiente. También presta especial atencién al manejo ambiental, elemento
fundamental de un desarrollo sostenido, pero no trata al medio ambiente como un sector en si
mismo.

Desde 1969, el DDR ha prestado asistencia a 25 gobiernos latinoamericanos y del Caribe en la
ejecucion de 75 importantes estudios. El costo de estos estudios alcanz6 a mas de 50 millones
de ddlares, y los mismos comprendieron la formulacion de proyectos de desarrollo por un valor
de 3 800 millones de ddlares, aproximadamente la mitad de los cuales se halla en ejecucion en
estos momentos o0 en una etapa proxima a su ejecucion.

Durante varios afos, el DDR ha sentido la necesidad de contar con un documento actualizado y
mas amplio, en el que se describa su experiencia en la planificacion del desarrollo regional y
en la incorporacion de consideraciones de manejo ambiental dentro del proceso de
planificacion. La Agencia para el Desarrollo Internacional (AID) de los Estados Unidos comparte
el interés del DDR en la documentacion de los esfuerzos para integrar factores economicos,
socioculturales y ambientales en el disefio y la implementacidn de proyectos de desarrollo. La
generacion de historias de casos relacionadas con tales esfuerzos es uno de los objetivos de un
importante proyecto financiado por la AID, titulado "Environment and Natural Resources:
Expanded Information Base," que el Servicio de Parques Nacionales de los Estados Unidos lleva
a cabo dentro de un contrato celebrado con AID. En la "Estrategia Ambiental” aprobada por la
AID en noviembre de 1983 aparece un claro enunciado de su evaluacidn con respecto a este
problema:

La necesidad mas comun en todas las regiones es manejar mas eficazmente los
recursos naturales renovables utilizando enfoques integrados en la planificacion
regional y el disefio de proyectos. El objetivo de la planificacion integrada es
preparar un plan racional en el cual todos los sectores del desarrollo hayan sido
evaluados por sus efectos sobre todos los recursos en un area geografica dada.
Ello implica una significativa coordinacion entre sectores y flexibilidad para
modificar actividades con el fin de evitar el agotamiento de los recursos y
asegurar la productividad econdémica a largo plazo.

Los intereses y puntos de vista comunes del Departamento de Desarrollo Regional de la OEA y
de los administradores del AID/National Park Service Project on an Expanded Information Base
llevaron a ambos a firmar el Acuerdo Cooperativo OEA/DDR/NPS en octubre de 1981, uno de
cuyos resultados es este libro.
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Ill. Definicidn del concepto de la
planificacion del desarrollo regional
Integrado

Las definiciones de los términos "region”, "desarrollo”, "planificacién” e "integrado” son casi tan
numerosas como las personas que los emplean. En este libro no se intenta llegar a definiciones
generales, pero los lectores deberan comprender la forma en que estos vocablos se utilizan en
el mismo.

El DDR define a una REGION como cualquier area subnacional que un pais identifica como tal
para fines de desarrollo o de planificacion. Una region podria comprender también partes de
mas de un pais. Puede ser una unidad geografica, como por ejemplo una cuenca hidrografica,
0 una subdivision politica, como seria el caso de uno 0 mas municipios, provincias o estados.
Podria ser el lugar donde se presenta un problema, como por ejemplo un area de elevado
desempleo, o un area vacia que ha perdido su identidad nacional debido al flujo de colonos
extranjeros, o bien incluso una unidad de planificacion espacial arbitrariamente definida. El
Paraguay designé un area de desarrollo de forma triangular para la cual se prepard un plan.

El DDR ha prestado asistencia en regiones con superficies que varian desde unos pocos cientos
hasta un millon de kildbmetros cuadrados, regiones que incluyen zonas metropolitanas y areas
fronterizas, y regiones que representan una amplia gama de condiciones culturales, ecoldgicas
e institucionales. En sintesis, como areas de estudio, las regiones no tienen caracteristicas
generales que las distingan. Sin embargo, la metodologia para la planificacion del desarrollo
regional si las tiene, y es probable que lo que aqui se describe pueda aplicarse a una amplia
variedad de areas de estudio y a distintos problemas.

El término DESARROLLO, tal como se lo emplea aqui, conlleva el concepto de sustentamiento,
y va mas alla de la controversia entre "crecimiento” y "crecimiento con distribucion”. En
verdad, el sustentamiento requiere estabilidad dindAmica lograda a través de un cambio que es
economicamente saludable y socialmente justo, y que mantiene la base de recursos naturales.
Segun este modelo, el desarrollo significa cambio con crecimiento y equidad. El desafio
principal del desarrollo es iniciar y sostener un proceso por medio del cual se mejora el
bienestar material y espiritual de la poblacién, y los resultados del desarrollo se distribuyen
equitativamente de acuerdo con principios de justicia social.

El vocablo PLANIFICACION, tal como se lo emplea aqui, se refiere al proceso mediante el cual
los gobiernos, con el apoyo del DDR, producen planes y seleccionan proyectos de desarrollo. El
producto final es el informe que contiene el plan, los proyectos y programas de desarrollo
recomendados, y los correspondientes antecedentes. La serie de pasos requeridos para
preparar el plan y los proyectos constituye lo que en este libro se denomina con el nombre de
estudio. Es importante recordar que la planificacion del desarrollo regional es uno de los
primeros pasos del proceso de desarrollo, y que su producto final es un informe que contiene
una propuesta de accion, aunque el verdadero desarrollo puede no producirse durante algun
tiempo.

El término INTEGRADO, cuando se emplea en relacién con la planificacion del desarrollo
regional, tiene por finalidad enfatizar el caracter multisectorial y multidisciplinario de este
tipo de planificacion. También lo diferencia claramente de la planificacion sectorial mas
tradicional, que se critica en esta obra cuando constituye la Unica base para la planificacion y
la formulacion de proyectos. Este libro se refiere a la planificacion multisectorial en unidades
espaciales definidas.
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V. El mensaje de este libro

Este libro es un compendio de experiencia acumulada. Si bien la experiencia de otros no
puede sustituir a la que se adquiere por la propia practica, los planificadores tampoco pueden
darse el lujo de sequir repitiendo los mismos errores. Incluso una relacion subjetiva de lo que
ha dado resultados y de lo que no los ha logrado en América Latina en diferentes condiciones
podria ahorrar tiempo, dinero y frustraciones a los planificadores.

Las breves secciones sobre metodologia - si bien no pretenden constituir un manual de
planificacion regional - indican la existencia y la aplicabilidad de una metodologia. En la
mayor parte de los casos, los lectores deberan decidir por si mismos la mejor forma de
aplicarla.

Mas alla de estas contribuciones, el libro se apoya en algunos conceptos basicos que orientan
todo el trabajo del DDR. Estos lineamientos permiten responder en forma coherente a una
amplia y variada gama de tareas y condiciones. Las ideas principales que estructuran este libro
son un enfoque gradual de la planificacion regional integrada, la incorporacion sistematica de
aspectos ambientales en la planificacion del desarrollo, y el uso de la asistencia técnica como
un medio para el fortalecimiento de instituciones.

UN ENFOQUE INTEGRADO DE LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL.:
DIAGNOSTICO/ESTRATEGIA/PROYECTOS. La dura experiencia muestra que los planes de
desarrollo regional muy amplios son demasiado costosos, insumen demasiado tiempo, son muy
detallados, y por lo tanto resultan demasiado fragiles para resistir las realidades del desarrollo
latinoamericano. Formularlos puede producir satisfaccién intelectual, pero raras veces se ven
convertidos en realidad. Simplemente, existen demasiadas variables incontrolables y
vicisitudes politicas que impiden justificar inversiones en planes regionales sumamente
detallados. En verdad, la expresion "planificacion del desarrollo regional de vasto alcance” se
ha eliminado del Iéxico de trabajo del DDR. Por otra parte, un simple agrupamiento de
proyectos no constituye una base para el desarrollo planificado.

El DDR ha desarrollado un enfoque intermedio inspirado en la experiencia practica en América
Latina y la interpretacion del desarrollo expresada en la Carta de la OEA. Este enfoque del
desarrollo regional integrado se caracteriza por distintas fases que emanan de un analisis
general de la region dentro del contexto del plan nacional, y evolucionan hacia un analisis mas
detallado de las areas de desarrollo mas promisorias. Sus tres elementos esenciales son el
diagnostico, la estrategia y el desarrollo de proyectos.

Diagnostico: Un rapido analisis para determinar los problemas principales, el
potencial y las limitaciones de una region. El diagnostico del desarrollo puede
incluir una evaluacion de los recursos naturales y las condiciones
socioecondmicas; la delimitacion y el analisis de subregiones; la identificacion de
instituciones, sectores y areas geograficas criticas; la generacion de nueva
informacion y la recopilacion de ideas para proyectos de inversion.

Estrategia: Seleccion de temas apremiantes y oportunidades que deberan
encararse con los recursos disponibles. Estas oportunidades sugieren acciones que
sean politicamente factibles dentro de un plazo suficientemente corto para
mantener el impulso (los temas menos criticos pueden dejarse para una segunda
ronda). Pueden presentarse estrategias alternativas para que el gobierno pueda
elegir.

Proyectos: Preparacion de proyectos de inversion interrelacionados para
implementar la estrategia seleccionada. Los proyectos, desarrollados usualmente
al nivel de prefactibilidad (véase el Glosario), proveen un equilibrio entre la
infraestructura, las actividades de produccion, y los servicios. Colectivamente, su
relacién de costo-beneficio debe ser aceptable para los gobiernos y las
instituciones que proveen los fondos. Los proyectos se presentan al gobierno,
conjuntamente con las acciones auxiliares requeridas, en un plan de accion con
una duracion de corto a mediano plazo.

Los estudios de casos muestran la forma en que este enfoque se ha aplicado en diversas
condiciones. Este enfoque, que de ninguna manera puede considerarse original, se basa
principalmente en la experiencia de otros planificadores regionales, algunos de ellos de otros
continentes (véase, por ejemplo, Action Oriented Approaches to Regional Development
Planning,l basado en las distintas experiencias acumuladas por el German Development
Institute, extraidas de la experiencia obtenida en Africa, Asia y América Latina). Sin embargo,
la originalidad es menos importante que la simplicidad y la flexibilidad del enfoque del DDR,
probadas durante méas de 15 afios a través de América Latina y el Caribe.

1 Action Oriented Approaches to Regional Development Planning, editado por
Avron Bendavid-Val y Peter P. Walker, Praeger Publishers, Nueva York, 1975.

ASPECTOS AMBIENTALES EN LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO. Los practicos del
desarrollo preocupados por los aspectos ambientales buscaran en vano en esta obra alguna
mencion sobre "enunciados de impacto ambiental” o el uso frecuente de la palabra "medio
ambiente". El DDR sostiene que si al comienzo del proceso de planificacion se introducen
consideraciones de manejo de recursos y las mismas desempefian un papel en la
identificacion, seleccién, formulacion y armonizacién de proyectos, podrian evitarse las
evaluaciones de impactos ambientales, de alto costo y naturaleza antagonica.

Con frecuencia, los aspectos identificados como "ambientales” son, en realidad, el resultado
de sectores o grupos de intereses sectoriales que compiten entre si por el uso de los bienes o
servicios naturales. Cada grupo sabe lo que pretende de su "medio ambiente", y sus puntos de
vista son intrinsecamente conflictivos. En el modelo de planificacion que utiliza el DDR, el
especialista en manejo de recursos (0 "ambientalista”) no es un simple defensor mas de este o
aquel uso de recursos, ni de la conservacion. En cambio, el especialista tiene a su cargo tres
tareas importantes en el proceso de desarrollo: identificar los bienes y servicios naturales
disponibles en los ecosistemas regionales; identificar los posibles conflictos relacionados con el
uso de dichos bienes y servicios, y ayudar a resolver esos conflictos dadas las politicas
socioecondmicas vigentes en la region. Si los posibles conflictos se identifican al comienzo del
proceso de planificacion, antes de que se haya invertido mucho dinero o las posiciones se
hayan endurecido, seran mas faciles de resolver.

Este concepto del medio ambiente y del papel de los "ambientalistas" podra parecer
controvertible a algunos lectores, o por lo menos poco doctrinario. Sin embargo ha dado
buenos resultados cuando ha sido puesto a prueba en América Latina y el Caribe.

LA ASISTENCIA TECNICA COMO INSTRUMENTO PARA LA FORMACION DE INSTITUCIONES. Un
tema que se repite en este libro es que la asistencia técnica debe ayudar a fortalecer a las
instituciones que apoya. La asistencia técnica puede constituir un mecanismo eficaz para
ayudar a un organismo nacional o regional de desarrollo a adquirir capacidad técnica,
incrementar su eficiencia administrativa y aun a influir en la formulacion de politicas. El
adiestramiento en servicio que tiene lugar cuando los técnicos locales trabajan junto con
profesionales externos experimentados en la solucién de problemas practicos locales puede
tener un impacto mucho mayor que el adiestramiento formal mas teorico. Ademas, la
creatividad originada por la asistencia técnica puede mejorar el entendimiento entre la
direccion de un organismo y su personal técnico, algo que no puede lograrse mediante el
simple adiestramiento individual.

Esta demostrado que el éxito en la generacion de proyectos que atraen recursos externos
incrementa tanto el prestigio de una institucion como su presupuesto. Por ultimo, la asistencia
técnica provista para realizar un estudio para el desarrollo de una regién deberia dotar a las
entidades de los mecanismos necesarios para llevar a cabo estudios similares sin dicha
asistencia. El proceso de asistencia técnica dada en colaboracion con las instituciones de
contraparte mejora la capacidad de estas instituciones para identificar, formular y evaluar
proyectos.
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V. El publico al que esta dirigido

Varios publicos pueden hacer uso de este libro, pero esta dirigido principalmente a los JEFES
DE ESTUDIOS DE DESARROLLO INTEGRADO. Estos profesionales ocupan una dificil posicién
intermedia entre los técnicos sectoriales y los encargados de formular politicas, que dirigen el
trabajo. Ya se trate de un veterano o de un profesional que recién comienza, el jefe de un
estudio de desarrollo regional es responsable por la calidad técnica de dicho estudio y por el
éxito que alcance como medio para influir en las decisiones de desarrollo.
Independientemente del tipo de estudio, el jefe debe ayudar a aclarar el propdésito del mismo
e identificar y tratar de mitigar conflictos entre los organismos participantes, los miembros del
equipo e incluso entre los potenciales beneficiarios de la actividad de desarrollo. Debe
calcular quedases de tareas deberan llevarse a cabo y en qué secuencia, y conocer cuales son
los problemas que probablemente surgiran y en qué forma los han afrontado otros
planificadores. Entre tanto, los costos deberan mantenerse bajos y cumplirse los plazos. Este
libro estéa dirigido a los jefes, no sélo por las sugerencias incluidas en él, sino también por el
consuelo que podran hallar al encontrar una descripcion de los problemas aparentemente
insuperables que otros han enfrentado.

El segundo grupo de individuos para los cuales se ha preparado este libro lo componen los
FUNCIONARIOS DEL GOBIERNO ENCARGADOS DE FORMULAR LAS POLITICAS. Estos
funcionarios son los que deciden si es necesario realizar un estudio de planificacion integrada,
y si lo es, la forma en que deberia disefiarse y la estructura de manejo que seria mas
apropiada para ejecutarlo. Los directores y otros altos funcionarios de organismos de
planificacidn, corporaciones de desarrollo regional, ministerios sectoriales, y otras
instituciones oficiales de los paises en desarrollo podran beneficiarse de algunas de las
experiencias y métodos mencionados aqui. En especial, las directrices estan disefiadas para
ajustarse a sus necesidades y al limitado tiempo de que disponen.

El tercer publico esta constituido por las UNIVERSIDADES Y LOS CENTROS DE
ADIESTRAMIENTO que forman a los planificadores y administradores de los proyectos. Se
espera que los estudios de casos no solo proporcionen una guia sino que ademas provean el
material necesario para la instruccion en las clases.

Un cuarto publico lo compone el PERSONAL DE LOS ORGANISMOS INTERNACIONALES DE
CREDITO, que podra apreciar los paquetes de proyectos y programas de inversion propuestos y
gue constituyen el producto de los estudios de desarrollo regional. Si los funcionarios que
administran los préstamos comprenden mejor el proceso a traves del cual se formulan estos
proyectos interrelacionados de desarrollo, quiza se incremente el nUmero de préstamos
multisectoriales y se mejore el proceso de planificacion.

Por ultimo, como este libro se basa en la experiencia de un organismo dedicado a actividades
de cooperacion técnica, contiene también un mensaje para otras INSTITUCIONES
INTERESADAS EN EL PROCESO DE LA ASISTENCIA TECNICA. En términos méas amplios, el libro
ofrece una guia util para los organismos internacionales y bilaterales relacionados con la
provision de cooperacion técnica a los paises en desarrollo. Ademas de las instituciones que
participan directamente en la planificacion del desarrollo regional, este grupo incluye a
entidades que llevan a cabo estudios de recursos fisicos, manejo ambiental, desarrollo rural
integrado o desarrollo local. Dentro de esas entidades, el libro esta dirigido a ejecutivos,
oficiales de programas y otros profesionales que ayudan en el diseiio de estudios de desarrollo
y constituyen el vinculo con los jefes de estudios en el terreno. Todos los profesionales
dedicados a ayudar a los paises en la planificacién del desarrollo integrado encontraran en
estas paginas algun consejo o consuelo.
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VI. La organizacion del libro

El libro se divide en cuatro secciones basicas: la introduccion, las directrices, los estudios de
casos, y una seccién gue se dirige al futuro. También incluye bibliografias para las directrices
y los estudios de casos, asi como un glosario de términos.

La Introduccion

La introduccién, ademas de explicar los antecedentes y el propésito de la empresa, describe
brevemente la planificacion del desarrollo regional integrado tal como lo practica el DDR, asi
como la historia y la evolucion de su enfoque metodolégico.

Las Directrices

Las directrices, que constituyen la segunda seccion del libro, representan una destilacion de la
experiencia del DDR en materia de planificacion del desarrollo regional y formulacion de
proyectos. Dichas directrices se presentan en forma de recomendaciones de manejo y
resumenes de metodologias para hacer frente a los principales problemas del desarrollo
regional. Se dividen en partes que siguen en forma muy paralela a la secuencia de acciones de
un tipico esfuerzo de planificacion del desarrollo regional: disefio del estudio, ejecucion del
estudio, e implementacion de las recomendaciones. Ello facilita las referencias cruzadas entre
las directrices (que contienen ideas resumidas) y los estudios de casos (que ilustran esas
ideas).

Mientras que las directrices se basan en toda la experiencia acumulada por el DDR, los seis
estudios de casos seleccionados no pueden ilustrar, ni aun tipificar, la experiencia recogida
por el Departamento en mas de 85 importantes estudios llevados a cabo durante 20 afios. En
consecuencia, en algunas directrices se mencionan estudios que aparecen en la bibliografia
gue sigue. Los informes de estos estudios pueden solicitarse al DDR.

Los Estudios de Casos

Los seis estudios de casos se basan exclusivamente en la experiencia acumulada por el DDR, si
bien ilustran problemas habituales en la planificacion de desarrollo y describen metodologias,
recomendaciones y resultados con cierto detalle. Cada estudio de caso esta organizado en la
misma forma de las directrices: disefio del estudio, ejecucion del estudio, e implementacion
de las recomendaciones. Cada estudio concluye con un resumen de las lecciones que han
contribuido a la evolucién de mejores metodologias.

Mirando al Futuro

Esta seccion, como lo indica su titulo, intenta mirar hacia el futuro, identifica algunos de los
mayores desafios que enfrenta el desarrollo regional, y sugiere la forma en que la metodologia
de la planificacion del desarrollo regional debera evolucionar gradualmente para responder a
las cambiantes condiciones del desarrollo latinoamericano.
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VII. Criterios para la seleccidon de los
estudios de casos

La lista siguiente bosqueja algunos de los principales criterios utilizados para escoger seis
estudios de casos entre las docenas de proyectos en los que particip6 el DDR:

1. Proyectos representativos de la experiencia del DDR, especialmente estudios
recientes que incluyen metodologias actuales.

2. Proyectos multidisciplinarios amplios, que demuestran métodos de
planificacién integrada.

3. Proyectos que tratan grandes problemas del desarrollo regional, en particular
aquéllos que los paises miembros de la OEA probablemente enfrenten en el
futuro.

4. Proyectos que en general hayan cumplido satisfactoriamente sus objetivos,
cuya medida de evaluacion mas importante es la implementacién de las
recomendaciones y propuestas. También se analizan los aspectos negativos de
estos proyectos.

5. Proyectos que colectivamente representan trabajos hechos en distintos
ecosistemas, incluyendo los bosques tropicales de las tierras bajas, prados, areas
montafiosas, zonas costeras y otros.

6. Proyectos que conjuntamente representan diversos marcos institucionales,
incluyendo proyectos multinacionales.

7. Proyectos que colectivamente representan el uso de diversas unidades
espaciales de planificacion, incluyendo regiones de desarrollo, cuencas
hidrogréaficas y zonas fronterizas.
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VIIl. Aclaraciones

Los lectores deberan comprender que este libro se concentra en el comienzo del ciclo del
proyecto de desarrollo, o sea en la etapa inicial de estudios en la cual los proyectos comienzan
a identificarse y formularse. No arroja mucha luz sobre los enojosos problemas relacionados
con la implementacion del desarrollo regional, que en muchas formas constituye un desafio
aun mas importante. Debido a que el DDR es un organismo de asistencia técnica, no puede
implementar recomendaciones. La seccion titulada "Implementacién de las Recomendaciones”,
gue aparece en las directrices y en los estudios de casos se concentra, por lo tanto, en las
acciones tomadas antes, durante y después del estudio, para ayudar al gobierno a asegurar
gue las recomendaciones del mismo se lleven a efecto.

No es probable que las practicas de planificacion del DDR puedan repetirse utilizando
unicamente la informacion aqui expuesta. Los planificadores interesados pueden evaluar la
adecuacion de las técnicas a sus propias necesidades, y luego desarrollar un formato
esquematico de accion, modificando los detalles de acuerdo con la situacion particular de
cada uno.

La amplia variedad de ambientes, metodologias y periodos representados en los estudios de
casos hizo que se pusiera un marcado énfasis al proceso mas que al producto. Las conclusiones
de los estudios de planificacion sélo se resumen sucintamente, y el énfasis esta en lo que el
DDR ha aprendido y otros pueden utilizar. Algunas importantes metodologias estan descritas
dos veces, una vez brevemente y otra con mas profundidad. En un estudio puede ponerse de
relieve una metodologia para el diagnéstico preliminar del desarrollo regional, mientras que
en el siguiente se destacan técnicas de zonificacion agricola, y en un tercero se consideran
detalladamente aspectos ambientales o criterios para la formulacién de proyectos. Los
lectores deberan considerar cada estudio de caso como una muestra de dos o tres
metodologias técnicas o procedimientos de administracion.

Ningun estudio de caso esta perfectamente equilibrado ni es demasiado amplio y descriptivo.
Ninguno de los estudios de desarrollo regional descritos en este libro se acerca a la perfeccion,
ni mucho menos. En todos ellos se sefialan las fallas junto con los éxitos, enfatizando lo que el
DDR considera mas significativo desde el punto de vista de un organismo de asistencia técnica,
aunque obviamente existan muchas otras perspectivas.

En cada estudio de caso se dedican muchas paginas al contexto de desarrollo en el cual se
aplican las metodologias. EI DDR cree que la planificacion sectorial ad hoc debe dar paso,
gradualmente, a una planificacién que asigna mayor importancia a los factores espaciales y a
los recursos, y que se basa en el manejo de sistemas tanto socioeconémicos como
ambientales. La aplicacion de los métodos aqui descritos representara una dura batalla en un
mundo organizado principalmente por sectores de actividad econdémica.
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|. Introduccion a las directrices

Para poder comprender las siguientes directrices y su relacioén con los seis estudios de casos es
preciso visualizar la secuencia de las actividades que integran un estudio importante de
desarrollo regional. La mayor parte de los estudios integrados que se describen en este libro
requirieron de dos a cuatro afnos para completarse, ocuparon de 15 a 17 profesionales
(nacionales y de la OEA) y su costo vario de 350 000 a 1 000 000 de dolares. En la mayor parte
de los estudios, los productos finales fueron una estrategia de desarrollo regional y un paquete
de proyectos interrelacionados de desarrollo dentro de un plan de accién. La mayoria de los
programas de inversion propuestos fueron por periodos de cinco a diez afios, y su costo oscilo
de unos pocos millones a varios cientos de millones de dolares. Después de finalizados los
estudios, en algunos casos se solicitd al DDR que ayudase al gobierno durante la ejecucion de
las recomendaciones. En la figura 1 se muestra la secuencia de las actividades que
comprendieron la asistencia del DDR en relacion con la planificacion del desarrollo regional.

En estas directrices, la planificacidon del desarrollo regional se describe en tres etapas: disefio
del estudio, ejecucion del estudio e implementacion de las recomendaciones. La ETAPA DE
DISERO comienza con una solicitud de asistencia técnica, e incluye un analisis de la solicitud y
el envio al pais de una mision preliminar para hacer un rapido diagnéstico previo de la region;
definir con el gobierno el producto que se espera lograr, bosquejar el plan de trabajo y las
contribuciones de las partes contratantes, y preparar un borrador del documento de
cooperacion técnica. La etapa termina cuando el gobierno y la OEA firman un acuerdo de
cooperacion técnica.

La ETAPA DE EJECUCION del estudio se divide en dos fases: diagnostico del desarrollo (Fase |)
y formulacién de proyectos y preparacion del plan de accién (Fase Il). La Fase | contiene un
diagnostico de las necesidades y problemas mas importantes de la region y su mayor potencial
y limitaciones para el desarrollo. Esta etapa finaliza con un informe interino, en el que se
proponen estrategias alternativas de desarrollo y se identifican posibles proyectos de
inversidn. Los proyectos de inversion incluyen algunos que ya han sido planeados y que estan
por llevarse a cabo, asi como otros nuevos que se identifican durante el estudio. La Fase |
permite al gobierno seleccionar una de las estrategias alternativas y un grupo de proyectos
gue se formularan en la Fase Il. En esta fase se refina la estrategia de desarrollo, se formulan
los proyectos de inversion interrelacionados combinandolos en un paquete, y se crea un plan
de accion. La Fase Il termina con un informe final que contiene el plan de accion propuesto y
los proyectos interrelacionados, con un cronograma de inversiones para su ejecucion, asi como
recomendaciones de politica por areas y sectores prioritarios. Este informe es presentado al
gobierno para su aprobacion, y con él se completa la etapa de ejecucion de la planificacion
del desarrollo regional.

FIGURA 1 - ELEMENTOS CLAVE EN EL PROCESO DE ASISTENCIA DEL DDR PARA LA
PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL

La tercera etapa, IMPLEMENTACION DE LAS RECOMENDACIONES, incluye la planificacién para
la ejecucidn y la asistencia a proveerse al gobierno durante el proceso de implementacién. Si
bien la implementacion de las recomendaciones no es parte del proceso de planificacion, la
planificacién para lograr la implementacion y la creacion de los mecanismos de apoyo para la
misma definitivamente si lo son. La figura 2, que es una version ampliada de la figura 1,
sintetiza el proceso de asistencia técnica del DDR y sirve como resumen de las directrices.

Como lo sabe cualquier practico en planificacion, los estudios de desarrollo regional muy raras
veces se llevan a cabo en 