1. CONDICIONANTES DEL PLANEAMIENTO ESPACIAL

La eleccion de una metodologia de trabajo para elaboracion de estrategias o planes de desarrollo sostenible para
macrosistemas espaciales en Brasil, debe ser situada historicamente, comprendiendo las circunstancias efectivas de su
formulacion y efectiva implementacion. Como dice Sergio Boisier, abordar el desarrollo regional de cualquier region a finales
del siglo XX exige hacerse cargo de situaciones inerciales asi como, sobre todo, mantenerse atento al conjunto de nuevas
condiciones que el propio proceso de desarrollo global genera y que modifican la forma de enfrentar la cuestion regional. Esto
implica reconocer que nos encontramos ubicados en un area de interfase entre dos paradigmas, uno todavia dominante y otro
emergente, cuyas caracteristicas definitivas todavia no son suficientemente claras, pero no por ello dejan de tener una
importancia notable (Boisier 1992: 66). De ese modo, antes de entrar en la formulacion de la propuesta y de establecer
parametros para la definicion de la metodologia de trabajo, se presenta una rapida vision de las condiciones socioecondmicas,
politicas e ideoldgicas que condicionan el desarrollo regional y las formas de planeamiento y de organizacion del territorio.

1.1  Contexto historico

Las perspectivas y alternativas de desarrollo del territorio, en los mas diferenciados espacios regionales, seran, cada vez mas,
dependientes de las caracteristicas dominantes en la economia mundial, en los modelos productivos y, principalmente, en los
patrones de competitividad que deben prevalecer en la escala mundial y nacional. De esa forma, el proceso de planeamiento y
los caminos estratégicos para el desarrollo de una subregion de Brasil deberan, necesariamente, comprender los limites y
posibilidades abiertos por las megatendencias mundiales.

De acuerdo con la vision dominante entre los técnicos y pensadores, el llamado nuevo paradigma de desarrollo surge del
efecto combinado de la globalizacion de los mercados y de la revolucion cientifica y tecnologica, que reorganizan el comercio
y las condiciones de concurrencia, penetran y dominan espacios, y promueven una nueva division internacional del trabajo.
Con diferentes ritmos y velocidades, este nuevo paradigma altera de manera radical la base de la competitividad de las
naciones y espacios econémicos. De una ventaja en la localizacion marcada por la abundancia de recursos naturales, bajos
salarios y reducidas exigencias ambientales, que caracterizd el ciclo expansivo de posguerra, la competitividad se desplaza
hacia las ventajas en conocimiento e informacion (tecnologia y recursos humanos) y hacia la calidad y excelencia del producto
o servicio. Merced a los avances de la ciencia y a una creciente conciencia ecologica mundial, la calidad se destaca como
patron de competitividad, se traduce en calidad del medio ambiente y en bisqueda de conservacion ambiental.

La difusion y penetracion de esta megatendencia en el espacio mundial y las condiciones estructurales de cada pais o region de
nueva configuracion tienden a producir, en escala internacional y también nacional, una nueva division del trabajo. Los flujos
de capital en inversiones se reconcentran en busca de nuevas ventajas competitivas de las naciones y regiones, cuya principal
externalidad tiende a concentrarse en la calidad de los recursos humanos. A pesar de que los recursos humanos constituyen un
factor de gran movilidad en el espacio, la densidad y masa critica de conocimiento y calificacion técnico-profesional se
distribuyen en forma desigual en el territorio y tienden a mantener su base en centros de mayor atraccion.

Evidentemente, estas megatendencias indican un proceso y enfatizan nuevas variables relevantes. El desplazamiento
de los ejes de competitividad no significa que la abundancia y disponibilidad de recursos naturales no tengan mas ninguna
importancia econémica. Pero indica que incluso su aprovechamiento y utilizacion deberan incorporar masas crecientes de
conocimiento e informacion, contenidas en las tecnologias y en los procesos, principalmente como forma de asegurar su
calidad y sustentabilidad. De ese modo, la revolucion cientifica y tecnologica tanto puede permitir que paises o regiones
carentes de recursos naturales ocupen una posicion competitiva relevante con base en la densidad de sus recursos humanos (el
caso clasico de Japon), como constituye una condicion para el aprovechamiento (con competitividad y conservacion
ambiental) de los recursos naturales en paises con riquezas significativas, como Brasil.

En el caso concreto de Brasil, la nueva division nacional de trabajo tiende a generar una reconcentracion de la
economia brasilefia en los grandes nucleos del Sur-Sureste, donde estdn concentradas la mayor masa critica del pais, el
conocimiento cientifico y tecnologico, las mejores universidades, la tradicidon empresarial y gerencial, ademds de otras



externalidades que contintian siendo relevantes y decisivas, como la infraestructura econéomica, con énfasis, naturalmente, en
la infraestructura de comunicacion (fundamental para el nuevo paradigma). Mientras tanto, conviene resaltar que la contrafase
de la globalizacion no parece ser la uniformizacion mundial de los estilos de desarrollo sino, por el contrario, la valorizacion
de lo local y de la biodiversidad, como diferencial de calidad; y eso, tanto porque la cultura es un proceso permanente de
creacion y recreacion de los espacios como por el valor econémico que lo diverso tiende a ganar en el contexto de
globalizacion de la economia mundial.

Estas megatendencias mundiales penetran en Brasil y generan nuevos problemas y oportunidades para el desarrollo
nacional con alternativas de formas y ritmos de insercion en este nuevo paradigma de desarrollo. Durante las dos ultimas
décadas, incluso en medio de una gran crisis econdmica y estagnacion prolongada, hubo importante reestructuracion
productiva y rapida integracion internacional, con propagacion de nuevas tecnologias en los procesos productivos y cambios
en el perfil del comercio exterior. En parte como consecuencia de politicas explicitas y, en mayor medida, como resultado de
estrategias empresariales en las brechas del modelo y de los espacios mundiales, hubo una modernizacion de la base
productiva brasilena, incluso con estagnacion de la economia, que inhibe las inversiones y renovaciones de los stocks de
capital. Esto, a pesar de la profunda crisis del estado brasilefio, que saco de escena al principal agente inductor de
transformaciones, por su incapacidad de inversion y su inmovilismo como regulador de la dindmica econémica.

La profundidad de la crisis del Estado y las alternativas que se estan disefiando en el cuadro politico brasilefio,
parecen apuntar en direccion de una gran reforma del Estado brasilefio, con la redefinicion de su papel y de sus areas de
intervencion, en especial su salida de escena como inversionista. Esta reforma tiende a desplazar la funcion del Estado de la
intervencion directa (incluyendo inversiones en servicios estatales) hacia la regulacion, contemplando la privatizacion de la
economia y de los servicios publicos pudiendo concentrar su actividad reguladora en las dimensiones sociales, ambientales y
espaciales y en las relaciones de la economia brasilefia con el contexto internacional, generando las externalidades necesarias
para la competitividad nacional. Al mismo tiempo, es probable que se intensifique el proceso de descentralizacion politico-
administrativo de Brasil, con la reduccion del peso de la Union en la estructura del Estado, concentrando sus responsabilidades
en los segmentos estratégicos nacionales y en la regulacion del espacio. Debe, por lo tanto, crecer la importancia de las
administraciones estaduales y, principalmente, municipales y locales para el desarrollo de regiones y subregiones brasilefias;
corresponde a la Unién un papel subsidiario de apoyo y regulacion de las reglas y de las inversiones en las externalidades
basicas y en el area social.

Al mismo tiempo, las transformaciones socioecondmicas y tecnoldgicas, asociadas con la crisis del Estado y los
significativos avances gerenciales en todo el mundo, esta llevando a la bisqueda de alternativas innovadoras en el terreno
institucional, con cambios importantes en la estructura y organizacion del Estado y su relacion con la sociedad. Estaria en
gestacion la construccion de una nueva institucionalidad compatible con los desafios contemporaneos y sus exigencias de
calidad, flexibilidad, velocidad , eficiencia y eficacia. Esta nueva institucionalidad se caracteriza por la emergencia de un
segmento publico no estatal que, en forma descentralizada, ejerce actividades y ejecuta acciones de naturaleza publica en
asociacion con el Estado, pero en forma independiente y con gran flexibilidad. Este componente nuevo del sistema
institucional surge con la propagacion de las organizaciones no gubernamentales sin fines de lucro y con mision de servicio
publico. Tendencia dominante en el futuro, en Brasil esta nueva institucionalidad debe pasar por la reestructuracion del
Estado, incluyendo, entre otros puntos, la creacion del estatuto de la organizacion social, en el cual debe ser transformada una
parte significativa de las actuales instituciones publicas estaduales. Incluso porque es consistente con las orientaciones de la
moderna gerencia para el sector publico, basadas en las postulados de flexibilidad, descentralizacion, asociacion y co-
responsabilidad publica-privada, participacion social y organizacion en redes.

1.2 Nuevas ideas para nuevos desafios

Las transformaciones en la base econdémica y en el paradigma de desarrollo mundial tienden, inevitablemente, a tener
un impacto en el mundo de las ideas. Los problemas y alternativas abiertos por estos procesos demandan formulaciones y
buscan caminos y modelos para las sociedades y para las naciones. Coinciden, por lo tanto, con la globalizacion y la
revolucion cientifica y tecnoldgica, la formulacion de una nueva propuesta de desarrollo que incorpora con énfasis las



dimensiones ambiental y social, en el seno de las transformaciones econdmicas, viabilizadas por el cambio de la base
tecnologica. La sintesis de este nuevo pensamiento se manifiesta en la propuesta de desarrollo sostenible, como una nueva
utopia realista para movilizar las energias e influir en las decisiones sobre la sociedad y la economia futura. Rescatando la
idea de solidaridad y compatibilizando la viabilidad del desarrollo con la conservacion del medio ambiente -en gran parte,
gracias a los avances de la ciencia-, la propuesta de desarrollo sostenible propugna un equilibrio entre eficiencia econdmica,
calidad de vida y conservacion ambiental.

Con otro enfoque pero con idéntica coherencia con el contexto histdrico, surgen las propuestas de desarrollo humano
y, principalmente, la vision cepalina, que establece una articulacion necesaria entre la racionalidad economica y la ética social,
de modo que competitividad y equidad pasan a constituir el marco central de un modelo de desarrollo (CEPAL 1990). De ese
modo, tanto la vision ética como el nuevo paradigma de desarrollo mundial se alinean en la necesidad de desarrollo de los
recursos humanos, expresada en la educacion y calidad de vida de la poblacion, factor fundamental para la competitividad
sistémica, entendida como la capacidad de una economia (subespacio) para concurrir globalmente en un contexto de intensa
competicion econdmica. Visto en una perspectiva macroecondmica (y no estrictamente empresarial), la competitividad
sistémica esta “(...) integrada a una red de vinculaciones con el sistema educativo, la infraestructura tecnologica, energética y
de transportes, las relaciones entre empleados y empleadores, el aparato institucional ptiblico y privado y el sistema financiero:
es decir, esta integrada a todo un sistema socioeconémico* (CEPAL 1990: 14). La equidad® es un objetivo pero también una
condicion para la competitividad de los nuevos patrones de concurrencia econémica mundial. “Dicha competitividad debe
sustentarse mas en la incorporacion deliberada y sistémica del progreso técnico al proceso productivo (con los consiguientes
aumentos de productividad), y menos en la depreciacion de los salarios reales” (CEPAL 1990: 14).

La orientacion para la competitividad no puede ser confundida con una carrera alucinada y descontrolada -por otra
parte inviable para paises y espacios subdesarrollados- hacia la integracion en el mercado internacional; en verdad, debe ser
tratada como un sistema de relaciones de produccion para diferentes areas mercadoldgicas y para varios sectores y productos.
Cada espacio debe procurar nuevos espacios de competitividad de acuerdo con sus condiciones y potencialidades,
especialmente en su entorno inmediato y en los sectores de mayor capacidad y ventaja en la localizacion. No sélo para
exportar e integrarse mundialmente, sino para vender localmente a precios inferiores a los de los productos externos y de
forma selectiva y diferenciada. Lo que atrae capital para inversion productiva (ventajas de localizacion) y permite una
integracion en la economia mundial -sin la insostenibilidad de depender eternamente de los subsidios- son las “externalidades”
positivas de cada espacio econdmico, con sus potencialidades: infraestructura econdmica, recursos humanos (especialmente
poblacion educada y preparada profesionalmente) y desarrollo tecnologico. Cada region puede ser competitiva en muchas
areas y sectores y seguramente tiene ventajas competitivas a ser desarrolladas o exploradas a partir de sus potencialidades,
cuando sean generadas las “externalidades” adecuadas.

Evidentemente, no puede (ni debe) ser competitivo en todo y debe buscar, selectivamente, sus areas de competitividad
y viabilidad economica, procurando concentrar esfuerzos en aquello que puede llegar a ser competitivo. Por otro lado, el
énfasis en la competitividad no significa que se prioricen los sectores que ya son competitivos sino, por el contrario, que se
generen las condiciones para que otras potencialidades puedan volverse competitivas (no lo son ain, pero pueden serlo). De
esta forma, incluso los sectores y actividades economicos mas simples y actualmente no competitivos, generados por
iniciativas locales y endogenas, deben ser orientados para alcanzar productividad y calidad, que lo tornan competitivos en el
mediano y largo plazos.

El desarrollo sostenible y los diversos matices en torno de un nuevo modelo de desarrollo -como la transformacion
productiva con equidad de la CEPAL- que se oriente hacia la calidad de vida de la poblacién, la equidad social y la
conservacion ambiental, constituye hoy un referente tedrico y politico fundamental para la formulacion de las estrategias y

2. La competitividad (ventaja competitiva), sin embargo, no puede ser considerada como un dato definitivo e ineluctable, sino como algo a ser construido en las condiciones concretas de cada realidad. Por no limitarse al
concepto tradicional de ventajas comparativas clasicas, referidas a las dotaciones de recursos naturales y vocaciones determinadas, la ventaja competitiva es un proceso permanente de construccion y reconstruccion.
3. Equidad debe ser entendida como la igualdad de oportunidades de desarrollo humano de la poblacion, respetando la diversidad socio-cultural pero asegurando la calidad de vida y la calificacion para la ciudadania y el

trabajo.



para la viabilizacion del desarrollo regional y local. Constituye, por lo tanto, la base conceptual para la metodologia de
planeamiento del espacio socioambiental.

1.3 Contemporaneidad del planeamiento

Aunque todavia continlle predominando en Brasil la tendencia inmediatista de las decisiones y formulaciones
politicas, con poca base en el proceso de planeamiento y en las selecciones estratégicas, existe una creciente preocupacion e
interés en la utilizacion del instrumental técnico para la definicién de las opciones y alternativas de desarrollo futuras. Al
mismo tiempo, se consolidan y propagan en la formacion técnica de los planeadores las nuevas vertientes tedricas de
planeamiento, que redefinen la concepcion y las técnicas de planeamiento del desarrollo. Y en la medida en que se acentia la
incertidumbre en relacion con las transformaciones del futuro y aumenta la inestabilidad economica, social e institucional del
pais, el planeamiento se vuelve una necesidad creciente asi como también una gran dificultad.

De la misma manera, las propuestas contemporaneas de desarrollo como el desarrollo sostenible, tienden a aumentar
la importancia y necesidad del planeamiento como un instrumento fundamental para orientar el futuro. El planeamiento y el
Estado -como agente regulador- ganan mayor relevancia y se vuelven una necesidad vital en la medida en que una sociedad se
dirige hacia el desarrollo sostenible y la construccion de un nuevo estilo de desarrollo orientado en funcion de sus postulados:
conservacion ambiental, crecimiento econdmico y equidad social. El peso de la dimension ambiental en el desarrollo y la
importancia de las externalidades positivas (en especial calidad y recursos humanos) para la competitividad de las naciones
(espacios) aumentan la necesidad del planeamiento y la presencia del Estado en la conduccion de la economia y de la
sociedad. El Estado debera reforzar su actuacion precisamente en las areas en que el mercado no es eficaz como regulador
espontaneo de la economia y desde una perspectiva de mediano y largo plazos. El mercado es un importante mecanismo
sefializador de la racionalidad econdmica, orientando las inversiones con eficiencia y rapidez, de tal forma que se asegure la
viabilidad. Sin embargo, tiene eficacia en un horizonte temporal corto y es estrictamente econdémico-empresarial,
mostrandose incapaz de liderar, en especial con tres componentes fundamentales para el nuevo paradigma de desarrollo, que
tienden a necesitar plazos largos de maduracion: conservacion ambiental, equidad social y equilibrio espacial. En estos
aspectos, si no hubiera una accion reguladora del Estado -que introduce la vision de largo plazo y los postulados éticos e
incorpora diferentes presiones sociales-, la dinamica econdmica tiende a comprometer la sostenibilidad en el largo plazo,
porque tiende a promover la degradacion ambiental, la concentracion de los beneficios sociales y la concentracion espacial de
la riqueza.

La complejidad que encierra el desarrollo sostenible, la multiplicidad de agentes, actores e instituciones que debe
involucrar, asi como también la necesidad de democracia y participacion, destaca la necesidad de herramientas de
planeamiento. Como dice Sepulveda especificamente sobre la cuestion ambiental, “a nivel nacional, el enfoque de desarrollo
sostenible enfatiza la importancia de la caida del mercado como una causa de la degradacion de los recursos naturales y la
necesidad de un uso eficiente de los recursos; al mismo tiempo, reconoce las limitaciones ecologicas y distributivas de la
economia y el importante papel que las instituciones desempefian en orden de lograr un manejo efectivo del ambiente”
(Sepulveda s/f).

Aunque la tonica contintie siendo las de los “planes-libros”, estrictamente limitados a la realizacion personal y
profesional de los técnicos y a la publicidad de los politicos, el hecho es que el planeamiento del desarrollo esta demostrando
una nueva vitalidad en Brasil, tanto en el plano global y nacional como, particularmente, en los sub-espacios territoriales.
Comprendiéndolo como un proceso politico con base técnica que apunta hacia las decisiones y elecciones, el planeamiento
cuenta, actualmente, con un instrumental bastante sofisticado y recursos técnicos diferenciados que pueden ser ajustados y
adaptados a las realidades especificas. Como dice Carlos de Mattos: sin el "voluntarismo utdpico" que caracterizé una fase del
planeamiento en América Latina, mucho menos el "pragmativos inmediatista" que todavia domina la realidad nacional; el
planeamiento debe resurgir como un proceso técnico y politico de construccion del futuro. Como base para una “utopia
realista” o un “pragmatismo utdpico”, que sea capaz de dar cuenta de la complejidad del mundo contemporaneo, trabajar con
la incertidumbre y, sobre todo, luchar con la multiplicidad de opciones en el nuevo paradigma de desarrollo y con la
perspectiva del desarrollo sostenible.



2. DESARROLLO SOSTENIBLE

Los cambios socioecondmicos y politicos registrados en las ultimas décadas en el contexto internacional, en el marco
general de un nuevo paradigma de desarrollo, motivan una importante revision de los conceptos y propositos tradicionales del
desarrollo, hasta hace poco tiempo limitado a una expectativa de crecimiento econdmico. En especial con el avance que la
cuestion ambiental gana a partir de la década de los setenta, y gracias a lo grandes avances cientificos y tecnolégicos, se
registra una transformacién fundamental en las teorias del desarrollo. Este no puede ser interpretado mas como ganancias
econdmicas e incluso sociales en un horizonte de corto y mediano plazo, como predominé en todo el periodo de auge de la
teoria del desarrollo.

En efecto, hasta finales de la década de los sesenta, el objeto del planeamiento estaba limitado a la economia, con
algunas iniciativas complementarias en el terreno social, casi siempre en forma compensatoria. El medio ambiente natural era
una abstraccion; partia, implicitamente, de la concepcion de que la naturaleza era un regalo infinito que podria ser apropiado y
explotado por la sociedad con sus instrumentos tecnologicos, para vencer a la escasez y aumentar la oferta de bienes y
servicios. La teoria del desarrollo de posguerra, coincidiendo incluso con la minimizacion de los problemas ambientales -que
solo comienzan a ganar importancia a partir de la década de los setenta- estaba orientada por la racionalidad econémica y por
la movilizacién de capital para elevar los “stocks” y la capacidad productiva de las naciones, ignorando las relaciones de
trueque de la economia con la naturaleza: transformacion de recursos naturales y utilizacion de energias. Esto, a pesar de que
los economistas clasicos e incluso los neoclasicos han demostrado, en la infancia de la teoria econdmica, interés y
preocupacion con el agotamiento de los recursos naturales, en especial en lo que se referia a la tierra como factor productivo.’

La gran alerta de impacto politico sobre las restricciones ambientales al proceso descontrolado de crecimiento de la
poblaciéon y de la economia surge a finales de los afios sesenta con el primer informe del Club de Roma, llamado, muy
adecuadamente, “Los limites del crecimiento” (Meadows et al. 1981). Con todas las distorsiones que un abordaje
excesivamente global puede tener y, a pesar de la gran controversia y las criticas generadas, el trabajo del Club de Roma
coloco la cuestion ambiental en un nuevo plano técnico y politico, y gan6 impulso adicional con la coincidencia de la grave
crisis del petroleo que sucedid a penas dos afios después de su publicacion. La preocupacion ambiental pasa a ganar nuevos
contornos politicos y diplomaticos poco después, con la Conferencia Mundial del Medio Ambiente de 1972, en Estocolmo;
alli, la comunidad internacional manifiesta su inquietud con los problemas ambientales en todo el mundo y con los procesos
globales de degradacion de la naturaleza.

En los medios especializados y el mundo académico surge, en la misma época, un nuevo concepto para expresar las
nuevas vertientes teoricas del desarrollo -el ecodesarrollo (Sachs 1980)-, como un camino alternativo que incorpora el respeto
a los ritmos de la naturaleza en el proceso de decision sobre el futuro. Al mismo tiempo, especialmente en los paises
desarrollados, la conciencia ecologica se manifiesta en forma politica con los movimientos ambientalistas y los partidos
verdes.

A pesar de que la visidn economica continué dominando en las politicas y orientaciones estratégicas en todo el
mundo, la difusion y ampliacion de la conciencia ambiental, aliada a la crisis del petroleo de la década de los setenta y a la
difusion de las informaciones sobre los problemas ambientales, provocaron un profundo cambio cultural en las ultimas
décadas, con repercusion en las visiones y propuestas de desarrollo. La vertiente ambiental comenzd a formar parte de las
preocupaciones de la poblacion y del discurso de los politicos y se tradujo, aunque en forma modesta, en mecanismos e
instrumentos de control y reorientacion de los estilos de desarrollo. A pesar de que continia habiendo una gran distancia entre
el discurso y las transformaciones efectivas en los modelos de desarrollo, la cuestion ambiental se transformé en el mas
importante componente politico de este final del siglo, con implicaciones en la teoria y en la practica de los formuladores de
politica y de los planeadores.

4. Para mayores detalles sobre la “vision clasica de los limites del crecimiento”, en especial el tratamiento dado por John Stuart Mill y Alfred Marshall a los recursos renovables, ver Buarque 1985, en especial el Capitulo III,

Los limites ecologicos de la abundancia.



A finales de la década de los ochenta, la Comision Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo (Comision Brundtland)
publico el informe titulado “Nuestro futuro comun”, que pasod a constituir la referencia central para el futuro desarrollo,
propagando el concepto de desarrollo sostenible. A pesar de varias otras denominaciones que diferentes autores (o
instituciones) han dado a las alternativas de desarrollo que rompen el economicismo tradicional -con mayor o menor
convergencia con la propuesta de la Comision-, el concepto de desarrollo sostenible se transforma en la gran bandera
innovadora del desarrollo. A pesar de que su interpretacion tenga matices y caracteristicas muy diferenciadas, de acuerdo con
la realidad y la vision politica de las naciones y de los actores sociales, constituye un catalizador de la nueva “utopia” de
desarrollo. Debido a la fuerza de la institucion (Naciones Unidas), a la contundencia del informe y a su manifestacion mas
visible en la Conferencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo y el Medio Ambiente (ECO-92), realizada en Rio de
Janeiro en 1992, el desarrollo sostenible gand espacio en el pensamiento contemporaneo, en los medios académicos y
técnicos, en los discursos politicos y en las preocupaciones empresariales, pasando a constituir una importancia referencia para
las estrategias de desarrollo del futuro.

2.1  Concepto de desarrollo sostenible

De acuerdo con la definicion consagrada y simplificada de la Comision Brundtland, desarrollo sostenible es “aquel
que satisface las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias
necesidades” (CMMDA 1991), se destaca una solidaridad necesaria en cada sociedad y entre las generaciones, de modo que
se configure un nuevo paradigma de desarrollo (Sousa 1994). Parte, por lo tanto, de una base ética que remite a la solidaridad
y a la necesidad de subordinacion de la dinamica econdmica a los intereses de la sociedad y a las condiciones ambientales.
Como senala Sachs, el desarrollo sostenible genera dos solidaridades: sincrénica, con la generacion a la cual pertenecemos y
diacronica, con las generaciones futuras (Sachs 1990). Esto se traduce, en primer lugar, en la solidaridad intergeneracional, de
tal modo que el bienestar de las generaciones actuales no puede comprometer las oportunidades y necesidades futuras. Al
mismo tiempo, presupone una solidaridad intrageneracional, seglin la cual el bienestar de una minoria no puede ser construido
en detrimento de la mayoria (oportunidades desiguales en la actual generacion). Desde ese punto de vista, el desarrollo
sostenible presupone continuidad y permanencia de la calidad de vida y de las oportunidades en el tiempo, incorporando una
perspectiva de largo plazo.

Ademas de estas dos solidaridades, el desarrollo sostenible tiene como condicion una solidaridad interespacial en cada
generacion, especialmente importante para paises subdesarrollados como Brasil y para el enfoque espacial del desarrollo. La
propia naturaleza de la cuestién ambiental, sumada a la globalizacion econdmica, genera una inexorable integracion de los
espacios en torno del ambiente natural, de tal modo que no se puede alcanzar el desarrollo sostenible aisladamente en un pais o
region, debido a los intensos intercambios de impactos ambientales con el contexto, cuyo efecto sobrepasa las fronteras. De la
misma manera, la sostenibilidad de un espacio (nacional o regional) no puede ser construida a costa de la insostenibilidad de
los otros o transmitiendo los efectos negativos para el resto del mundo.

Desde el punto de vista tedrico, el desarrollo sostenible se basa en una vision holistica de la realidad compleja y un
abordaje sistémico de la totalidad compleja. De ese modo, el desarrollo es el resultante de una transformacion de la totalidad
compleja como una unidad formada por elementos que componen subsistemas integrados con relaciones de restricciones o
constricciones y mecanismos de regulacion y control: Economia, Sociedad y Ecologia son sistemas de la totalidad compleja;
constituyen una identidad integrada y organizada, y cada uno define las restricciones y constricciones sobre los otros. El punto
de partida de este abordaje tedrico remite al proceso de entropia, resultante del segundo principio de la termodinamica, de
acuerdo con el cual “en todo proceso real se pierde energia potencial itil” (Odum 1980: 86), energia que “se degrada, pasando
de una forma de energia capaz de provocar fenomenos a una forma que no es capaz de hacerlo” (Odum 1980: 46). Esto define
los limites y restricciones naturales (subsistema ecologico) de la economia, en la medida en que una naturaleza finita no podria
soportar un proceso infinito de expansion de la poblacion y de la economia. Segin el principio de la fisica, la naturaleza
tiende a una permanente pérdida de energia, acentuada con la transformacion de una forma de energia en otra -componente
central de la economia moderna-; en consecuencia, ocurre una alteracion cualitativa de una energia disponible que pasa a ser
energia no disponible, sin posibilidad de regreso de una situacion de alta entropia a una de baja entropia (Brueseke 1994).



A pesar de esta tendencia a la entropia, la naturaleza desarrolla procesos de organizacion que compensan la
desorganizacion de la materia, en lo que Morin clasifica de neguentropia. “Mientras el segundo principio significa entropia
creciente, o sea tendencia al desorden molecular y a la desorganizacion, la vida, por el contrario, significa tendencia hacia la
organizacion, hacia la complejidad creciente, esto es, hacia la neguentropia”. Para Morin, el “ecosistema es co-organizador y
co-programador del sistema vivo que en el se integra” (Morin 3ed.: 26), de tal modo que la naturaleza no es desorden,
pasividad, un medio amorfo: es una totalidad compleja. En verdad, orden y desorden se alimentan mutuamente y se
interpenetran, “(...) este orden que se alimenta del desorden para su propia organizacion, sin nunca llegar a agotarlo
totalmente, es, asimismo, la sefial, el indice de la complejidad™, con toda la ambigiiedad que encierra.

La relacion entre la entropia y la neguentropia es resuelta con base en la nocion de informacion, que, segin el autor,
“es la paradoja de la organizacion viva, cuyo orden informacional que se construye en el tiempo parece construir un principio
de desorden que se difunde en el tiempo” (Morin 3ed.: 43), de tal modo que “(...) el conjunto de las restricciones, de las
interacciones, de las interdependencias en el seno de un nicho ecoldgico constituye, a pesar de y por intermedio de
casualidades e incertidumbres, una autoorganizacion espontanea. En efecto, se regeneran y recrean equilibrios entre los
indices de reproduccion y los indices de mortalidad” (Morin 3ed.: 25).

De acuerdo con el abordaje de Morin, orden y desorden estan estrechamente vinculados, lo cual convierte la vida -por
lo tanto, los sistemas complejos socioambientales, en un “(...) sistema de reorganizacion permanente basado en una logica de
la complejidad” (Morin 3ed.: 22). En otras palabras, la naturaleza cuenta con mecanismos propios que combinan un proceso
permanente de degeneracion y regeneracion, acompafiado del aumento de la complejidad. El sistema complejo es capaz de
regenerar, reconstituir, reproducir los elementos que se degradan, autorepararse y puede funcionar a pesar de la averia local”
(Morin 3ed.).

La complejidad presenta formas mas elevadas de organizacion y también de autoorganizacion que, sin embargo,
aumentan el grado de incertidumbre y desorden. ‘“No sélo significa que la maquina natural pone en juego un nimero de
unidades y de interacciones infinitamente mas elevado que la maquina artificial, sino también significa que el ser vivo esta
sometido a una légica de funcionamiento y de desarrollo completamente diferente, logica en la cual la indeterminacion, el
desorden, el azar, intervienen como factores de organizacion superior o de autoorganizacion” (Morin 3ed... 24). La
contrapartida de esta capacidad de elevacion de la complejidad y autoorganizacion es la indeterminacion y el azar como
factores de organizacion superior de los sistemas vivos.

La propuesta de desarrollo sostenible debe ser formulada a partir de este enfoque de complejidad y considerando las
restricciones estructurales de la organizacion del sistema socioambiental. La vision ética de la solidaridad pasa
necesariamente por un largo camino de escogencias politicas y por las condiciones complejas de la realidad y sus conflictos y
tensiones internos. Desde esta perspectiva, el desarrollo sostenible puede ser conceptualizado de una manera mas operativa,
como el proceso de cambio social y aumento de oportunidades de la sociedad, compatibilizando, en el tiempo y en el espacio,
el crecimiento y la eficiencia econdmicos, la conservacion ambiental, la calidad de vida y la equidad social, partiendo de un
claro compromiso con el futuro y la solidaridad entre generaciones” (Buarque 1994). Con mayor precision, el concepto
encierra tres grandes conjuntos intervinculados y con caracteristicas y papeles diferentes en el proceso de desarrollo,
diferenciando los componentes econdmicos, sociales y ambientales de la propuesta:



1. La elevacion de la calidad de vida y la equidad social constituyen objetivos centrales del modelo de desarrollo,
orientacion y proposito final de todo esfuerzo de desarrollo en el corto, mediano y largo plazos.

2. La eficiencia econdmica y el crecimiento econémico constituyen prerrequisitos fundamentales, sin los cuales no es
posible aumentar la calidad de vida con equidad. De esta forma, representa una condicion necesaria, si bien no suficiente del
desarrollo sostenible.

3. La conservacion ambiental es un condicionante decisivo de la sostenibilidad del desarrollo y del mantenimiento en el
largo plazo, sin la cual no es posible asegurar calidad de vida para las generaciones futuras y equidad social sostenible y
continua en el tiempo y en el espacio.

El componente realmente nuevo de la propuesta reside en la integracion de los propositos sociales, econdémicos y
ambientales, orientados hacia la calidad de vida y comprendiendo las interacciones y restricciones diferenciadas que los
subsistemas generan entre si. Y, especialmente, su busqueda de compatibilizacion, necesaria pero también posible entre los
segmentos del sistema complejo; esta posibilidad, sin embargo, tiene condiciones particulares en el tiempo, de acuerdo con las
circunstancias especificas de la realidad, entendida, por lo tanto como un proceso. Presentado como una actitud del decisor, el
proceso de desarrollo sostenible debe basarse en el llamado triplete magico defendido por Sachs: Prudencia Ecologica,
Eficiencia Econémica y Justicia Social (Sachs 1990). La prudencia ecologica significa ahorrar recursos naturales
administrados con la preocupacion de garantizar la continuidad y la regularidad de la actividad econémica y la calidad del
ambiente, condiciones para la calidad de vida. La eficiencia econdmica representa la capacidad de producir mas y mejor con
economia de recursos, en especial capital y trabajo; la justicia social significa oportunidades similares para la poblacion.

En los valores contemporaneos, sin embargo, no se puede limitar la calidad de vida a la disponibilidad de bienes y
servicios (materiales, ambientales y espirituales). La democracia y la libertad, asi como también la integracion participativa
del ciudadano en la vida politica y social, constituyen también un bien de gran valor para la calidad de vida; por tal causa,
democracia y participacion representan objetivos adicionales a ser procurados por el desarrollo sostenible, razon por la cual
representan calidad. De esta forma, el desarrollo sostenible debe ampliar y consolidar la democracia y generar instituciones y
mecanismos de participacion de la sociedad en el proceso decisorio. Por otra parte, la participacion representa también una
condicion fundamental para la sostenibilidad y viabilidad politica de los caminos y cambios necesarios para el desarrollo,
como un medio para asegurar la equidad social (efectividad de las politicas). De ese modo, debe sumarse a los tres factores
originalmente explicitados en el concepto de desarrollo sostenible la busqueda de la democracia y de la participacion, como un
fin y un medio, al mismo tiempo.

La democracia consiste, en rigor, en una forma determinada de organizacion del proceso decisorio, por medio del cual
se negocian y operacionalizan las elecciones de la sociedad con relacion a las dimensiones y sus prioridades. La sociedad
hace sus opciones por medio de las vias politicas, entre las cuales la participacion social representa la forma mas avanzada y
democratica, permitiendo una mas amplia y equilibrada organizacion de los intereses de los actores sociales. La democracia y
la participacion constituyen una dimension fundamental del desarrollo sostenible, dado que define esta forma diferenciada de
organizacion de los actores en la decision sobre la articulacion de la dimensiones economica, social, ambiental y tecnologica
en el tiempo y en el espacio.

En el andlisis de las relaciones entre las diversas dimensiones (subsistemas), el progreso técnico debe asumir un papel
significativo como componente mediador de las interacciones y procesos complejos, en especial cuando se trata de
intercambios entre lo econdmico y el ambiente natural. Sin embargo, no constituye un objetivo del desarrollo sostenible,
aunque sea uno de los mas relevantes instrumentos para la viabilidad de la compatibilizacion del crecimiento econdmico con
la conservacion ambiental. El conjunto de objetivos y condicionantes del desarrollo sostenible involucra relaciones bastantes
complejas entre las diversas dimensiones y subsistemas de la realidad, con procesos y dinamicas no siempre convergentes y
combinadas en el tiempo y en el espacio (Buarque 1994). La comprension de estas relaciones, que establecen las condiciones
y caminos para la construccion del desarrollo sostenible, constituye el primer paso para su introduccion como referencia para
el planeamiento y la toma de decisiones con relacion al futuro.



2.2 Nuevo paradigma y estilos de desarrollo

El desarrollo sostenible representa un nuevo paradigma de desarrollo o la construccion de un estilo de desarrollo
centrado en la equidad social con conservacion ambiental, basada en la eficiencia y ampliacion de la base economica.
Constituye una alternativa al estilo de desarrollo predominante, claramente insostenible: sea por la desigualdad social y la
pobreza, sea por la degradacion de la naturaleza y del medio ambiente. Esta transicion de un estilo insostenible a uno
sostenible enfrenta, con todo, gran rigidez y restricciones estructurales, que demandan tiempo e iniciativas transformadoras de
la base de organizacion de la sociedad y de la economia.

En lo fundamental, considerando la rigidez estructural del modelo de desarrollo prevaleciente, el desarrollo sostenible
es un proceso y meta a ser alcanzada en el mediano y largo plazos, en el cual debe reorientar el estilo de desarrollo
enfrentando y redefiniendo la base estructural de organizacion de la economia, de la sociedad y de sus relaciones con el medio
ambiente natural. Este proceso encierra, sin embargo, problemas y tensiones entre los objetivos y las dinamicas de las
diversas dimensiones involucradas, particularmente la eficiencia economica, la equidad social y la conservacion ambiental.
Como muestra el Grafico 1, al expresar cada una de estas dimensiones por una gran circunferencia, existen espacios de
convergencia pero también grandes areas de desencuentro que indican cierta condicion de insostenibilidad. Por lo tanto, el
desarrollo sostenible es el proceso que lleva a una ampliacion del area de interseccion de los tres circulos, combinando
equidad social, conservacion ambiental y racionalidad o eficiencias economicas. Cuanto mayor sea esta area de interseccion,
mas sostenible sera el desarrollo y la compatibilizacion de los objetivos economicos, sociales y ambientales; y cuanto mas
estrecha sea la referida area, mayor sera el grado de insostenibilidad del desarrollo en determinada realidad, combinando
inviabilidad econdmica, pobreza y desigualdad social y degradacién ambiental

De manera simplificada, se puede adelantar que los factores de convergencia de los objetivos diferenciados de las
dimensiones en la formacion del area de interseccion dependen de tres grandes componentes, que constituyen del estilo de
desarrollo: patron de consumo de la sociedad, base tecnoldgica predominante en el proceso productivo y estructura de
distribucion de las rentas, cada uno con su propia loégica y autonomia (pero también con relaciones de intercambio y mutua
influencia).

La transformacion del modelo de consumo (moderacion y orientacion para bienes y servicios de bajo impacto y
renovables) permite un equilibrio entre equidad social y conservacion ambiental, con reduccion del impacto ambiental de las
expectativas de consumo de la poblacion (articula la dimension social y la ambiental). El progreso técnico aumenta la
racionalidad y el crecimiento econdmico y viabiliza una mayor compatibilidad con la conservacion ambiental (articula la
dimension econdmica y la ambiental). Finalmente, la distribucion de la renta promueve la equidad social y su consistencia
con la racionalidad y el crecimiento econdmico.

Estos componentes van a configurar el estilo de desarrollo con diversos grados de sostenibilidad. En lo que se refiere
especificamente a la conservacion de los ecosistemas, los estilos de desarrollo presentan diferentes potenciales de impacto,
surgidos de la combinacion de la forma de organizacion de la economia y de la sociedad. El impacto efectivo de
transformacion del medio ambiente sera la resultante de la relacion del potencial de impacto con las caracteristicas de los
ecosistemas en que actian. Como muestra el Grafico 2 (pagina anterior), pueden ser destacados como factores centrales de
este estilo de desarrollo y su relacién con los ecosistemas, la estructura productiva, la base tecnologica y el modelo de
consumo de la sociedad, de cuya combinacion surge, en cada realidad, una interaccion con el ambiente natural. La dinamica
poblacional y el ritmo de expansion de la economia definen la tendencia de ampliacion de la presion ambiental para
determinado estilo de desarrollo. Coincide con la visiéon de Sachs, segun la cual “a la misma tasa de crecimiento pueden
corresponder tasas de explotacion de la naturaleza muy diferentes, segin las modalidades de este crecimiento y de los usos
que se hagan” (Sachs 1980: 29).

Las relaciones entre las dimensiones y los propdsitos economicos, sociales y ambientales contienen fuertes elementos
de rigidez estructural que deben ser enfrentados en el esfuerzo de construccion del desarrollo sostenible. Puede destacarse tres



relaciones particularmente complejas entre las dimensiones, que se presentaran separadamente para facilidad del tratamiento
analitico: econdmico y ambiental, social y ambiental, tecnologico y social. La dimension tecnologica tiende a desempefiar
un papel positivo de distincion de la rigidez de otras relaciones; puede presentar una tension en su relacion especifica con la
dimension.

a)  Relacion entre el crecimiento economico y la conservacion ambiental

Para un mismo estilo de desarrollo, expresado por relaciones estructurales de produccion y modelo tecnolédgico, el
crecimiento economico tiende a elevar la presion sobre el medio ambiente natural. De modo que, a un aumento de la calidad
de vida resultante de la oferta de empleo y de los bienes y servicios en la sociedad, debe corresponder una reduccion de la
calidad del medio ambiente (evidentemente, con las debidas simplificaciones y con los naturales desfases en el tiempo).
Como trata de mostrar el Grafico 3, para un mismo estilo de desarrollo (que tiende a tener una gran rigidez estructural en el
tiempo) las selecciones de la sociedad se limitan al intercambio de ganancias en un dimension por pérdidas equivalentes en la
otra. La deslocalizacion del punto A al punto B representa un aumento de la produccion econémica -que genera empleo y
renta adicional y eleva la oferta de bienes y servicios- que, no obstante, provoca una reduccion proporcional en la calidad del
medio ambiente (degradacion del patrimonio cultural, polucion ambiental o deterioro de los recursos ambientales). Solo
cuando hubiera un cambio estructural (estilo de desarrollo) seria posible una mejoria conjunta de la oferta de bienes y
servicios, y empleo y renta, por una parte, y conservacion de los recursos y mejoria de la calidad del medio ambiente, por la
otra. Por lo tanto, las bases del desarrollo deben ser alteradas para que se obtenga, al mismo tiempo, una mejoria de la calidad
por la via econoémica y por la via ambiental.

El pasaje de la curva I a II representa un cambio de estilo de desarrollo, favorecido por alteraciones en la estructura
productiva, y principalmente en la base tecnologica, con los avances resultantes del progreso técnico. De esta forma, el
progreso técnico (asi como también los cambios en la estructura productiva y en la organizacion de la produccion) permiten
atenuar la relacion entre el crecimiento econdmico y la conservacion ambiental, llevando la curva a niveles de menor rigidez.
Por otra parte, el aumento de la poblacion tiende a reforzar la relacion, llevando la curva a un nivel de mayor rigidez. Tan
importante como la simple deslocalizacion de la curva hacia niveles mas altos y, por lo tanto, menor nivel de rigidez
estructural, serd, sin embargo, la alteracion en su curvatura, generando nuevas bases de la organizacion, de la economia y de la
sociedad.

Es importante destacar, por otro lado, que el crecimiento econdmico genera también excedentes econdmicos
susceptibles de ser utilizados como inversion, tanto en la recuperacion y conservacion de recursos naturales como,
principalmente, en el desarrollo cientifico y tecnologico, que permita alterar el estilo de desarrollo: aprovechamiento de los
recursos renovables de forma renovable, reduccion de los impactos ambientales del proceso productivo, reciclaje de materiales
y efluentes, y viabilizacion del aprovechamiento de nuevas fuentes energéticas y recursos naturales no renovables. La
investigacion y el desarrollo tecnolégico demandan inversiones elevadas y crecientes en las nuevas areas de fronteras,
fundamentales para la reduccion del intercambio econdmico-ambiental, que solo estaran disponibles en la medida en que la
sociedad consiga generar excedentes economicos.

Ademas de eso, como sefala Sachs, “en muchos casos, la prudencia ecoldgica se autofinancia incluso en términos
economicos tradicionales. Por ejemplo, la transformacion de la basura en riqueza, por medio del reciclaje, con posicion o
extraccion de energia, puede convertirse en un emprendimiento lucrativo. El problema, por lo tanto, no consiste en una
eleccion entre crecimiento y calidad del ambiente, sino en intentar armonizar objetivos socioecondémicos y ambientales
mediante la redefinicion de modelos de uso de recursos y de las finalidades del crecimiento” (Sachs 1986: 71). Eso, sin
embargo, depende de soluciones tecnologicas y organizativas que, a su vez, demandan investigaciones ¢ innovaciones con un
lento proceso de maduracion y un gran esfuerzo en recursos humanos y financieros.

Como orientacion para la construccion de un modelo sostenible de desarrollo se debe partir de tres procesos basicos
de relacionamiento de la economia con el ambiente natural, de tal modo que se implementen cambios que reduzcan la relacion
entre las dimensiones y los objetivos:



1. La tasa de explotacion de los recursos naturales renovables por la economia debe ser inferior a su tasa de
regeneracion, resultante de las caracteristicas de los ecosistemas especificos en que se realizan las actividades economicas. El
limite del aprovechamiento econémico de los recursos naturales, por lo tanto, debe ser definido por su capacidad regenerativa.

il. La tasa de emision de efluentes de las actividades econdomicas debe ser inferior a su capacidad asimilativa de
los ecosistemas en que son depositados, de tal modo que el limite de este proceso serd definido por su capacidad de
asimilacion.

iii. La tasa de explotacion (agotamiento) de los recursos no renovables por la economia debe ser inferior a la tasa
de creacion de sustitutos (renovables o no), de tal modo que se impida el estrangulamiento e insostenibilidad en el mediano y
largo plazos cuando se agoten los recursos (Daly 1991).

Sin embargo, este equilibrio entre la dinamica econémica y las condiciones del medio ambiente natural requiere un
proceso mas o menos largo de maduracion de los procesos de reorganizacion del desarrollo, en la medida en que la relacion
entre estas tasas depende del estilo de desarrollo y, en buena medida, del modelo tecnoldégico dominante. Las innovaciones
tecnoldgicas pueden conducir a una reduccion de la tasa de explotacion, a una moderacion de la tension entre las dos tasas, a la
disminucion de la tasa de emision de efluentes, al ahorro y reciclaje de recursos no renovables (ampliando el plazo de
agotamiento), asi como también a la generacion de sustitutos.

b) Circulo perverso de pobreza y degradacion ambiental

La pobreza es, al mismo tiempo, un sintoma y una manifestacion de la polucion ambiental -la polucion de los pobres-
y una de las causas del agravamiento de los problemas ambientales, generando una presion propia y diferenciada sobre el
medio ambiente (aunque no utilicen tecnologias de mayor poder transformador de la naturaleza). Esta interaccion perversa se
manifiesta, por una parte, en las consecuencias de polucion sobre las condiciones de vida de los pobres y, por otra parte, por el
efecto que los pobres tienden a provocar en el medio ambiente, compelidos a destruir en el corto plazo precisamente los
recursos en los cuales se basan sus perspectivas de subsistencia a largo plazo. Vulnerables y expuestos a la degradacion
ambiental, los pobres tienden pocas alternativas econdémicas frente a la “superexplotacion de los recursos naturales” (Mink
1993). “Los pobres son los mas vulnerables en términos de exposicion a ciertos tipos de polucion, tales como el agua sucia
que carga enfermedades infecciosas y parasitos” (Mink 1993) y, al mismo tiempo “la degradacion del ambiente deprime las
entradas de los pobres dedicando mas tiempo a tareas caseras rutinarias, tales como la recoleccion de combustible y generar el
decrecimiento de la productividad de los recursos naturales de los cuales los pobres rurales estan posiblemente mas
acostumbrados a vivir” (Mink 1993).

La degradacion ambiental de la pobreza no se manifiesta solo en el deterioro del ambiente natural en que habitan, sino
también en sus condiciones y relaciones sociales, dominadas por el analfabetismo, por la superpoblacion y superaglomeracion
de las familias, las pésimas condiciones habitacionales, el hambre y la desnutricion. En verdad la degradacion ambiental en
los paises y regiones pobres es una sintesis perversa de la polucion de la pobreza y del deterioro del exceso de riqueza, la
pobreza y el mal uso de la riqueza, como sefiala el PNUMA-Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(citado en Brasil-Presidencia de la Republica 1992).

La existencia de elevados niveles de pobreza en una sociedad tiende, por otra parte, a generar una acentuada
orientacion hacia lo inmediato, generando un inmediatismo en las practicas economicas y sociales y en las opciones politicas,
comprometiendo la solidaridad entre las generaciones. La presion de los pobres por la sobrevivencia genera el efecto
inmediato sobre el medio ambiente y un impacto sobre las orientaciones y decisiones politicas. Se configura asi, una especie
de “preferencia por el corto plazo” (Buarque 1991), que se contrapone al desarrollo sostenible, pasando de lo cotidiano de las
poblaciones pobres a las expectativas y propuestas de desarrollo. Ademas de las consecuencias directas de la pobreza sobre el
medio ambiente, también en términos éticos y politicos, la solidaridad intergeneraciones se hace mas dificil cuando no existe



la solidaridad intrageneracion, con una parcela significativa de la poblacion que sobrevive al margen de la sociedad y en
condiciones de miseria humana.

La relacion entre pobreza y medio ambiente esta siempre mediada por algunas variables centrales que resultan de las
caracteristicas propias de los estilos de desarrollo de cada sociedad. “El circulo vicioso de la degradacion social y ambiental -
afirma el documento del gobierno brasilefio- se establece, no como resultado de procesos absolutamente independientes, ni
tampoco causales entre si, sino a partir de un estilo de desarrollo que dispone sobre los modelos de articulacion entre los seres
humanos, asi como entre éstos y la naturaleza” (Brasil-Presidencia de la Republica 1992); o sea, “(...) que los problemas
ecoldgicos traducen inequidades de caracter social y politico (los modelos de relacion entre seres humanos y la forma como
estd organizada la sociedad), asimismo, surgen también distorsiones estructurales de la economia (modelos de consumo de la
sociedad) y la forma como ésta se organiza para satisfacerla” (Brasil-Presidencia de 1a Republica 1992).

Ademas de la dimension econdmica, ya mencionada anteriormente, deben ser considerados otros dos componentes
decisivos de mediacion de la relacion entre pobreza y medio ambiente: la dinamica poblacional y los modelos de consumo
dominantes en la sociedad. Los paises subdesarrollados acostumbrar presentar altas tasas de crecimiento poblacional -con
fertilidad directamente proporcional a la pobreza y a las bandas de poblacion de renta basica- que reducen la demanda efectiva
de la economia por la insuficiencia de renta de elevados sectores de la poblacion; no obstante, con la concentracion de renta
que lleva a la pobreza, se presentan modelos de consumo diversificados con sofisticacion en los sectores mas ricos de la
poblacidn, registrando una combinacion perversa de subconsumo de la mayoria y exceso de consumo y de sofisticacion de la
minoria de altas rentas. De este punto de vista, paraddjicamente, funciona como si la pobreza representase una forma de
reduccion de la presion ambiental del estilo de desarrollo en la medida en que la degradacion ambiental modera la expansion
de la poblacion. Lo primero, porque los bajos niveles de consumo (subconsumo) de los pobres sustentan el nivel de consumo
global (consumo per capita) en proporciones moderadas. Lo segundo, porque el deterioro de la calidad de vida de las
poblaciones pobres reduce el nivel de crecimiento de la poblacion, a consecuencia de las altas tasas de mortalidad, en el
perverso estilo malthusiano, precisamente en las franjas de poblacion que normalmente presentan mas fertilidad (Buarque y
Sousa 1995).

El patrén de consumo es otra variable central en la determinacion de las relaciones de la economia (también mediada
por aspectos tecnoldgicos y organizativos) y de la sociedad con el ambiente natural. El nivel de pobreza y, mas
particularmente, la concentracion de renta que la condiciona, constituyen factores esenciales para la definicion de los patrones
de consumo, tanto en cantidad como en calidad, en la medida en que distribuye poder de compra en la sociedad. El nivel y la
calidad concreta del consumo en la sociedad provienen de la estructura de distribucion de la renta, que asigna, para diversos
grupos sociales, masas de recursos para su posicion en el mercado. De esta manera, la concentracion de la renta en las
sociedades subdesarrolladas, causa principal de la pobreza y exclusion social, condiciona determinado patron de consumo
particularmente orientado hacia la degradacion ambiental (Sachs, citado en Guzman 1989). La estructura de distribucion de
las rentas condiciona la intensidad y calidad del consumo en la sociedad y los dos factores determinan las presiones
ambientales. Esta interaccion compleja entre pobreza y medio ambiente, y de estas dos variables con las dimensiones de la
relacion poblacion, patrones de consumo y dindmica econdmica, pueden ser visualizadas en el esquema simplificado del
Grafico 4. Para una estructura de distribucion de renta (que, evidentemente, no es una variable autébnoma sino un punto de
partida del analisis), cada sociedad tendra un nivel de consumo per capita y un patréon de consumo (calidad). EI producto del
consumo per capita por la poblacion, que resulta de la tasa de crecimiento demografico, definird el consumo global de la
sociedad, en términos de bienes y servicios que son producidos (o importados) y consumidos, con diversos niveles de
eficiencia energética (ignorados en este analisis simplificado). La combinacion del consumo global con su patrén cualitativo
sera la base de una presion antropica sobre los ecosistemas, con mayor o menor impacto segun las condiciones de
reproduccion de los mismos. En otro sentido, la dindmica econdémica -con estrecha interaccion con el consumo de la
sociedad- debe generar empleo y renta, por una parte, influyendo sobre el indice de pobreza pero, por otra parte, debe generar
una presion ambiental, que depende de la estructura productiva y del patrén tecnolégico dominante. La estructura de
distribucion de la renta también influye directamente sobre el indice de pobreza y éste establece, igualmente, relaciones
directas, con las caracteristicas antes analizadas: la baja calidad ambiental genera pobreza y ésta crea una presion antropica
adicional sobre los ecosistemas (Buarque y Sousa 1995).



La disminucion de la pobreza pasa, necesariamente por el crecimiento econdmico, capaz de generar empleo y renta y elevar la
recaudacion publica, indispensable para la efectivizacion de inversiones en infraestructura social urbana en las favelas
(abastecimiento de agua, recoleccion y tratamiento de cloacas y desagiies, control de la polucion hidrica industrial y drenajes),
y por la distribucion de la renta. La importancia de la dindmica econémica en la reduccion de la pobreza pone en evidencia un
problema tedrico y practico adicional por el impacto opuesto (al efecto positivo de moderacion de la pobreza), que tiende a
generar en el ambiente natural: para una determinada poblacion y con un determinado patréon de consumo, el crecimiento
econdmico (si se mantiene el patron tecnologico), promueve una moderacion de la pobreza pero genera una presion ambiental
(Daly 1991: 7).

El otro camino de combate a la pobreza -la distribucion de la renta de los mas ricos hacia los mas pobres- también
encierra un trade-off y cierta rigidez estructural entre las ganancias y pérdidas en el terreno social y ambiental. Debe reducir el
problema social -y la presion ambiental de la pobreza- pero tiende a elevar el consumo y alterar su perfil y el patron
dominante, con un resultado probablemente negativo sobre el ambiente natural (evidentemente ello sucederia si fuera
considerado el mantenimiento, especialmente en el corto plazo, de otras variables, tales como poblacion y base tecnologica).
La desconcentracion de la renta en favor de los mas pobres incorpora al mercado una masa significativa de nuevos
consumidores, en la expectativa de satisfacer sus necesidades basicas, pero también reproduciendo, en los limites de su poder
de compra, patrones generales de consumo dominantes en la sociedad y vehiculados por los instrumentos de propagacion de
ideologias.

Sin consideramos, por otra parte, que la reduccion de la pobreza no pasa so6lo por la redistribucion de la riqueza, sino
también por el aumento de la renta y de las oportunidades de empleo -mecanismos centrales de insercion y acceso a la renta-
queda implicita la tendencia a una mayor presion ambiental en el esfuerzo de reduccion de la pobreza (Varela 1994). De ese
modo, dadas ciertas condiciones y en vista de la naturaleza y direccion de la desconcentracion de la renta, podrd ocurrir un
aumento de la presion ambiental en el corto y, tal vez, en el mediano plazo, en la medida en que la poblacién todavia crece
bastante y se eleva, rapidamente, el consumo per capita, en gran parte, reproduciendo el patron de consumo (inercia y
memoria colectiva de expectativas de consumo).

La desconcentracion de la renta, en un primer momento -y hasta que las expectativas de consumo del inconsciente
colectivo puedan ser redisefiadas- aumenta el volumen total de consumo (consumo per capita), al mismo tiempo que se
deslocaliza el foco de consumo para bienes durables industrializados, incluso los menos sofisticados, con gran impacto
ambiental, de la misma manera, en que, como vimos, la concentracion de la renta tiende a moderar el consumo per capita y
hacer mas sofisticado el patron de consumo, conteniendo la presion ambiental, por una parte, y generando patrones
cualitativos de gran impacto.

En todo caso, el perfil del consumo generado por esta concentracion no conduce s6lo -de manera simplista- a bienes y
servicios ambientalmente agresivos, como los productos industrializados de consumo durables, sino también a servicios
sociales y culturales sofisticados con bajo o ninglin impacto ambiental. Sin embargo, la relacion no es lineal y simplificada,
porque la misma concentracion de renta que define una calidad de consumo impactante sobre el medio ambiente tiende a
reducir el consumo per capita; visto de otra manera, la desconcentracion de la renta impulsa una redefinicion del patron de
consumo, al mismo tiempo que eleva el consumo per capita.

La distribucion de las rentas tiene, en verdad, un doble efecto sobre el consumo: la definicion de consumo per capita
de la poblacion, que sera tanto mayor cuanto mas distribuida estuviera la renta, incluso porque la “propension a ahorrar” de la
sociedad es creciente con la renta (tanto vista globalmente, como para cada franja de renta); por otra parte, la definicion de la
calidad de este consumo, con diferentes pesos para el tipo de bienes y servicios que tienden a ser mas demandados por el



conjunto de la sociedad, de modo que cuanto mejor distribuida esté la renta, mayor sea el peso relativo de los bienes de
consumo no durables o durables menos sofisticados en el consumo total.

Para que sea sustentable -y, por lo tanto, con reduccion del impacto ambiental- la reduccion de la pobreza, que
depende de la dindmica economica y de la distribucion de la renta, demanda medidas compensatorias y reorientadoras en las
otras variables clave, particularmente en la tasa de crecimiento de poblacion y en los patrones de consumo. La tendencia
natural de alteracion de estos patrones parece llevar a una moderada disminucion de la sofisticacion de los bienes y servicios
consumidos pero con una elevacion de la demanda por bienes de consumo durables. De esa forma, el resultado final no sera
necesariamente la formacion de un perfil de consumo de menor impacto ambiental; en ciertos casos de distribucion puede
provocar el fendmeno inverso: aumento del consumo per capita con redefinicion del patron de consumo para elevacion de los
bienes y servicios durables poco adaptados a las condiciones ambientales.

Como orientacion basica para la organizacion de las iniciativas sobre la reorientacion del estilo de desarrollo de la
perspectiva de las relaciones entre la dimension social y la ambiental, deben ser considerados los siguientes principios:

i El crecimiento de la economia debe ser acompafiado por una tendencia superior de reduccion de los indices
de pobreza, por la generacion de renta y empleo y por las inversiones publicas en educacion e infraestructura social basica
(incluida la recuperacion y conservacion ambiental).

ii. La tasa de crecimiento de la poblacion debe ser moderada, para ajustarse a la capacidad de apoyo de los
ecosistemas, aliviando la presion ambiental de la expansion demografica.

iii. La desconcentracion de la renta debe estar acompafiada de una alteracion en el patron de consumo
dominante, de tal modo que se alivie la presién ambiental que resultaria de la elevacion del consumo per capita (consecuencia
de la desconcentracion de la renta).

Conflicto entre progreso técnico y empleo

Se ha destacado, hasta ahora, la importancia del progreso técnico como condicion fundamental para la reduccion de la
relacion entre crecimiento y racionalidad econdmica, por un lado, y conservacion ambiental por otra, generando las bases para
la transformacion del estilo de desarrollo. Los cambios tecnologicos promueven la elevacion de la productividad del proceso,
asegurando la competitividad de la economia y aumentando la calidad de los productos; por lo tanto, ampliando la masa de
excedente econdmico potencial en un espacio econdmico determinado. Ademas de eso, como ya se explicd, con las
alteraciones en los patrones de relacion con la naturaleza y con el aumento de la eficiencia en el aprovechamiento de los
recursos naturales, la tecnologia viabiliza el crecimiento econdomico con reduccidon de la presion antropica sobre los
ecosistemas (reduccion del potencial de impacto).

Este es lado positivo de las innovaciones tecnologicas para el desarrollo sostenible. Sin embargo, dadas ciertas
condiciones de organizacion de la produccion y de la sociedad, el progreso técnico puede generar resultados negativos en la
calidad de vida y en la equidad social, por medio del desempleo tecnoldgico, que constituye un elemento de insostenibilidad
social. El aumento de la productividad del trabajo permite el crecimiento de la produccion, incluso con reduccion del
contingente de personal ocupado, sustituyendo el hombre por la maquina por procesos cada vez mas sofisticados, seguros y
patronizados, como esta ocurriendo efectivamente en todo el mundo contemporaneo con la revolucion cientifica y tecnologica.
Dado que los mecanismos de distribucion de la renta y la riqueza en la sociedad capitalista pasan por el trabajo y por el
empleo, el desempleo tecnologico tiende a producir una desigualdad en la sociedad: una masa de desempleados sin acceso a
la renta (en la mejor de las hipdtesis viviendo del seguro de desempleo) y sectores de empleados con salarios crecientes.

Sin embargo, no se puede generalizar para el conjunto de la economia el desempleo tecnoldgico registrado en el
ambito empresarial, normalmente concentrado en segmentos y sectores de modernizacion. La dinamizacidn de la economia y
el aumento de los excedentes econdmicos que habitualmente acompafian los periodos de modernizacion tecnoldgica -



generados por el aumento de la productividad- tienden a promover inversiones adicionales en nuevos sectores y ramas
productivas, que pasan a absorber crecientes contingentes de fuerzas de trabajo; en buena medida, estos nuevos sectores y
ramas resultan de nuevas demandas generadas por la modernizacion en los segmentos econoémicos tradicionales, o bien son
nuevos productos y servicios generados en la economia. De ese modo, excepto los periodos de transicion e inestabilidad o
desempleo tecnologico, visibles en el nivel microeconomico de las unidades productivas (o sectores), no se manifiesta con la
misma dimension en el conjunto de la economia y de la sociedad.

La drastica reduccion de mano de obra ocupada en la agricultura, durante toda la historia del capitalismo moderno,
habria provocado un desastre social y también economico insostenible sino hubiese sido acompafiada de la fantastica
expansion de la industria y del sector terciario -incluidos los servicios publicos- con nuevos productos y servicios.
Actualmente la economia mundial experimenta un intenso proceso de reestructuracion productiva, especialmente en el sector
industrial -con reduccion de la mano de obra ocupada como resultado de la automatizacion industrial-, en buena medida
acompanada de la expansion de nuevos productos y, principalmente, del crecimiento de los sectores terciario y cuaternario;
estos pasan a movilizar nuevos y crecientes contingentes de trabajadores, que incluso también estdn pasando por una
importante modernizacion tecnologica. Este no es un proceso automatico y el ritmo de absorcion de nuevos contingentes no
sera necesariamente igual al de la destruccion de empleos por la revolucion industrial, lo que depende de varios factores
econdmicos, sociales y, sobre todo, institucionales (mecanismos de regulacion del Estado).

Entre los mecanismos institucionales de regulacion, la reduccion del tiempo de trabajo ha sido también un factor
eficaz de moderacion del impacto del desempleo tecnologico. En toda la historia de la economia capitalista hubo una
tendencia de redistribucion social diferenciada de la “economia global del tiempo de trabajo”, resultante del progreso técnico,
de tal modo que parte del aumento de la productividad del trabajo ha sido absorbida por el aumento del tiempo libre de la clase
trabajadora, en vacaciones y, especialmente, reduccion de la jornada de trabajo. La disminucion de la jornada de trabajo del
conjunto de los segmentos de trabajadores tiende a elevar la masa total de personal ocupado -menos trabajo para mayor
numero de trabajadores. Durante ciclos de crecimiento economico, el desempleo en los paises centrales permanecié en
niveles residuales, a pesar de que la reduccion de la jornada de trabajo fue muy inferior a la elevacion de la productividad del
trabajo. En efecto, “a pesar del enorme aumento de la productividad, la tendencia a enfatizar la preferencia por expectativas
de consumo llevo a las economias capitalistas dinamicas a una disminucion relativamente muy modesta del tiempo de trabajo
total y, mas atn, de la jornada de trabajo de quienes efectivamente producen la riqueza. En ochenta afios de permanente
desarrollo tecnoldgico en Europa (de 1896 a 1976), cuando la productividad del trabajo creci6 de uno a diez, se registr6 una
jornada media de trabajo de apenas s6lo 25%, o sea, de 56 a 42 horas de trabajo semanales” (Buarque 1985).

En las economias subdesarrolladas como la de Brasil, los impactos negativos del progreso técnico tienden a ser
mucho mas intensos por el estado estructural de desempleo y subempleo, que ya forma parte de su logica econdmico-social.
Pero ello también se debe al aumento en el desequilibrio estructural entre la calidad de la nueva demanda de mano de obra -
consecuencia del progreso técnico- y el nivel de calificacion y formacion de los trabajadores y de la poblacion brasilefia, poco
adecuada a las nuevas tecnologias. El analfabetismo y los bajos niveles de calificacion para el trabajo y para las nuevas
habilidades tecnologicas, vuelve al brasilefio vulnerable a los procesos de modernizacion; sino se adoptaran medidas
estructurales significativas, el progreso técnico -fundamental para la sostenibilidad econdmica y ambiental- podria generar
factores de insostenibilidad social. Desde ese punto de vista, la promocion del desarrollo sostenible debe establecer
parametros que aseguren los impactos positivos de las innovaciones tecnoldgicas sin los resultados negativos generados en el
terreno social, particularmente el desempleo tecnoldgico y la concentracion de la renta.

1. Los avances de la productividad del trabajo deben ser acompafiados de iniciativas adecuadas de generacion
de nuevas oportunidades econdémicas, con aumento de las inversiones y, principalmente, de la oferta de servicios sociales
basicos.

il. La modernizacion tecnoldgica de la economia debe estar acompaiada de una programada reduccion de la
jornada de trabajo, sin comprometer la competitividad de la economia.



ii. La nueva revolucion industrial en el pais debe ser preparada y anticipada por inversiones significativas en la
educacion y en la formacion de recursos humanos, generando las bases para el reciclaje y flexibilidad de mano de obra
calificada, ajustandose a la nueva estructura de la demanda.

3. CONCEPCION DEL PLANEAMIENTO

La metodologia de planeamiento es una consecuencia directa de la concepcion del planeamiento. ;Qué se entiende
por planeamiento? ;En qué consiste, particularmente, el planeamiento gubernamental? ;Como enfocar el planeamiento de
espacios territoriales diferenciados en Brasil (region, subregion, municipio)? Estas son las cuestiones conceptuales iniciales
para delimitar los métodos y técnicas adecuados y consistentes con el proceso de planeamiento. Se procura presentar, a
continuacion, los consejos basicos sobre planeamiento que sirven como referencia para la definicion de la metodologia.

3.1 Proceso técnico y politico de construccion del futuro

En la definicion mas simple y directa de Carlos Matus, planeamiento es “el calculo que precede a la accion y la
preside” (Matus 1989); constituye un proceso permanente de reflexion y analisis de factores y condicionantes para elegir
alternativas que permitan alcanzar determinados resultados deseados y esperados por el agente decisor. Tedricamente, esta
vision de planeamiento sirve para cualquier objeto y para cualquier agente, sea una persona fisica que planifica su vida privada
y familiar, sea una nacidon que decide su destino. Sin embargo, cuando se trata de tomar decisiones y escoger alternativas,
involucrando objetivos definidos colectivamente, el calculo que precede y preside la accion gana una fuerte connotacion
politica. Toda escogencia colectiva involucra intereses y percepciones, en especial lo que se pretende alcanzar en el futuro,
que son diferenciadas en cualquier grupo social, particularmente en sociedades complejas y de gran dimension. “Planificar es
basicamente prepararse para la adopcion de decisiones. Las decisiones de cierta transcendencia se basan en el poder. Por
ende, la planificacion es parte del ejercicio del poder en la sociedad” (Ingelstam 1987: 69).

De una manera mas general, el planeamiento es un proceso ordenado y sistematico de decision que anticipa el futuro
y define acciones que viabilizan objetivos que se pretende alcanzar. Desde ese punto de vista, el planeamiento incorpora y
combina una dimension politica y una dimension técnica, culminando en un proceso esencialmente técnico y politico.
“Técnico, porque es ordenado y sistematico y porque debe utilizar técnicas de organizacion, sistematizacion y jerarquizacion
de la realidad y de las variables del proceso y un esfuerzo de produccion y organizacion de informaciones sobre el objeto y los
instrumentos de intervencion. Politico, porque toda decision y definicion de objetivos pasa por intereses y negociaciones entre
actores sociales” (Buarque 1990).

Como parte del proceso politico de toma de decisiones sobre el futuro y las acciones a realizar, el planeamiento
constituye, por lo tanto, un espacio privilegiado de negociacion entre actores sociales, confrontando y articulando sus intereses
y sus alternativas respecto a la sociedad. De esa manera, armados con instrumentos técnicos e informativos, con mayor o
menor calidad y competencia, los actores negocian y formulan acuerdos en torno de iniciativas y decisiones pertinentes y
consistentes con sus objetivos.

Desde la perspectiva de la gente que planifica, el planeamiento constituye, por otra parte, la organizacion de la accioén
para “concretar su destino”. El planeamiento constituye, por lo tanto, el espacio de construccion de la libertad dentro de las
circunstancias, delimitando el terreno de lo posible para implementar los cambios capaces de modelar la realidad futura. O
bien, en el lenguaje de Matus, el planeamiento es una apuesta en el futuro, con la cual los agentes que planifican definen la



direccion de las acciones que permiten alterar las tendencias segiin una determinada expectativa. El futuro, por lo tanto,
constituye la principal materia prima del planeamiento, como si tuviese delante de si una masa a ser modelada de acuerdo con
la voluntad de los actores sociales. Sin embargo, las condiciones historicas del objeto de planeamiento ofrecen un conjunto de
restricciones y limites de modelaje, de modo que el futuro puede ser construido mejor si tiene raices en la historia, en el
pasado reciente y en la realidad actual, definidora de los limites de lo posible. El planeamiento debe partir del principio de que
el futuro es incierto y resulta de la construccion social, surgido de la accion de los actores sociales organizados que
implementan medidas y se mueven en la creacion de nuevas condiciones de estructuracion de la realidad. La incertidumbre e
indeterminacion ante el futuro representan un riesgo pero también una posibilidad, en la medida en que constituyen un
devenir. Como dice Guerreiro Ramos, el futuro es un “horizonte abierto de posibilidades”, pleno, por lo tanto, de
oportunidades y perspectivas. Eso convierte al planeamiento en una “apuesta” para el futuro (Matus 1994).

Por otra parte, el planeamiento establece una relacion entre el presente y el futuro; expresa algo a ser construido,
capaz de orientar las decisiones y las acciones que preparen una realidad imaginada en el tiempo. El presente y el pasado -que
expresan la historia y definen las circunstancias sobre las cuales se planifica- trazan los limites y los espacios para la
construccion del futuro, el terreno de la libertad posible frente a lo real (Ramos 1983). El planeamiento, y en especial el
planeamiento de largo plazo, como sefala Ingelstam, “forma parte del ejercicio del poder sobre el futuro” (Ingelstam 1987).

3.2 Planeamiento gubernamental

Como sucede con un proceso politico, las decisiones en el planeamiento deben involucrar siempre una seleccion entre
intereses y visiones del mundo, tanto en una microorganizacion (empresa) como en macrosistemas. Incluso al interior de una
organizacion empresarial existen intereses y perspectivas en conflicto y negociacion, que gravitan en torno de algunos grandes
objetivos convergentes. En todos los casos, por lo tanto, la decision refleja y reproduce una determinada estructura de poder
en la organizacion o sociedad; como tal representa una voluntad dominante o una hegemonia, entendida no como la simple
imposicion de los intereses de algun actor sobre los otros, sino como sintesis del juego de cooperacion y conflicto de los
actores con sus poderes e intereses diversificados (Buarque 1990).

El planeamiento gubernamental se distingue por el objeto y por el agente que planifica. EIl objeto de planeamiento
gubernamental esta constituido por macrosistemas complejos, la sociedad (o un segmento de ellas) o pais, la macrorregion, la
microrregion, el municipio, los sectores o segmentos de la realidad nacional en la cual debe actuar el gobierno. De ese modo,
el objeto de planeamiento gubernamental no es el propio sistema de gobierno, sino la realidad compleja sobre la cual actia y
en la cual debe intervenir para construir los objetivos dominantes en la sociedad, totalidad externa al agente planificador que,
sin embargo, lo contiene.

El agente planificador es el Estado," organismos o entidades publicas en diferentes instancias y niveles segtin el objeto
de su responsabilidad, y que expresa un proyecto de gobierno dominante en cada momento en la sociedad. El Estado -agente
que planifica- no es, sin embargo, un ente autdbnomo y desvinculado de la sociedad, ni un simple instrumento de las clases
poderosas y dominantes; no es, tampoco, un autor de la misma naturaleza que los grupos y segmentos de la sociedad. El
Estado constituye, en verdad, la representacion politico-juridica de la hegemonia en la sociedad, como cristalizacion y sintesis
del juego de cooperacion y conflicto de los actores sociales y su articulacion para dominar las instancias de poder. El Estado
planificador es entendido como la instancia que expresa y sintetiza una determinada hegemonia en la sociedad, resultante del
juego de los actores sociales en conflicto y cooperacion, con sus diversos poderes (expresion de una hegemonia en la
sociedad). Desde este punto de vista, no es un actor social, sino una construccion de los actores que consolida y expresa una
estructura de poder en la sociedad, entendiendo que actores sociales son los grupos y segmentos sociales diferenciados que
constituyen conjuntos relativamente homogéneos seguin su posicion en la vida econémica (produccion material) y en la vida
socio-cultural (produccion cultural) que, por su practica colectiva, cubren identidades y espacios de influencia de sus intereses
y sus visiones del mundo.” Esta es, evidentemente, una formulacion abstracta de actor social que, en la realidad concreta, tiene

5. El planeamiento gubernamental se refiere genéricamente, a los procesos de planeamiento de las instituciones publicas y no solo del gobierno, y menos atn estrictamente del ejecutivo, aunque sea el segmento estatal con
mayor responsabilidad en el planeamiento.

6. Esta separacion conceptual entre “actores sociales” y “agentes publicos” debe parecer innecesaria y varios autores consideran indistintamente al Estado como un actor (Matus 1993c); sin embargo, esta diferenciacion es



formas diferenciadas de organizacion y representacion de sus intereses, segun el corte y extension de la limitacion de los
grupos y segmentos sociales y de sus propias alternativas organizativas.

Tedricamente, el Estado no tiene voluntad propia y sirve, en la practica, al proyecto dominante en cada momento
concreto de las relaciones de poder en la sociedad, a su vez, construido por los actores con sus poderes diferenciados. Esta
claro que no constituye un cuerpo uniforme y monolitico con una voluntad y un proyecto consistente y presente en todas sus
partes e instancias. Sélo que contiene un eje dominante que, de alguna manera y con sus especificidades, se manifiesta en las
diferentes partes del poder estatal.

Dado que los objetivos e intereses sociales estdn muy diferenciados y, muchas veces, se encuentran en conflicto en la
sociedad, la definicion de procesos y metas, asi como también las decisiones del proceso de planeamiento envuelven la disputa
politica de los actores, cada uno procurando influir en el proyecto colectivo con sus propios intereses, objetivos y expectativas
en relacion al futuro. La estrategia resultante del planeamiento gubernamental no es, por lo tanto, la representacion de la
vision de los técnicos -no necesariamente afinada con el sistema de poder- ni una simple traduccion de la voluntad completa e
intocable de los poderosos, sino del proyecto hegemonico técnicamente fundamentado y estructurado. La estrategia
gubernamental (planes) refleja y reproduce una determinada estructura de poder en la sociedad; representa una voluntad
dominante o hegemonica.

Sin embargo, como la hegemonia no es algo estatico sino un hecho social dinamico, el proceso de planeamiento es, al
mismo tiempo, un continuum de reconstruccion y ordenamiento del juego del poder. Y, como constituye una accion sobre la
sociedad para construir un futuro, el planeamiento puede desencadenar un proceso que conlleve cambios capaces de redefinir
las condiciones hegemonicas en la sociedad. Mas ain, como un proceso de decision, el planeamiento es un espacio
privilegiado en el cual se (re)construye una hegemonia en la medida en que articula técnica y politicamente, a los actores
sociales para decisiones y opciones sociales. Por lo tanto, planificar es también producir y redefinir hegemonias que se
manifiestan en las estrategias, prioridades e instrumentos de accion, especificamente en torno del objetivo de planeamiento y
de las decisiones (Buarque 1990).

Aunque el planeamiento tenga una doble dimension, técnica y politica, esta Gltima no es externa ni esta desligada de
la primera y la hegemonia o estructura de poder no es un proceso anterior e independiente, como algo dado definitivo y rigido,
a lo cual deben servir pasivamente la técnica y los técnicos. Si bien en la practica ha funcionado muchas veces asi, la
actividad técnica en el planeamiento no se limita a dar racionalidad técnica a decisiones politicas basadas en una hegemonia
preconstruida. Al contrario, el trabajo técnico también puede influir sobre el proceso politico en el planeamiento cuando las
decisiones especificas del objeto planeado reproducen pero también rehacen la estructura de poder o voluntad dominante, en
especial cuando abre alternativas diferenciadas para la negociacion de los actores y las decisiones politicas. Esta
consolidacion con reconstruccion sera tanto mas intensa y compleja cuanto mas democratico y participativo sea el proceso
decisorio, el sistema y la estructura del Estado o la organizacion de la sociedad durante el proceso de planeamiento. Esta
capacidad de influencia del proceso técnico en las decisiones también debe ser muy diferenciada, de acuerdo con el objeto de
planeamiento, su extension, dimension y amplitud.

Evidentemente, este abordaje trata de las decisiones reales y efectivas tomadas por la sociedad y sus instancias de
formulacion -definiendo las prioridades, los instrumentos y los destinos de una sociedad- y no so6lo de la elaboracion formal y
discursiva de planes y documentos referenciales, los planes-libro de que habla Carlos Matus. El plan, cuando es politicamente
sostenible, es solo una etapa del proceso de planeamiento y un instrumento, digamos, literario de las reales opciones y
decisiones efectivas, por medio del cual pretende organizar y articular las acciones, como un catalizador de los agentes e
instrumentos de intervencion. De ese modo, un plan es, ante todo, un instrumento de negociacion (durante la etapa de
elaboracion y la posterior) y de aglutinacion politica de los actores, en la medida en que expresa, de forma técnica y
organizada, el conjunto de las decisiones y compromisos asumidos por los agentes que conducen el planeamiento y confieren
transparencia a las opciones y decisiones. Constituye, al mismo tiempo, una referencia para articular las acciones y una base
para negociaciones de los agentes publicos involucrados en el objeto de planeamiento. Por lo tanto, no puede ser una simple

fundamental para la estructuracion del trabajo técnico posterior y para la delimitacion de los espacios y mecanismos de participacion en el proceso de planeamiento.



carta de intenciones o reproduccion de los deseos de los actores en una sumatoria de compromisos y proposiciones dispersas,
que agrade a todos los segmentos y no tenga viabilidad y sustentacion politica.

3.3  Planeamiento regional (espacial)

El planeamiento regional tiene una larga experiencia en América Latina, especialmente en Brasil, con las tentativas de
implementacion de politicas e instrumentos de desarrollo en regiones de menor desarrollo, como el nordeste brasilefo. Las
diversas iniciativas de planeamiento regional acompafiaron y, naturalmente, expresaron la concepcion de planeamiento
prevaleciente y los diferentes enfoques de region. De la misma manera, el planeamiento regional tuvo sus momentos de gloria
y luego cay6 en una crisis general, siguiendo la propia declinacion del planeamiento gubernamental en América Latina y en
Brasil. Las perspectivas futuras del planeamiento regional deben contemplar las nuevas vertientes tedricas y las concepciones
contemporaneas de planeamiento, asi como también un nuevo enfoque de region.

Crisis del planeamiento

El planeamiento cumplié un importante papel en la historia de América Latina y de Brasil en las décadas de los
sesenta y setenta, con énfasis significativo en el Nordeste, que registr6é una experiencia innovadora y creativa de planeamiento
del desarrollo regional. A partir de finales de la década de los setenta, el planeamiento viene cayendo en un gran descrédito en
el terreno gubernamental, marcado por la propia crisis del Estado en el Continente. Al mismo tiempo, y paradojalmente, el
planeamiento experimenta en todo el mundo un gran crecimiento e importancia en la gestion y estrategia de las empresas de
gran escala. Son diversas las causas del descrédito y declinacion de la practica e importancia del planeamiento en la accion
gubernamental en América Latina, pero seguramente fue determinante el inmediatismo predominante en el espacio politico y
la propia incapacidad del planeamiento para ofrecer respuestas efectivas en las decisiones y en la conduccion politica.

La razon principal de la crisis del planeamiento en el continente y en Brasil, en particular, reside en la propia
concepcion y practica del planeamiento implementado y difundido en esta parte del mundo. De acuerdo con Carlos de
Mattos, el planeamiento latinoamericano se caracterizaba por tres elementos centrales, que los llevaron al fracaso y
consecuentemente, al descrédito del instrumento de intervencion para el desarrollo. En primer lugar, predominé lo que llama
voluntarismo utopico, segun el cual los equipos técnicos idealizaron los objetivos y subestimaron las limitaciones y
restricciones de las acciones, priorizando el voluntarismo sobre las posibilidades. Seglin esta orientacion, los “técnicos en
planeamiento tendian a anteponer su ideologia a la del grupo social que detentaba el control efectivo de los procesos de toma
de decisiones” (de Mattos 1988), lo que surge, en buena medida, del hecho de ser minimizado, entonces, el caracter politico
del proceso del planeamiento, e idealizado el papel y naturaleza del Estado. De acuerdo con Gurrieri citado por de Mattos, el
planeamiento en América Latina entenderia “la existencia de un Estado planificador y reformista ideal”, que cumpliria
cabalmente la funcion que se hubiese destinado (Gurrieri, cit. por de Mattos 1988), lo cual confundia el planeamiento con la
racionalidad técnica y la voluntad de los planificadores.

La segunda caracteristica de la planificacion latinoamericana, coherente con la primera, era el formalismo,
caracterizado por la produccion de planes detallados y rigidas definiciones de metas, politicas y programas, concentrado mas
en el producto que en el proceso de organizacion de las decisiones. La manifiestacion mas visible de esta concepcion reside
en la produccion de los planes-libros, referidos por Carlos Matus, como si el registro literario de las voluntades y propdsitos
fuese suficiente para satisfacer el ego ideoldgico de los equipos técnicos. Estos dos factores van a provocar un profundo
distanciamiento entre los técnicos y los politicos, con lenguajes y preocupaciones diferentes y, sobre todo, con una clara
desconfianza mutua (Matus 1989).

Aliado a estos dos componentes, el planeamiento latinoamericano en las décadas de mayor prestigio tendia a un
reduccionismo econdémico, consistente con la vision del desarrollo prevaleciente, de contenido fuertemente economicista. Con
esta vision, fueron subestimados los procesos complejos de naturaleza social y politica, para no hablar de la dimension
ecoldgica, que solo en la década de los ochenta comienza a emerger como preocupacion y objeto de politicas en América
Latina.



Al mismo tiempo que el planeamiento, en su vision mas amplia de referente para la intervencion desarrollista, padecia
de estas limitaciones y deficiencias conceptuales, los gobiernos de América Latina, entre los cuales Brasil, sobre todo aquellos
dominados por los militares y su ideologia racionalista, recurrieron bastante a las practicas de la programacion econdmica,
como instrumento para la modernizacion de las economias nacionales. Estaba directamente articulado a las decisiones reales,
y no formalistas, sobre instrumentos efectivos de intervencion y partian del poder concreto sobre el Estado, fortalecidos en sus
medios e instrumentos de intervencion.

Con la crisis economica y la desagregacion del Estado en el continente, a partir de la década de los ochenta, el
planeamiento sufre un profundo descrédito y desprestigio, combinando el fracaso del poder militar estatista con los defectos de
las estructuras técnicas tradicionales de planeamiento, en especial el voluntarismo utdpico. El inmediatismo es la nota
dominante en el poder politico del continente durante la década de los ochenta, aliado al pragmatismo de los politicos,
desinteresados de las formulaciones técnicas y de las propuestas de mediano y largo plazo. Aumenta, por lo tanto, la brecha
entre lo técnico, preocupado por el largo plazo y con los objetivos de futuro, y los politicos, enfocados hacia el inmediatismo y
pragmatismo de las iniciativas. El corto plazo compromete el futuro y el inmediatismo liquida el planeamiento
latinoamericano, en especial el planeamiento regional. Como sefiala Carlos Matus, “el monitoreo del sistema de decisiones
privilegia las molestias estridentes o dolorosas y no detecta bien las cosas importantes que van silenciosamente mal. En cierta
forma tiene las mismas debilidades que las sefiales del mercado” (Matus 1989: 11). Los decisores se vuelven hacia lo que
pertuba ahora, y de forma concreta, de preferencia en las cuestiones en que tienen experiencia (son quienes presionan sobre la
agenda); por el contrario, se pierde tiempo o no se tiene tiempo para tratar los problemas que “no producen dolor ahora” y que
son “algo confusos” en sus causas, manifestaciones y consecuencias, y a los cuales “no sabemos bien como manejarlos”. “Por
ello, los sistemas de decisiones vuelcan su foco de atencion hacia las urgencias y descuidan las importancias. Las sefiales de
atencion son meramente sintomaticas” (Matus 1989: 11).

Al mismo tiempo que declina el planeamiento, crece la necesidad de utilizacion de procesos técnicos y negociaciones
politicas para enfrentar los problemas y la creciente complejidad de la realidad y de la pauta politica. Con la emergencia de las
cuestiones ecologicas en las decisiones de politica, aumenta la extension y la biodiversidad de los problemas que deben ser
tratados en el planeamiento y crece la importancia de un abordaje de largo plazo, capaz de dar cuenta de la lenta maduracion
de los cambios ambientales.

En un primer momento, este paradoja de crisis y necesidad creciente tiende a aumentar mas todavia la dificultad del
planeamiento y la distancia entre los politicos y decisores, por una parte, y los técnicos y formuladores, por la otra. Sin
embargo, es este componente el que estd preparando la reiniciacion de la practica del planeamiento y la recuperacion del
planeamiento de largo plazo, sobre nuevas bases y con nuevos instrumentos. Incluso porque, durante la crisis, se fueron
consolidando nuevas teorias y técnicas de planeamiento calificadas para dar cuenta y organizar las decisiones en torno de
temas y componentes de mayor complejidad y extension. Procurando evitar los errores y distorsiones del planeamiento en el
pasado, e incorporando las nuevas vertientes teoricas y los desafios de un nuevo paradigma de desarrollo, el planeamiento
debe posicionarse como un “pragmatismo utdpico”, capaz de orientarse por imagenes-objetivo audaces y expectativas de
transformaciones de largo plazo mas basadas en una practica cotidiana realista y con adherencia a las circunstancias y a las
decisiones efectivas de la realidad y del espacio politico.

El planeamiento regional en Brasil registrd6 su mayor y mas rica experiencia en el Nordeste brasilefio, tanto en el
planeamiento macrorregional, como en las tentativas de subregionalizacion. En cierta medida, el Nordeste fue pionero del
planeamiento en Brasil, con la creacion de SUDENE en 1959 y la introduccion de técnicas e importacion de cuadros
profesionales que formaron una escuela de planeamiento con efecto irradiador en el conjunto de las instituciones brasilefias.
Incluso antes de la formacion de algunas instituciones nacionales de planeamiento, como IPEA, SUDENE ya generaba un
pensamiento y una teoria de planeamiento regional: capacitd a centenares de técnicos de nivel superior en las teorias de
desarrollo y en las metodologias y técnicas de planeamiento y programacion, y ejercitd la practica del planeamiento con la
produccion de los planes maestros y documentos programaticos de desarrollo del Nordeste.



Con la acentuada centralizacion politica en Brasil, a partir de la década de los setenta, el planeamiento regional paso a
constituir un capitulo de los planes nacionales de desarrollo (PND). En esa época ocurre una importante experiencia de
planeamiento subregional en Brasil, con la desagregacion de las macrorregiones, con POLONORDESTE,
POLOAMAZONIA Y POLONOROESTE, que trataban de concentrar las intervenciones en unidades espaciales menores del
territorio. Y, aunque no tuviese una orientacion socio-ambiental explicita, por la densidad del componente agricola terminaba
promoviendo una segmentacion espacial con razonable adherencia a las condiciones socioecondmicas y ambientales
diferenciadas. Con menor abarcamiento espacial y con mayor concentracion en el segmento agricola, los programas de
desarrollo rural integrado constituyeron también experiencias de planeamiento subregional integradoras, procurando “(...)
articular la investigacion agronomica, la asistencia técnica, el crédito, la infraestructura (caminos vecinales y electrificacion
rural) e, incluso, acciones en el terreno de la reorganizacion de la tierra” (Carvalho 1988). Las evaluaciones de estas
experiencias han sido normalmente negativas, en especial por la poca eficacia de la implementacion y los limitados resultados
que se alcanzaron, en buena medida por serias dificultades de articulacion institucional.

La concentracion politica y la posterior crisis econdmico-institucional (crisis del planeamiento) llevaron a ubicar esta
cuestion como si fuese un sector, un capitulo de las politicas y planes nacionales, al lado de las partes sectoriales; éstas, sin
orientacion regional explicita, terminaron por neutralizar cualquier iniciativa de desconcentracion econdmica y social de
Brasil. Esta tendencia sera reforzada a partir de la década de los ochenta, retomando la vision compensatoria y emergencial de
“ayuda al desarrollo del Nordeste”, consolidando una ideologia regionalista tradicional y conservadora que unifica los
intereses de las nuevas oligarquias nordestinas con la arrogancia de las elites surefias.

Con la crisis general del Estado y, evidentemente, la descoordinacion y degradacion del sistema y de la practica del
planeamiento en Brasil, practicamente acaba el planeamiento regional, en especial para las macrorregiones. El inmediatismo
y prioridad para las cuestiones macroecondmicas y financieras acentiia la debilidad de las instituciones de planeamiento
regional, incluso porque caen de moda; al mismo tiempo, el planeamiento es el tema regional. El formalismo y voluntarismo
utdpico, ya histoéricamente presente en la realidad politico-institucional latinoamericana y brasilefia, alcanzan su maximo nivel
en Brasil en la década de los ochenta e inicio de los noventa. Sin embargo, la descentralizacion politica promovida por la
constitucion brasilefia de 1988, aliada a la crisis general de la Union, parece estimular las iniciativas estaduales y municipales
en el terreno del planeamiento espacial, sea en la articulacion para el planeamiento macrorregional, por iniciativa de las partes
(Proyecto ARIDAS), sea en el esfuerzo de planeamiento directo de la unidad de la Federacion.

El planeamiento regional (espacial) debera alcanzar en el futuro connotaciones completamente nuevas. En primer
lugar, porque las regiones cambiaron y las nuevas circunstancias institucionales de Brasil y de sus unidades demandan
alternativas organizativas y politicas diversas. Pero también porque la propia concepcion de planeamiento y las propuestas
contemporaneas de desarrollo demandan instrumentos nuevos y soluciones completamente diferentes a las del pasado
reciente. El planeamiento, en la .visidn contemporanea, destaca la negociacion politica e institucional, la descentralizacion y
las asociaciones, debiendo conducir a transformacionse en el abordaje y en los agentes aglutinadores del proceso de
planeamiento.

Region y espacio socio-ambiental

La region es un espacio particular que sintetiza y cristaliza en el territorio un proceso social, econémico, ecologico y
cultural complejo, en interaccion con otros espacios diferenciados. En otras palabras, es una formacion socio-cultural en
contacto mas o menos intenso con otras formaciones, dentro de un todo mas amplio de espacios diversificados. No se limita a
una simple delimitacion geografica o politico-administrativa, trazada de forma mas o menos arbitraria y como reflejo de
intereses politicos, sino que solo existen en cuanto a articulacion y relacidon con otros espacios o formaciones socio-culturales
(Buarque 1986). Constituye, por lo tanto, un subsistema de un sistema mas amplio con el cual establece relaciones de
trueques econdmicos, sociales, ambientales y politicos (contradicciones y cooperaciones), con diversos niveles de integracion
y articulacion, parte de un todo dindmico y diversificado, multiple por la propia naturaleza del proceso social y socio-
ambiental. EI espacio regional es, al mismo tiempo, econémico, politico y socio-cultural, pero debe incorporar aun la



dimension ambiental, expresando también un “conjunto delimitado de ecosistemas que interactian entre si y a los cuales
pueden asociarse determinados comportamientos” (Torres 1981).

La concepcion de la region como un subespacio o un subsistema integrado de una totalidad nacional tiene una
implicacién importante sobre el proceso de planeamiento regional, por las “caracteristicas de un sistema esencialmente
abierto”, como indica Santiago Torres (1981). Como tal, la region tiene un espacio y un poder limitado para interferir en su
“entorno paramétrico” (Torres 1981, citando a Sergio Boisier), lo que altera sobremanera el enfoque estratégico, debido al
peso relativamente fuerte de los determinantes exdgenos en el futuro y en los instrumentos de desarrollo regional.

La delimitacion de los espacios regionales gana un corte diferenciado cuando entran en escena las definiciones de
naturaleza politico-administrativa, que llevan a selecciones en la segmentacion del espacio geografico, de acuerdo con
criterios de regionalizacion que atienden a intereses politicos, gerenciales y administrativos. Se trata de factores e intereses
politicos y no razones de homogeneidad socioecondmica, cultural y ecologica; llevan, normalmente, a la delimitacion de
regiones de planeamiento que establecen mediaciones politicas a los criterios de la naturaleza.

De ese modo, varios cortes analiticos y de organizacion de la intervencion pueden convivir en el proceso de
planeamiento regional y, algunas veces, pueden complicar el tratamiento de la cuestion regional, cada una con ventajas y
desventajas en la formulacion y en la ejecucion de las estrategias y planes de desarrollo. Lo mas comunmente utilizado ha
sido lo politico-administrativo, definiendo como objeto de planeamiento a las macrorregiones, las unidades de la Federacion o
los municipios, cada uno componiendo un cuerpo institucional relativamente homogéneo (con diferentes niveles de extension
y diversidad) -agente que planifica- pero casi siempre representando fragmentacion en unidades ecosistémicas o
socioecondmicas. Esta opcion espacial tiene una mayor adherencia institucional (politico-administrativa) -con enfoque en el
agente que planifica-, pero pierde con la fragmentacion de los espacios ecosistémicos, involucrando una gran diversidad
socioecondmica y ambiental; cuanto mas macro sea el espacio de planeamiento, mayor serd la diversidad socio-ambiental y
también la complejidad institucional que surge de los subespacios politico-administrativos.

La seleccion del enfoque debe, sin embargo, ajustarse a los objetivos y a la concepcion de planeamiento y a la
propuesta de desarrollo; de ese modo, en un abordaje amplio de desarrollo sostenible, las unidades ecosistémicas o socio-
ambientales (incluyendo el ambiente construido), constituyen el referente mas apropiado para la delimitacion del objeto de
planeamiento. El corte socio-ambiental prioriza el objeto y minimiza la importancia de la gente que planifica, destacando la
unidad espacial homogénea de la perspectiva social y ambiental, por su consistencia mayor con el desarrollo sostenible y por
la integracion econdmica, social y ambiental (a pesar de que aumenten las dificultades institucionales). En este enfoque, una
tendencia en el planeamiento espacial ha sido la adopcion de las cuencas como unidades basicas de planeamiento, destacando
su capacidad de organizacién de ecosistemas y del ambiente construido. También aqui la escala territorial tiene una relevancia
en la seleccion del objeto de planeamiento: si, por una parte, las macro-cuencas muy abarcadoras, como San Francisco y las
subcuencas amazonicas (Araguaia-Tocantins) tienen capacidad de integrar un gran conjunto ecosistémico, por otra parte
aumentan la complejidad organizativa e incluso la diversidad socio-ambiental; cuencas de menor tamafio son mas operativas y
homogéneas, pero pueden perder la capacidad de control de procesos mas amplios.

Desde la perspectiva del planeamiento del desarrollo sostenible, la mejor opcion puede ser la solucion con gran
homogeneidad socioecondmica y ambiental,® como unidades espaciales de integracion de la complejidad en el territorio (que
articula pero no se limita a la cuenca hidrografica), tanto mesoregion como microrregion, dependiendo de las prioridades y de
la extension del problema. Ademas de la adecuacion al concepto de desarrollo sostenible, estas unidades permiten mayor
operatividad del planeamiento, con mayor concrecidon y concentracion de la organizacion de las acciones, por una parte, y
mayor adherencia a los ecosistemas de ambientes construidos, muchas veces fragmentados por los cortes municipales. Estas
unidades deben ser, sin embargo, mediadas por el Estado como corte politico-adninistrativo que puede superar los limites o
contener una parte de la unidad subregional.

7. Incluso este corte tiende a segmentar las realidades complejas e integradas, en especial cuando se trata de la dimension ambiental, por la amplitud global de los procesos y efectos en el espacio.



De esta manera, la unidad socio-ambiental de planeamiento (subregional) debe articular politicamente mas de un
municipio en un conglomerado socioeconémico y ambiental homogéneo y, al mismo tiempo, debe desagregar macroespacios
diversificados y heterogéneos en las unidades de mayor confluencia. Se trata, por lo tanto, de escalas intermedias de
planeamiento e intervencion que, no obstante, deben estar en sintonia con los postulados y condiciones generales de las
macrorregiones en que esta contenida, y orienta y articula las estrategias municipales. Como sefalan Figueiroa Galvao y
Ramos Vasconcelos, “no se trata de abandonar una vision macroeconémica o agregada de los fendmenos, sino de
transformarla y acondicionarla a un referente espacial mas abarcador, capaz de evitar simplificaciones exageradas y propiciar
mayor claridad al analisis y mayor fundamento a la propuesta de acciones” (Figueiroa Galvao y Ramos Vasconcelos 1995:
22).

Las regiones se forman y se transforman de manera permanente, en su articulacion con los espacios contextuales, en
un intenso intercambio de insumos y productos econdmicos, sociales y ecologicos, en la interaccion socioeconomica y cultural
y construyendo un macroespacio integrado. Sin embargo, lo que resulta de esta transformaciéon son nuevos espacios
reconstruidos, con diversidades renovadas (no la homogeneidad global), que surgen del impacto transformador sobre las
relaciones y condiciones preexistentes, regenerando el espacio y generando un nuevo perfil de las diversidades espaciales. De
ese modo, se reconstruyen, se reorganizan y reestructuran, redefiniendo sus bases economico-sociales, ambientales y
culturales, y las propias relaciones de intercambio con el conjunto del macroespacio, redefiniendo la diversidad en la totalidad
integrada. Lo diverso y multiple de las regiones se integra en términos socioeconémicos y ambientales, y se articula, por
medio del Estado, en una estructura politicamente organizada que establece las mediaciones formales e institucionales de estas
relaciones (Buarque 1986).

Esta diversidad se reconstruye y redefine permanentemente; constituye, en verdad un patrimonio, tanto de la totalidad
como de cada region, con sus peculiaridades y fortalezas propias y diferenciadas. Lejos de constituir un problema, la
biodiversidad regional es la riqueza de una nacion, ademas de constituir un proceso social de permanente recreacion. Otra
cosa es la desigualdad de condiciones de vida y de capacidad de desarrollo econdmico que se manifiesta en el interior del pais,
diferenciando la situacion de los pobres en las diferentes regiones. La desigualdad socioecondmica promueve la
desagregacion regional y genera el regionalismo y la cuestion regional, como un problema de nacionalidad, tendiendo a influir
en las formulaciones de politica nacional y en los enfoques espaciales que llevan a las politicas regionales, explicitas o
implicitas.

El planeamiento regional (espacial), como cualquier corte que fuera utilizado, tiende a presentar una fisonomia doble
y ambigua: por una parte, constituye una propuesta de subespacios para componer una politica mas amplia de reconstruccion
del territorio, negociando la utilizacién de los instrumentos globales de regulacion del espacio; por otra parte, representa una
manifestacion del proyecto dominante en el espacio de planeamiento, a partir de la vision y de los intereses de los actores
sociales locales. De la misma forma, el modelo de desarrollo sostenible de la subregion debe ser, al mismo tiempo, la
busqueda de nuevos mecanismos y formas de integracion, y el fortalecimiento de los procesos endogenos de movilizacion y
canalizacion de las energias sociales, con base en sus potencialidades.



4. METODOLOGIA DE TRABAJO’

La teoria del planeamiento desarrolld, en las tltimas décadas, métodos y técnicas avanzadas que permiten incorporar
las demandas técnicas generadas por la complejidad del desarrollo sostenible. Las innovaciones crearon varios recursos que
pueden ser utilizados adecuadamente en el planeamiento del desarrollo sostenible, de acuerdo con la extension del objeto y el
nivel de detalle del instrumento técnico.® En términos generales, la metodologia parte de la comprension del planeamiento
como un proceso de selecciones -vision politica-, lo que lleva a destacar la consideracion de los actores sociales en la
negociacion y en las decisiones ante el futuro. Ademas, parte de la percepcion del planeamiento como un proceso permanente
de formulacion, decision, ejecucion y evaluacion, en constante reformulacion y redefinicion.

Desde este punto de vista, el planeamiento es entendido como el proceso ordenado y sistematico de decisiones sobre
acciones e iniciativas seleccionadas y jerarquizadas, capaces de generar resultados esperados y deseados sobre el objeto de
planeamiento en un determinado horizonte de tiempo. Involucra, por lo tanto, un tratamiento que anticipa y prepara las
decisiones, y contempla, ante todo, la toma de decisiones -esencialmente politica-, utilizando los elementos generados por el
proceso técnico para calibrar y fundamentar las selecciones.

El planeamiento estratégico, en la forma que se acaba de definir, contiene tres ideas centrales: el futuro como algo a
ser construido socialmente; la percepcion de los limites y posibilidades de accion que surgen de las circunstancias; la
necesidad de selectividad en los medios e iniciativas. En el primer aspecto, el planeamiento estratégico procura destacar la
necesidad de una vision de largo plazo, que orienta las acciones en el presente, de tal modo que amplia las posibilidades con
mayor libertad de las restricciones estructurales de corto plazo. Ademads, incorpora el concepto de incertidumbre ante el
futuro, conduciendo a una postura flexible en las formulaciones y decisiones estratégicas. En efecto, como el futuro es
incierto e imponderable, el planeamiento no puede contener decisiones rigidas y definitivas en lo referente a las acciones e
instrumentos de intervencion, definiendo so6lo un referente de largo plazo estable como imagen-objetivo. De esta manera, el
plan debe ser entendido s6lo como un rutero estratégico para orientar la accion con flexibilidad y debe ser capaz de ajustarse y
adaptarse a las cambiantes condiciones del contexto y de la realidad.

Las restricciones de medios constituyen un elemento central de orientacion del planeamiento estratégico, con la
comprension de las circunstancias en que se planifica y decide, como forma de percibir los limites y posibilidades de
intervencion y de sus impactos. Al respecto, principalmente tratindose del planeamiento regional (subespacios socio-

8. La presentacion de una metodologia abarcadora, con técnicas detalladas y relativamente complejas, debe ser utilizada como un referente. Siempre que sea
necesario y posible debe pasar por adaptaciones y simplificaciones que dependen del objeto y de las condiciones del planeamiento, incorporando
eventualmente otras técnicas e instrumentos de trabajo adicional (consistentes con la concepcion general de planeamiento).

9. La metodologia propuesta aprovecha y adapta diversos instrumentos técnicos utilizados por el planeamiento estratégico, por el planeamiento estratégico-
situacional (Carlos Matus) y por el ZOPP-Planeamiento de Proyectos Orientados por Objetivos. Como sefiala Matus, para “conformar un sistema de
planificacion se requiere combinar varios métodos de planificacion, segiin sea la jerarquia y complejidad de los problemas abordados en los distintos niveles
de la organizacion” (Matus 1993: 287).



ambientales), deben destacarse las relaciones del objeto con su contexto, y partiendo del principio de que toda realidad
planificada forma parte de un todo mas complejo, con el cual interactiia y del cual recibe influencias, impactos y restricciones,
en mayor o menor intensidad y poder determinante. Este contexto del objeto de planeamiento funciona como un determinante
externo sobre el cual se tiene poca capacidad de intervencion y que, en una tltima instancia, agrupa circunstancias, favorables
o desfavorables, a considerar en el proceso decisorio.

Los limites y circunstancias representan también escasez de medios e instrumentos para la implementacion de las
acciones, lo que conduce, necesariamente, a un rigoroso criterio de selectividad. La accion sobre determinada realidad exige,
por lo tanto, un esfuerzo técnico de optimizacion y seleccion para asegurar la eficiencia y eficacia de la intervencion. El
agente que planifica tiene limites de capacidad y poder de intervencion e influencias sobre el objeto y su contexto, en términos
financieros, politicos, humanos, naturales, de tal modo que debera priorizar y seleccionar lo que debe y puede hacer con el
maximo de resultados y economia de medios. Partiendo de las restricciones y limites de medios y recursos, el planeamiento
toma decisiones sobre acciones e iniciativas seleccionadas y jerarquizadas, capaces de generar, en determinado horizonte de
tiempo, con el maximo de eficacia y eficiencia, los resultados esperados sobre la realidad, que ayudan a construir el futuro
deseado.

La metodologia utiliza un abordaje sistémico, procurando aprehender la realidad como una totalidad, formada por
subsistemas integrados y constituyendo parte de otros sistemas mas complejos. De esa manera, procura percibir el objeto de
planeamiento como expresion de la articulacion de sus componentes y en relacion con su contexto, del cual constituye un
componente o subsistema (relaciones de interdependencia del objeto con su contexto, con grados diferenciados de
subalternidad y dependencia).

4.1 Desafios técnicos y politicos

La aplicacion de la concepcion de planeamiento a espacios subregionales con el enfoque de desarrollo sostenible
demanda adaptaciones y ajustes en el referente metodologico, en especial en los instrumentos y recursos técnicos de
planeamiento. Estas adaptaciones en la metodologia constituyen, seguramente, desafios importantes para los planificadores,
tanto en el terreno técnico como en el proceso politico de decision sobre las estrategias.

La primera y mas inmediata implicacion remite a la enorme complejidad del objeto y del tratamiento de la subregion
como espacio de planeamiento. En efecto, el planeamiento del desarrollo sostenible debe tratar con sistemas muy complejos
que involucran diversas relaciones, con relaciones de intercambios e impactos cruzados, diferenciados de acuerdo con las
condiciones concretas de cada realidad. En cada objeto de planeamiento deben ser analizados e incorporados al proceso
decisorio los factores referentes a lo econdomico, lo social, lo tecnolégico y el medio ambiente; cada dimension con sus
caracteristicas y dindmicas propias y sus respectivas teorias. Este abordaje representa, por lo tanto, una reformulacion de los
procedimientos e instrumentos técnicos: en la organizacion del trabajo, remite a la necesidad de un tratamiento
multidisciplinario. El planeamiento del desarrollo sostenible debe ser, ante todo, un ejercicio de multidisciplinariedad que
involucre a técnicos y especialistas en diversas disciplinas, con sus teorias y metodologias especificas, procurando confrontar
y cruzar las percepciones, métodos y conclusiones diversificados y, 1o que resulta mas complejo confrontando los impactos de
las definiciones respecto a las dimensiones, calibrando las selecciones que optimicen los resultados sintesis. Al mismo
tiempo, crecen las exigencias institucionales y de recursos humanos para tratar la complejidad y multidisciplinariedad de las
relaciones del nuevo paradigma de desarrollo.

Las dimensiones presentan, por otra parte, ritmos de maduracion y cambios diferenciados en el tiempo, lo que
encierra una complejidad adicional, de tal modo que permita un tratamiento temporal adecuado. Los resultados econdmicos
de corto plazo pueden generar impactos sobre el medio ambiente que, no obstante, solo deben ponerse en evidencia en un
plazo mas largo, que debe ser anticipado y estimado para orientar las decisiones en el terreno economico. En el sentido
contrario, los procesos de alteracion del medio ambiente natural, que maduran con lentitud, pueden tener implicaciones en el
mediano y largo plazos sobre el desempefio de la economia. Esta temporalidad diversa en los plazos de maduracion y cambio



de las dimensiones debe ser interpretada rigurosamente en el proceso de analisis y formulacion de estrategias, de tal modo que
se instrumentalicen las decisiones.

Técnicamente, el tratamiento de relaciones tan complejas y multiples respresenta una gran desafio, con dimensiones
que tienen sus propias caracteristicas y sus disciplinas cientificas especificas. Tratar la realidad como una totalidad y de una
forma holistica con multiples dimensiones y de forma multidisciplinaria es una tarea bastante compleja, debido a la diversidad
de aspectos y diferentes caracteristicas de las dimensiones de la realidad. El abordaje sistémico constituye un recurso auxiliar
de analisis, pero también involucra grandes problemas técnicos, en especial por la necesidad de nuevos cortes analiticos de la
realidad compleja. Como todo corte analitico, a pesar de ser necesario para el tratamiento técnico, constituye una
simplificacion de la realidad compleja y corre el riesgo de presentar una vision segmentada. El gran desafio técnico reside en
combinar este corte en dimensiones con la integracion del abordaje holistico, de tal modo que no se pierda la complejidad. En
forma general, se procura analizar la realidad como una unidad de cinco grandes dimensiones (a su vez integradoras de
sectores y areas técnicas): economica, socio-cultural, ambiental (ambiente natural), tecnoldgica y politico-institucional. Dado
que cada dimension de una logica y dinamica propias establece mecanismos de cambios e impactos de insumos y productos
entre si, el analisis de la interaccion e integracion de la totalidad constituye un ejercicio técnico bastante complejo y exige una
gran masa de informacion, ademas de conocimientos complementarios. Esta dificultad aumenta cuando se considera que estas
dindmicas diferenciadas presentan ambitos espaciales diversos (mayor o menor influencia en espacios contiguos y ritmos
temporales de evolucion también bastante diferenciados.

Por otra parte, ademas del corte analitico en cinco dimensiones, el trabajo técnico debera ser cruzado con dos
abordajes complementarios, que deben sobrepasar las dimensiones, observando su comportamiento especifico y global.
Primero, un abordaje temporal, el cual analizara de qué modo y en qué ritmos las dimensiones maduran en el tiempo e
intercambian influencias mutuas actuales y futuras, y en qué plazos. Segundo, un abordaje espacial, procurando comprender
el intercambio de insumos y productos que la realidad objeto de planeamiento y sus diversas dimensiones tienen a mantener
con el contexto, sea recibiendo impactos, sea generando ejemplos externos (articulacion entre lo global y lo local). El
abordaje es especialmente importante en la metodologia de planeamiento subregional, en la medida en que el territorio
representa el espacio de integracion de las dimensiones.

El concepto de desarrollo sostenible demanda también de la metodologia un nuevo tratamiento de los actores sociales,
tanto por su diversidad como por la necesidad de lidiar con la participacion y la democracia. El planeamiento, como ya se
analizo, es un proceso de decision que expresa los intereses y la estructura de poder prevaleciente en la sociedad; por lo tanto,
representa selecciones hechas en cada momento presente sobre procesos que impactan el futuro. Sin embargo, dado que el
desarrollo sostenible debe atender a los intereses de las generaciones futuras con una vision de largo plazo, estas generaciones
deberian estar, de alguna forma, presentes en el juego politico contemporaneo, influyendo en las decisiones. Esta es,
evidentemente, una abstraccion, dado que las llamadas generaciones futuras no existen en el presente o no tienen ningln
involucramiento directo en el proceso decisorio, a no ser por medio de sus antepasados que participan de las negociaciones y
opciones politicas. Ocurre que, en cada sociedad, de acuerdo con sus modelos culturales y su percepcion con relacion al
presente y al futuro, el peso de los intereses de corto y largo plazos puede ser muy diverso.

En lo fundamental, permanece la pregunta lanzada por Ingelstam: ;Quién es responsable por lo que dejamos para las
generaciones futuras? En otras palabras, como pueden ser considerados los intereses de estas generaciones sin que tengan
relevancia como actor en el proceso decisorio actual. Ingelstam afirma: “en nuestra sociedad democratica les incumbre a las
entidades politicas representar los intereses de las generaciones venideras” (Ingelstam 1987: 73). Conceptualmente, sin
embargo, en este abordaje hay una recurrencia dado que las “entidades politicas” no son sino un reflejo de la estructura de
poder y de la hegemonia prevaleciente en la sociedad; no tienen voluntad propia y participacion en el juego de los actores. La
“representacion de los intereses” de las generaciones futuras en el proceso decisorio ocurre por la via de la solidaridad y de la
gtica, internalizando en las decisiones las preocupaciones de los actores sociales con sus hijos y nietos, e incorporando una
vision historica de la vida social. A través de la sociedad, de la ética y de la vision historica, las generaciones futuras se tornan
presentes en las selecciones de los actores sociales contemporaneos. Sin embargo, el peso de los intereses inmediatos y la
falta de informacion y conocimiento con relacion a sus impactos sobre las perspectivas del futuro, pueden moderar o ignorar
los “intereses” abstractos e impresiones de las regulaciones futuras. La comprension anticipada de la articulacion de las



dimensiones y de los desdoblamientos, en el tiempo y en el espacio, de las diversas decisiones en los diferentes segmentos,
constituye una importante informacion sobre el futuro. Esta informacion se incorpora al planeamiento como un referente para
que los actores definan los cambios de bienestar inmediato por condiciones mas o menos favorables para las generaciones
futuras. Con la conciencia de estos desdoblamientos y de que cada decision del presente podra dejar una herencia para las
generaciones futuras, los actores sociales pueden hacer las selecciones y confrontar los intereses.

En una sociedad con profundas desigualdades en nivel y calidad de vida, la solidaridad intrageneracional debe
conducir, necesariamente, a una distribucion de la renta y a las decisiones que permitan elevar el patron de vida. La pobreza y
la emergencia de las necesidades sociales tiende a acentuar la preferencia por el corto plazo en la biisqueda de las soluciones
de los problemas, vale decir, en las decisiones y selecciones del planeamiento del futuro. De tal modo, en principio, cuanto
mas acentuadas sean las desigualdades y la pobreza, mayor sera la demanda por crecimiento econdmico y consumo en el
presente con base en los patrones tecnologicos y organizaciones actuales. En consecuencia, la solidaridad intrageneracional
puede comprometer y minimizar la solidaridad entre generaciones, en detrimento de quienes no estan presentes en el proceso
decisorio (Buarque 1994).

Si fuera efectiva, la democracia abriria los espacios para la influencia de los subalternos y mas pobres en las
decisiones politicas de peso que definen el planeamiento, permitiendo construir nuevas hegemonias y estructuras de poder. En
este sentido, altera las decisiones estratégicas sobre el futuro, destacando la solidaridad intrageneracional y, por consiguiente,
la preferencia por el corto plazo, redefiniendo el juego temporal de las opciones con la deslocacion de variables de mayor
efecto sobre el nivel de vida emergente. Sin embargo, la democracia es un objetivo y, al mismo tiempo, un medio, constituyen
una parte indispensable del desarrollo.

La complejidad de los actores sociales involucrados en el proceso crece también, de manera significativa, cuando se
trata de las planificaciones del desarrollo sostenible, por la amplitud de la dimensiones e intereses comprometidos. El propio
concepto de actores sociales provoca un corte en el sujeto colectivo, dividido muchas veces entre el interés especifico de grupo
(colectivo) y el interés de sus integrantes como ciudadanos. Esta dicotomia se hace mas evidente cuando se trata de la
dimensién ambiental; el empresario, por ejemplo, en tanto sujeto colectivo, tiende a preferir la reduccion de los costos
ambientales en el proceso productivo, para mejorar las condiciones de rentabilidad, pero su interés individual destaca la
necesidad de la calidad en el medio ambiente, como componente central de la calidad de vida.

De todas maneras, la tradicional confrontacion entre la 16gica politica y la racionalidad técnica, comin a cualquier
actividad de planeamiento, persiste como uno de los mayores desafios politicos. Esta confrontacion tiende a destacarse en el
planeamiento del desarrollo sostenible por la vision temporal de largo plazo y por la complejidad del abordaje holistico. La
comprension de las restricciones y limites estructurales de largo plazo y su introduccién en las formulaciones politicas,
marcadas por los intereses y deseos, y en consecuencia con enfoque de corto plazo, representa un desafio de gran importancia
a ser enfrentado por la participacion y por el debate permanente e informado sobre la realidad.

4.2  Proceso de trabajo’

La metodologia de planeamiento estructura su proceso de trabajo a partir de cuatro componentes centrales, surgidos
de la concepcion de planeamiento y consistentes con el concepto de desarrollo sostenible.

a) Articulacion del proceso técnico y politico. El trabajo debe ser organizado de tal modo que se combine el
esfuerzo de aprehension de la realidad y la formulacion técnica con el proceso de participacion y negociacion
de los actores sociales en torno a las prioridades estratégicas para el desarrollo sostenible. De este punto de
vista, deben correr paralelos la manifestacion de los actores -como proceso politico de formulacion de intereses-
y el trabajo técnico de sistematizacion y tratamiento de informaciones sobre el objeto del planeamiento. El

10. Presenta el proceso de trabajo completo y con instrumetnos de sistematizacion y organizacion del material técnico y de los debates politicos, entendidos como
recursos auxiliares para la estructuracion del conocimiento y de las informaciones sobre la realidad y las alternativas de accion, con el proposito exclusivo de facilitar y
orientar las selecciones.



proceso participativo es la base de la metodologia, tanto por lo que encierra de compromiso de los actores con
el producto, como por el enriquecimiento del trabajo técnico con la articulacion de los intereses y expectativas
de la sociedad. El Grafico 5 procura expresar esta combinacion de “produccion técnica” con la “manifestacion
politica”, expresada por la consulta a la sociedad y por el analisis de la produccion técnica por una instancia
consultiva de alto nivel de representantes de la sociedad (a ser formada durante la consulta).

b) Combinacion de proceso y producto. El componente central del planeamiento es el proceso de organizacion
de los actores sociales y de articulacion institucional en torno de los propositos de formulacion y delimitacion
de prioridades estratégicas que estructuren la accion convergente. En este sentido, ante todo, debe ser entendido
como un proceso permanente y continuo de formulacion, decision, ejecucion y validacion, capaz de movilizar
las energias sociales como fuerza creativa de la sociedad. El producto, bajo la forma de planes y documentos
que expresa, en forma literaria, el proceso de los elementos organizadores de la accion, constituye sin embargo
una parcela importante del planeamiento, como instrumento de aglutinacion y articulacion de la sociedad y
factor de negociacion estratégica con los eventuales asociados. De ese modo, si no cabe una supervalorizacion
del plan, como si fuese el propio planeamiento, no parece pertinente tampoco minimizar su importancia y su
papel en el proceso general de planeamiento.

¢) Abordaje sistémico. Tanto en el proceso técnico como en la negociacion politica se hara una aprehension de
una realidad compleja como una totalidad formada por subsistemas integrados, a partir del corte en grandes
dimensiones, en especial destacando las dimensiones economica, socio-cultural, ambiental, tecnoldgica y
politico- institucional. Este sistema-objeto complejo se inserta, a su vez, en un sistema mas amplio del cual
constituye un subsistema en estrecha interaccion, intercambiando restricciones, influencias y constricciones-
representado por el contexto global de la realidad planificada.

d) Vision estratégica. El trabajo parte de una vision estratégica, enfocada en el largo plazo -el futuro que
orienta al presente- delimitando las circunstancias que definen los limites y posibilidades de la intervencion,
restricciones de medios e instrumentos y, por lo tanto, con una clara preocupacion por la selectividad y
jerarquizacion de las acciones.

El espacio constituye la sintesis integradora de las dimensiones, confrontando los problemas y potencialidades del
objeto con los condicionantes del contexto (oportunidades y amenazas), como muestra, simplificadamente, el Grafico 6. Las
dimensiones son presentadas por las tres franjas espaciales superpuestas con sus caracteristicas y con sus problemas y
potencialidades, componiendo la totalidad en interaccion con el sistema contextual. Esta integracion debe ser implementada
por el proceso de trabajo, articulando dos planos de abordaje convergentes y complementarios (ambos combinando el
tratamiento técnico con formas de consulta e involucramiento de la sociedad): un abordaje agregado que procura analizar la
totalidad en forma global (sin segmentacion analitica a priori) en un abordaje por dimensiones, que inicia el proceso de
analisis y discusion para grandes dimensiones de la realidad objeto de planeamiento. Mientras que un abordaje parte de una
vision global para abrir las prioridades por dimensiones, la otra parte procura construir una vision integrada.

Como muestra el Grafico 7, los dos abordajes corren de forma mas o menos paralela en el tiempo, pero deben
converger con un gran esfuerzo de consistencia, a partir del cual se definen las prioridades estratégicas. En forma sintética se
presentan a continuacion los pasos técnicos y los recursos de consulta a la sociedad utilizados en cada uno de los abordajes y
los instrumentos técnicos usados para el analisis de consistencia de los resultados generados en las rutas recorridas.

Abordaje agregado

En el abordaje agregado debe ser generada como producto la definicion de opciones estratégicas para el desarrollo
sostenible del objeto de planeamiento, que exprese los grandes segmentos y ejes de intervencion prioritaria. Si bien forman
parte de una vision integrada de la realidad, las opciones van a destacar, probablemente, conjuntos de segmentos o



dimensiones a ser priorizadas en el desarrollo. Esta definicion es preliminar, en la medida en que debe ser confrontada con el
producto que sera generado por el abordaje por dimensiones, que puede llevar a redefiniciones en las opciones. El proceso de
trabajo se divide en tres bloques, los cuales presentan elementos técnicos y métodos especificos de consulta a la sociedad

Analisis del contexto

La definicion de estrategias de desarrollo requiere una comprension de los condicionantes exogenos al objeto de
planeamiento que pueden delimitar sus efectivas posibilidades y alternativas de desarrollo futuras, partiendo de una clara
percepcion de los factores en curso que influyen sobre su futuro. De esta forma, el trabajo debe iniciarse con un esfuerzo
técnico de identificacion de las oportunidades y amenazas del contexto ante el espacio objeto de planeamiento. Este analisis
del contexto debe recorrer la técnica de elaboracion de escenarios para procurar delimitar las perspectivas futuras de
comportamiento de los condicionantes exdgenos: oportunidades y amenazas externas. De esta forma, deben ser producidos
escenarios alternativos (probables) del contexto de la realidad subregional que esta siendo trabajada, y que determina sus
limites y posibilidades de desarrollo futuro. La técnica de escenarios es una herramienta avanzada de planeamiento estratégico,
que permite anticipar futuros probables y deseables, ante los cuales se definen las estrategias. En forma genérica, los
escenarios son configuraciones de imagenes de futuro con base en juegos coherentes de hipotesis sobre el comportamiento de
las variables centrales del objeto de analisis y de su contexto. Como previsiones condicionadas a un conjunto de hipdtesis;
admitiendo la indeterminacion como regla, los escenarios no pretenden eliminar la incertidumbre (entendida como regla en el
proceso social), buscando solo reducirla a probabilidades referenciales adecuadas al planeamiento. Los escenarios constituyen,
por consiguiente, un instrumento técnico fundamental para el planeamiento, precisamente porque el futuro es incierto, lo que
hace indispensable trabajar con alternativas para orientar las decisiones. '* En el planeamiento estratégico son utilizados,
habitualmente, dos tipo generales de escenarios: los escenarios alternativos, que indican los futuros probables, y el escenario
normativo o deseado, que corresponde al futuro deseado y plausible, a ser construido por los actores sociales dentro de las
circunstancias. Debe ser construido el escenario deseado solo para el objeto de planeamiento, debiendo constituir la imagen-
objetivo de la estrategia de desarrollo, que organiza las acciones capaces de transformar el futuro probable (escenario
alternativo mas probable) en el futuro deseado.

Analisis del objeto

Este bloque de actividades debe generar dos productos centrales que se incorporan como insumos para la formulacion
de las opciones estratégicas. El primer producto consiste en la definicion de las constricciones y problemas centrales -factores
indeables que inhiben y comprometen el desarrollo sostenible- y de las potencialidades relevantes-'' factores que facilitan o
estimulan el desarrollo sostenible de la realidad planificada. Con base en esta informacion y confrontando con los
condicionantes exogenos (generados en el analisis del contexto) se puede llegar al segundo producto, expresado en la
formulacion del escenario deseado para el futuro del objeto de planeamiento. Para ambos productos deben ser combinados el
trabajo técnico del levantamiento y la sistematizacion de informaciones con la consulta a la sociedad, utilizando un conjunto
de técnicas especificas y complementarias.

Consulta a la sociedad

Para la consulta a la sociedad es posible recurrir a dos técnicas diferentes que pueden ampliar y reforzar el tratamiento
de la vision y de los intereses de los actores sociales:

11. Para mayores detalles sobre el concepto y, principalmente, las técnicas de construccion de los escenarios, ver Porto, Claudio. A. Souza,
Nelmar Medeiros; y Buarque. Sergio C. “Construccion de escenarios y perspectiva de futuro”. Litteris Editora. Recife. 1991.

12. Durante todo el proceso técnico se trabaja con los conceptos de problemas y potencialidades, procurando distinguir los factores
restrictivos y facilitadores del desarrollo. Sin embargo, es evidente que se trata de un corte analitico que no siempre da cuenta de la
complejidad de la dindmica general. En primer lugar, existe una fuerte interaccion entre los problemas y potencialidades; en segundo
lugar, la frontera no siempre es muy nitida y visible; finalmente, desde la perspectiva de la estrategia siempre es posible transformar
problemas en potencialidades.



a. Taller de actores sociales. Realizacion de talleres de trabajo, '> con actores sociales, para un esfuerzo de
construccion colectiva, utilizando el sistema de visualizacion y flexibilidad en paneles y tarjetas para expresion de los
participantes (Metaplan). El Taller debe concentrarse en la reflexion en torno a los problemas y potencialidades de la
realidad, siempre que sea posible (eso depende del tiempo y de la cantidad de participantes) , estableciendo una
jerarquia y una estructuracion logica de los mismos. La calidad y consistencia de los productos generados en el taller,
asi como también la representatividad en términos de sociedad, depende del grupo de participantes y del perfil de las
entidades representadas. Debe quedar claro, por otra parte, que el producto del grupo no constituye directamente una
voluntad dominante, porque ésta depende de la relacion de fuerzas de los actores; sin embargo, el taller constituye un
importante espacio de negociacion y estructuracion de un conocimiento acumulado por la sociedad con las diferentes
visiones de los actores sociales. *

b. Delfos politico. El Delfos politico es una técnica de consulta estructurada, basada en un proceso de recoleccion
individualizada con base en cuestionarios, compuesto de varias ruedas, intermediadas por informes de sintesis de las
convergencias y divergencias. A pesar de que puede ser aplicado a los actores sociales directamente, se aplica mejor
para consulta a lideres y personalidades, con conocimiento de la realidad y con sensibilidad politica para pensar
estrategias de desarrollo. Si, por un lado, los participantes no dialogan entre si, las ruedas de manifestacion con base en
informes-sintesis permite que cada miembro reflexione y reformule su posicion, ante las tendencias dominantes del
conjunto.

Las dos técnicas de consulta pueden ser utilizadas como forma de complementar el abarcamiento de los involucrados
-actores, lideres y personalidades- y el proceso de reflexion y elaboracion. Como muestra la Matriz 1, existe una diferencia
complementaria entre las técnicas en cuanto se refiere a los participantes, al tratamiento y percepcion y al proceso técnico.
También difieren en el tiempo para la produccion de los resultados; Delfos es un técnica mas lenta, porque demanda varias
ruedas de reflexion de los participantes.

Analisis técnico de los problemas y potencialidades endogenas

Paralelamente a la consulta de la sociedad, el equipo técnico debe realizar un esfuerzo de levantamiento y
organizacion de informaciones técnicas sobre la realidad objeto de planeamiento, procurando identificar los principales
problemas y las grandes potencialidades. El equipo técnico debe cotejar su trabajo con el resultado de la manifestacion de los
actores sociales, definiendo el perfil de los componentes centrales que inhiben ¢ impiden el desarrollo sostenible y los factores
promotores de este desarrollo. Esta actividad debe generar dos productos: lista de los problemas y potencialidades mas
relevantes y escenarios alternativos y escenario deseado de la realidad objeto de planeamiento.

Para la definicion de los problemas y potencialidades pueden ser utilizadas dos técnicas diferentes y complementarias
(alternativas): el Arbol de Encadenamiento Logico y la Matriz de Impactos. Después de un primer listado general de los
problemas y potencialidades, se recurre a estas técnicas para ayudar a delimitar y destacar los temas relevantes, seleccionando
los mas significativos para la concentracion de las acciones. En forma general, los recursos técnicos de seleccion de los
problemas y potencialidades son los siguientes:

a) Arbol de Encadenamiento Logico. El Arbol de Encadenamiento Logico (Arbol de Problemas) es un sistema de
analisis de la relacion de causalidad entre los problemas (potencialidades) de tal manera que resalten los factores de
mayor poder explicativo de la situacion-problema. También pueden ser construidos los Arboles de Potencialidades
para identificar las potencialidades de mayor relevancia para comprension de las posibilidades del objeto de

13. El taller puede ser utilizado para consulta solo de los actores sociales pero también para involucrar a las instancias publicas que tienen actuacion y responsabilidad en el objeto de planeamiento,
procurando en este caso construir una matriz de involucramiento.

14. Como se considera que los actores se manifiestan por medio de las formas de organizacion y representacion, puede suceder que los segmentos marginalizados y excluidos de la sociedad no estén presentes
directamente en la negociacion del taller. Esto significa que, en la realidad politica concreta, la capacidad de influencia de estos segmentos respecto al proyecto dominante es limitada; por consiguiente, las
decisiones efectivas se dan al margen de sus intereses. Sin embargo, estos grupos sociales acostumbran estar bien representados por organizaciones sociales, politicas y religiosas, comprometidas con valores

éticos y con los intereses de los menos favorecidos.



planeamiento. Con la inversion del arbol, puede montarse un Arbol de Encadenamiento de Acciones para ayudar a
visualizar, preliminarmente, las prioridades estratégicas (ver modelos anexos). Este arbol de encadenamiento de
acciones debe servir como referencia, pero no constituye todavia la base para la definicion de las opciones
estratégicas, porque estd referido a un andlisis estrictamente interno, sin contemplar (explicitamente) los
condicionantes del contexto, de fundamental importancia para el desarrollo sostenible de las subregiones de
planeamiento.

b) Matriz de Interaccion. La matriz de interaccion es un recurso técnico de analisis para la identificacion de los
problemas (y potencialidades) de mayor poder determinante en la problematica (potencialidades) general de la
realidad. Para ello, utiliza un tratamiento de identificacion de los efectos directos e indirectos que cada problema
(potencialidad) tiene sobre los otros, en una adaptacion del analisis estructural utilizada por Michel Godet en los
estudios de escenarios (Godet 1984); al contrario del analisis de Godet, que trabaja con variables para la
"comprension tedrica del objeto) esta matriz trata directamente con problemas (potencialidad) y, mas adelante, con
acciones. Como muestra la Matriz 2, se trata de conferir pesos (escala a ser definida) en la relacion de influencia de
cada problema (potencialidad) sobre todos los otros, a partir de la percepcion del equipo, procurando destacar los
problemas (potencialidad) que provocan los otros (orden de magnitud de la intensidad con que un problema influye o
genera otro). Concluida la definicion de los puntos en cada celda, se tiene dos alternativas para la identificacion de la
jerarquia de poder e influencia de los problemas (potencialidades):

i.  La primera, limitada al efecto directo de los problemas (potencialidades) sobre los otros, estaria
representada por la sumatoria de la tltima columna, de tal modo que los problemas (potencialidades) que
tuvieran mayor valor son los mas relevantes. Si bien constituye una aproximacion razonable de los diferentes
pesos relativos de los problemas (potencialidades), esta sumatoria no capta el efecto indirecto que los
problemas (potencialidades) generan sobre los otros, dejando de representar el poder efectivo de influencia de
cada problema (potencialidad) sobre el sistema-objeto.

ii. El segundo proceso, mas completo pero también con una mayor complejidad, procura captar el impacto y
el poder de influencia de cada problema (potencialidad) sobre el sistema como un todo, identificando el
impacto directo e indirecto que tiene sobre todos los otros. Este efecto indirecto es calculado con base en un
proceso de multiplicacion de la matriz por ella misma, expresando los efectos directos e indirectos de cada
problema (potencialidad) sobre cada uno de los otros. Esta técnica, utilizada por Godet en el Analisis
Estructural demanda la utilizacion de un sistema simplificado en computadora, como el Palco, desarrollado
por Petrobras.

De ese modo, la sumatoria de los pesos indicados en cada linea va a indicar, en la ultima columna, la
jerarquia de poder de influencia de cada problema (potencialidad) sobre los otros (conjunto); por otra parte, la
sumatoria de cada columna va a presentar en la ultima linea un conjunto de valores que indica una jerarquia
de grado de dependencia de cada problema (potencialidad) en relacion a los otros (conjunto). Con la
jerarquizacion definida, ya es posible dar un corte selectivo, eligiendo los problemas y potencialidades de
mayor poder de influencia, hasta permanecer en un nimero razonable para concentrar el trabajo de
formulacion de la estrategia. Para una mejor visualizacion y una clasificacion mas completa de los problemas
(potencialidades), seleccionando los mas relevantes, se puede recurrir a la organizacion de un diagrama
(también utilizado por Godet en el analisis estructural), que distribuye las sumatorias de las lineas y columnas
en un sistema de coordenadas cuyas localizacion se expresa por los puntos de influencia y dependencia (de
cada problema y potencialidad). Este diagrama presenta en el eje de las abcisas el grado de dependencia del
problema (potencialidad), representado por el valor obtenido en la Gltima linea de la matriz; en el eje de las
ordenadas, presenta el poder de influencia (mAl dividir el espacio en cuatro cuadrantes aproximadamente
iguales, se tiene un distribucion de los problemas (potencialidades) en condiciones combinadas de motricidad
y dependencia, indicando su importancia en el sistema. El cuadrante I presenta el conjunto de los problemas



(potencialidades) de alta motricidad y dependencia baja; el cuadrante II, por el contrario, concentra los
problemas (potencialidades) de motricidad alta mas dependencia alta; el cuadrante III presenta el espacio de
motricidad baja y dependencia también baja. Finalmente, el cuadrante IV retine los problemas
(potencialidades) de motricidad baja y dependencia alta. Esta segmentacion en cuatro grupos de problemas
(potencialidades) de acuerdo con su motricidad y dependencia es interesante también porque permite mostrar
una diferencia entre los problemas, segiin su peso como estrangulamiento general en el sistema-objeto;
ademas de constituir una realidad no deseada, los problemas pueden tener mas o menos aspecto de
estrangulamiento en el conjunto y estar mas o menos determinados por el sistema. De esa manera, los
problemas que se sitlian en el cuadrante I constituyen también estragulamientos importantes para el desarrollo
del objeto en la medida en que, en el otro extremo, los problemas que se sitiian en el cuadrante I'V tienen poca
importancia por el desempefio general de la realidad, por mas indeseable e inaceptable que pueda ser para la
sociedad.

Desde el punto de vista estratégico esto debe significar, en principio, que las acciones estarian
concentradas en los problemas (potencialidades) del cuadrante I, en la medida en que los del cuadrante IV estarian
enfrentados, de forma mas eficaz, por medio del efecto de accion sobre los del cuadrante 1.

Elaboracion de escenarios del objeto

Los escenarios de la realidad pueden ser construidos a partir de un contejo de los condicionantes exogenos -
identificados con base en los escenarios del contexto (escenario mas probable)- con los condicionantes enddgenos, factores de
conservacion o cambio que surgen de los problemas y potencialidades identificados en la actividad anterior. A partir de la
relacion de estos condicionantes -mediados por la postura de los actores sociales- pueden ser disefiadas diferentes alternativas
de desarrollo futuro del sistema-objeto. En este proceso de trabajo, se deben construir escenarios alternativos pero también el
escenario deseado del objeto, que representa el futuro deseable y plausible, incorporando, con énfasis, las expectativas de los
actores sociales, que pasan al escenario deseado, quedebe constituir la imagen-objetivo del plan o estrategia de desarrollo
sostenible. La definicion de las opciones estratégicas se orienta por este futuro deseado, a ser construido por la accion de los
actores organizados.

Definicion de las opciones estratégicas

Las opciones estratégicas constituyen los ejes centrales del desarrollo futuro que estructuran y viabilizan el escenario
deseado, explotando las potencialidades y enfrentando y bordeando los problemas centrales definidos, de tal modo que se
aprovechen las oportunidades y se superen o bordeen las amenazas del contexto. El producto de esa actividad debe ser la
visualizacion de un conjunto restringido y seleccionado de grandes prioridades en términos de ejes de desarrollo. Para realizar
esta visualizacion selectiva, deben ser confrontadas las amenazas y oportunidades del contexto con los estrangulamientos
(problemas) y potencialidades del sistema-objeto

Técnicamente, puede recurrirse a una matriz de planeamiento (Matriz 3), que permite ejercitar la relacion entre los
mismos, confiriendo pesos y densidades de interaccion, de tal modo que se mapeen las areas de mayor relevancia para la
concentracion de las acciones transformadoras (que se potencialice el aprovechamiento de las oportunidades y se reduzca la
vulnerabilidad a las amenazas exo6genas).

La matriz de planeamiento -adaptacion de una matriz semejante propuesta por Michel Godet y desarrollada por
MACROPLAN- procura cruzar las oportunidades y amenazas del contexto con los estrangulamientos y potencialidades



endogenas, analizando las caracteristicas de las relaciones y la relevancia de cada factor. La técnica consiste, en primer lugar,
en montar una matriz con las informaciones generadas en la anterior: las oportunidades y amenazas del contexto -surgidas del
andlisis del contexto- son listadas en las columnas de la matriz, separadas por los dos bloques correspondientes; las
potencialidades y problemas/estrangulamientos -definidos en el analisis del objeto- son listas en las lineas de la matriz,
también separadas en dos bloques. Concluido el montaje de la matriz, el analisis de las relaciones debe hacerse por medio de
pesos en las celdas: cada celda indica la relacion de los componentes endogenos tienen con los factores exodgenos. La
definicion de los pesos (orden de magnitud que expresa la percepcion de la interaccion) debe hacerse a partir de las siguientes
consideraciones:

a. Las relaciones expresadas por las celdas del cuadrante I indican la capacidad de las potencialidades enddgenas para
capturar las oportunidades del contexto, representando el poder ofensivo del sistema objeto.

b. Las relaciones expresadas por las celdas del cuadrante II indican la capacidad de las potencialidades endogenas
para neutralizar o minimizar las amenazas del contexto, representando el poder defensivo del sistema objeto.

c. Las relaciones expresadas por las celdas del cuadrante 111 indican la dificultad de los estrangulamiento y problemas
enddgenos para aprovechar las oportunidades del contexto, representando la limitacion ofensiva del sistema objeto.

d. Las relaciones expresadas por las celdas del cuadrante IV indican la fragilidad de los estrangulamientos y
problemas endogenos en la defensa frente a las amenazas del contexto, indicando la vulnerabilidad del sistema objeto.

Los pesos a ser conferidos a las diversas relaciones seran positivos cuando se trate de los cuadrantes I y II -por indicar
capacidades positivas de aprovechar potencialidades y enfrentar amenazas, y negativos cuando se trate de los cuadrantes III y
IV, por reflejar restricciéon o vulnerabilidad del sistema ante el contexto. Concluido el ejercicio de conferir pesos a las
relaciones referidas, debe realizarse la sumatoria de las lineas y columnas.'* Los valores de sumatoria en las lineas y columnas
van a indicar diversos tipos de jerarquia para ser tratados en la definicion de grandes opciones estratégicas, precisando las
prioridades de concentracion de las acciones. De ese modo, pueden analizarse sistematicamente las siguientes jerarquias:

a. Los mayores pesos positivos encontrados en la columna de sumatoria final indican las potencialidades mas calificadas
para aprovechar las oportunidades para enfrentar o bordear las amenazas del cotexto

b. Los mayores pesos negativos encontrados en la columna de sumatoria final indican los problemas que mas dificultan
el aprovechamiento de las oportunidades y tornan el objeto mas vulnerable a las amenazas del contexto.

Estratégicamente, deben ser seleccionados los conjuntos de potencialidades mas significativas para ser objeto de un
esfuerzo de aprovechamiento privilegiado (oportunidades mas accesibles); de la misma manera deben ser seleccionados
los estrangulamientos que hacen mas vulnerable el sistema para recibir también una atencion privilegiada en términos de
esfuerzo de reduccion y superacion (amenazas mas graves). O sea, aquellas potencialidades y aquellos estrangulamientos
que tuvieran los mayores puntos en la jerarquia de la columna de sumatoria de la matriz deberian merecer atencion
especial en la formulacion de las opciones estratégicas.

Puede hacerse otro tipo de analisis de la matriz, observando los resultados de las columnas, expresados en la ultima linea de
sumatoria. El resultado de la sumatoria de los conjunto I y III identifican una jerarquia de oportunidades que son mas
susceptibles de aprovechamiento por el sistema objeto. De la misma manera, en la sumatoria de Il y IV se va a definir una
jerarquia de amenazas con nivel de incidencia que expresa las de mayor vulnerabilidad del sistema-objeto. Esta jerarquia
también debe ser analizada con atencion para que se estructuren las acciones, de tal modo que se reduzca la vulnerabilidad y
eleve la capacidad de aprovechamiento de las oportunidades.

15. Una alternativa mas rigorosa de tratamiento de los pesos (pero también mas compleja) seria la inclusion de dos valores en cada celda (dividiéndola en dos partes con corte diagonal); ademas de la relacion entre los factores
enddgenos y exogenos, se destacaria la intensidad e importancia interna que cada fortaleza o estrangulamiento tendria en el sistema objeto. La multiplicacion de los dos valores (peso e intensidad) daria un indicador mas

adecuado para la definicion de las opciones estratégicas.



Abordaje desagregado por dimension

Al mismo tiempo que el equipo central trabaja en el abordaje agregado para definir las opciones estratégicas
preliminares, debe realizarse un trabajo desagregado por dimension para profundizar el analisis, la comprension de la realidad
y la definicion de acciones especificas. Esta linea de actividad debe tener como producto final las acciones consistentes
desagregadas por dimension que seran cotejadas con la vision estratégica general y servird para detallar las opciones
estratégicas en lineas de accion por grandes dimensiones, como puede verse en el Grafico 8. Utilizando el corte en
dimensiones sugerido antes, tendriamos un trabajo técnico de definicion de los problemas y potencialidades mas relevantes
para las dimensiones econdmicas, socio-cultural, ambiental, tecnologica y politico-institucional. De esta forma, trabajando de
manera segmentada seria posible una profundizacion de analisis para cada uno de los cortes centrales definidos, como forma
de cortejo con el abordaje global. °

Por lo tanto, el abordaje desagregado debera pasar por tres grandes etapas de tratamiento técnico:

Definicion de los problemas y potencialidades centrales por dimension

En esta fase del trabajo se debe procurar identificar los problemas y potencialidades mas relevantes del
sistema-objeto por dimension en que haya sido segmentado de la totalidad compleja objeto de planeamiento. Cada
dimensién cuenta con sus propios referentes tedricos, basados en las disciplinas cientificas que le dan apoyo,
construyendo sus propios indicadores y parametros que expresan los problemas y potencialidades. En esta etapa, se
realizarian las siguientes actividades:

Listado preliminar de problemas y potencialidades

El equipo técnico hace un primer levantamiento exhaustivo de los problemas y potencialidades visibles en la realidad
actual o en proceso de maduracion. Sin una preocupacion en la jerarquizacion de los problemas y potencialidades, se debe
concentrar en un conjunto de factores con efectiva relevancia para el sistema objeto.

Analisis del encadenamiento (definicion de problemas mas relevantes)

Debe hacerse un tratamiento para identificar el encadenamiento de causacion de los problemas (potencialidades), de tal modo
que se facilite el proceso de seleccion de los mas relevantes y determinantes del sistema-objeto. Con tal proposito, debe ser
utilizado el conjunto de las técnicas de sistematizacion presentadas en el abordaje agregado, aplicandolas ahora en forma
separada para cada una de las dimensiones: Arbol de Encadenamiento Logico, Matriz de Interaccion y Sistema de
Coordenadas de Motricidad y Dependencia. Estas técnicas pueden ser utilizadas alternativa o complementariamente, de tal
manera que orienten la seleccion de los sectores mas relevantes que estrangulan o estimulan el desarrollo de la dimension.

Analisis de la interaccion entre las dimensiones

A partir de cada dimension debe realizarse un analisis de interaccion, procurando identificar el intercambio de insumo y
producto que los problemas (potencialidades) de cada una de ellas registra con las otras. Para la realizacion de este analisis,
debe utilizarse como instrumento técnico una Matriz Interdimensional, como la Matriz 5.

16. Evidentemente, todo corte analitico para tratamiento técnico representa una simplificacion de la realidad compleja; pero constituye un recurso necesario para profundizacion del estudio que debe ser compensado con el

analisis de la interaccion de cada parte con el conjunto, en una vision sistémica.



Este abordaje tiene el proposito de identificar relaciones de causalidad externas a las dimensiones, destacando que
determinados problemas de una dimension pueden estar originados en problemas de otras, asi como también el hecho de que
la potencialidad de una depende de factores de otra dimension. Este proceso que va de lo particular a lo general, permite
realizar una delimitacion adicional de los problemas y potencialidades mas relevantes, concentrandose en aquellos que son
causas primeras de la realidad de insostenibilidad del objeto.

Cada equipo responsable por una dimension debe listar sus problemas (potencialidades) centrales (identificados por la
actividad selectiva anterior) en la columna del medio. En seguida, procura analizar causas externas para cada uno de estos
problemas (potencialidades), destacando factores surgidos de otras dimensiones que determinan los mismos. Estas causas
externas deben ser escritas en la columna de la izquierda a partir de la vision de la dimension hacia afuera (sin considerar la
produccién de problemas de otras dimemsiones, generada por otro equipo técnico); ademas de describir el tipo de problema
(potencialidad) considerado como causa externa, debe indicarse la dimension a la cual estd asociada, con la abreviatura de la
misma.

Después de analizar las causas externas, debe ser analizado el impacto externo de los problemas (potencialidades) relevantes
de la dimension, identificando los efectos externos que pueden provocar sobre otras dimensiones. Estos eventuales impactos
que los problemas de la dimension pueden generar en las otras deben ser descritos en la columna de la derecha. Mediante un
procedimiento semejante, se mencionan los referidos efectos y se procura precisar la dimension a ser alcanzada,
eventualmente, con su abreviatura al lado.

Como resultado de este trabajo se cuenta con varias matrices interdimensionales - una para cada dimensioén en que se
fragmento la realidad -, conteniendo informaciones de intercambio de ellas con las otras. Como se trata de una produccion
segmentada, mirando de dentro hacia fuera, los resultados de las matrices deberan ser confrontados posteriormente, en el
proceso de integracion.

Definicién de las acciones prioritarias por dimension

En la perspectiva de cada dimension, debe ser explicitado el conjunto de acciones necesarias al enfrentamiento de los
problemas centrales y al aprovechamiento de las potencialidades mas relevantes. Considerando los objetivos a ser alcanzados
por dimension -sostenibilidad de la dimension y su contribucién a la sostenibilidad del sistema-objeto - deben ser
implementadas acciones (a ser convertidas en programas o proyectos, seglin su grado de abarcamiento) que sean capaces de
transformar la realidad insostenible y promover la sostenibilidad. Para la definicion de estas acciones deben realizarse las
siguientes etapas de trabajo:



Listado preliminar de las acciones

Debe hacerse una primera indicacion de acciones adecuadas para alterar la realidad no deseada: enfrentar los
problemas y aprovechar las potencialidades. Con tal propodsito, se debe analizar la relacion entre la realidad actual de la
dimensién - con sus problemas y potencialides- y la realidad deseada para la dimension, expresada en los objetivos, como
muestra el Grafico 9. La primera lista de acciones necesarias para transformar la realidad en la dimension, debe ser elaborada
a partir de una observacion comparativa entre los problemas y potencialidades, por una parte, y los objetivos - lo que se
pretende alcanzar en el futuro, por la otra.

Los objetivos para cada dimension deben indicar su desarrollo como objetivos especificos a procurar en cada area,
entendidos como su evolucién en la perspectiva de su sostenibilidad'® y su contribucion de la sostenibilidad para el sistema-
objeto.

Analisis del Encadenamiento Ldgico de las Acciones

Como forma de identificacion de las acciones de mayor impacto y poder transformador de la realidad - prioritarias
para la estrategia de desarrollo sostenible - debe realizarse un analisis de la red de causalidad e interaccion en cada dimension.
Con tal fin, deben ser utilizadas las mismas técnicas que sirvieron para los tratamientos de los problemas: Arbol de
Encadenamiento de las Acciones y Matriz de Interaccion (con apoyo del Diagrama Motricidad-Dependencia).

Para una visualizacion preliminar de la relacion entre los problemas y las acciones, se puede construir un arbol de
acciones especial, con la inversion del arbol de problemas de la dimension, sustituyendo los problemas en la secuencia logica
por acciones que reviertan el referido problema. Este arbol de acciones no sustituye al proceso de formulacion de los
problemas y analisis del encadenamiento 16gico de las acciones, pero puede ayudar a delimitar mejor las prioridades.

Analisis de la interaccion entre las dimensiones

De la misma manera en que se hizo para los problemas (potencialidades), es necesario analizar el intercambio de las
acciones propuestas en cada dimension con las otras dimensiones, como forma de identificar los condicionantes externos a la
implementacion con eficacia de las acciones prioritarias por dimension, asi como también los impactos externos que cada
accion implementada en una dimension tiende a generar en otras.

De esta manera, el equipo debe listar en la columna del medio el conjunto de las acciones centrales definidas para
cada dimensiéon. De inmediato, se analizan los requerimientos externos para implementacion de cada una de las acciones,
destacando factores de otras dimensiones que determinan las acciones en la misma. Estos factores externos deben ser escritos
en la columna de la izquierda, a partir de la vision de la dimension para afuera (sin considerar la produccion de acciones de
otras dimensiones, generadas por otro equipo técnico); ademas de describir el tipo de accion requerida como factor externo,
debe indicarse la dimension a la cual esta asociada, con la abreviatura de la misma.

Luego de analizar los requerimientos externos, debe ser analizado el impacto externo que cada una de las acciones
puede generar en otras dimensiones. Con un procedimiento semejante, se designan los referidos impactos en la columna de la
derecha y se procura precisar la dimension a ser eventualmente alcanzada, con su abreviatura al lado. El instrumento técnico
adecuado para este ejercicio es la Matriz Interdimensional de las Acciones, semejante a la utilizada en el analisis de los
problemas (Matriz 6).

"En rigor, no se puede hablar de sostenibilidad de una dimension de manera aislada. La sostenibilidad del desarrollo es una resultante de la compatibilizacién de las
relaciones y los objetivos de crecimiento y la eficiencia econdmica, la calidad de vida y equidad, y la conservaciéon ambiental.



Selectividad consistente de las dimensiones

Los productos generados por cada dimension, presentando los problemas (potencialidades) centrales y las acciones
prioritarias, con sus interacciones (intercambio de insumo y producto) con las otras dimensiones, constituyen la expresion de
analisis aislado de cada subsistema del sistema complejo. Este analisis carece todavia de consistencia y, principalmente, de
una rigurosa selectividad que oriente la definicion de las prioridades para las acciones de mayor poder transformador de los
problemas y aprovechamiento de las potencialidades. Por lo tanto, la etapa posterior del trabajo desagregado debe consistir en
un analisis de consistencia entre las partes, permitiendo delimitar los problemas (potencialidades) mas significativos vy,
principalmente, las acciones de maxima prioridad
Esta etapa de trabajo debe producir un analisis consolidado que contenga consistencia y, al mismo tiempo, identifique los
factores fundamentales para las acciones desagregadas, en un proceso similar al que se presenta en el Grafico 9

El instrumento técnico para este analisis de consistencia y selectividad sera la Matriz de Impactos Cruzados, que
agrega y organiza las informaciones contenidas en las matrices interdimensionales construidas separadamente, para cada
dimension (Matriz 6). Esta agregacion de matrices puede realizarse inicialmente para los problemas (potencialidades), como
una manera de analizar la consistencia de la interpretacion de cada una de las dimensiones, pero sera necesaria especialmente
para las acciones. En este caso, la matriz agregada permite tanto revisar la consistencia de las percepciones como facilitar una
delimitacion mas refinada de acciones, con impactos mas amplios en el sistema-objeto.

La Matriz de Impactos Cruzados en una matriz cuadrada, que cruza las dimensiones por ellas mismas y procura listar,
en la primera columna, y para cada dimension, los problemas mas relevantes identificados en la actividad realizada sobre
"Anélisis de la interaccion entre las dimensiones” (columna del medio de la Matriz 4). Por otra parte, cada celda de la matriz
debe ser dividida en dos partes por una linea diagonal, dejando dos espacios de expresion de los impactos: en la parte superior
de la celda, se presentaran las causas externas de los problemas (columna de la izquierda en la Matriz 4), distribuidos en las
columnas segun la dimension en que se identifican las causas.

En la parte inferior de las celdas deben ser listados los impactos que los problemas de cada dimension (lineas) deben
tener sobre las otras dimensiones, distribuidos en las columnas respectivas (columna de la derecha de la Matriz 4). " Las
informaciones de las columnas del medio seran colocadas en las lineas respectivas de cada dimension, agrupando el conjunto
de los problemas por dimensioén. Las informaciones de la columna de la izquierda - causas externas de los problemas - deben
ser distribuidas en las partes superiores de las celdas en linea con cada dimension de la matriz interdimensional analizada,
localizando en las columnas segun la abreviatura representativa de la dimension causa. Por otra parte, los impactos esperados
de cada problemas sobre las otras dimensiones - columna de la derecha de la matriz interdimensional - deben ser distribuidos
en las mismas lineas por columna representativa de la dimension que recibe este impacto (indicada por la abreviatura indicada
al lado).

El analisis de consistencia debe ser hecho confrontando los problemas que una dimension identifica en las otras
(causas externas) con los impactos que estas suponen generar en la primera. Asi, se deben comparar los conceptos expresados
en Cea e lea, Cae e lae, Ces e Ies, Cse e Ise, y asi sucesivamente, procurando reestructurar la matriz de la forma que se
produzca un resultado consistente con las relaciones integradas de problemas.

Un proceso semejante de analisis de consistencia debe ser realizado para las acciones, utilizando también una matriz
de impactos cruzados (Matriz 7). Asi, en la parte superior de la celda sera presentados los requerimientos externos de las
acciones (indicados en la primera columna) distribuidos en las columnas de acuerdo con la dimensién en la que se identifican
(a las cuales se demandan) los mismos. Y en la parte inferior de las celdas deben ser listados los impactos que las acciones de
cada dimension (lineas) deben tener sobre las otras dimensiones, distribuidos en las columnas respectivas. Las informaciones
deben ser localizadas también en las matrices interdimensionales generadas para cada dimension (matriz 5). Las
informaciones de la columna del medio seran colocadas en las lineas respectivas de cada dimension, agrupando el conjunto de

'Si en el montaje de las matrices interdimensionales fuera utilizado un sistema flexible de redaccion (cartones méviles), la organizacion de la matriz consolidada
consistird, en primer momento, solo en el retiro de las piezas de las matrices y su reubicacion en otra que va a consolidar los subsistemas.



las acciones por dimension. Las informaciones de la columna de la izquierda -requerimientos externos de las acciones- deben
ser distribuidas en las partes superiores de las celdas, en linea con cada dimension de la matriz interdimensional analizada,
localizando en las columnas segun la abreviatura representativa de la dimension que debe ofrecer los requerimientos. Por otra
parte, los impactos esperados de cada accion sobre las otras dimensiones -de la matriz interdimensional- deben ser distribuidos
en las mismas lineas por columna representativa de la dimension que recibe este impacto (indicada por la abreviatura colocada
al lado).

El anélisis de consistencia debe ser hecho confrontando los pre-requisitos que las acciones de una dimension
demandan de las otras (requerimientos externos) con los impactos que las acciones de ésta deben generar en la primera. Asi,
se deben comparar los conceptos expresados en Pea e Iea, Pea e lac, Pes e Ies, Pse e Ise, y asi sucesivamente, procurando
reestructurar la matriz de tal manera que se produzca un resultado consistente de las relaciones integradas de las acciones.
Este analisis de consistencia constituye una etapa fundamental del planeamiento del desarrollo sostenible, cuando se pretende
estructurar la compatibilizacion entre las dimensiones, asegurando que las acciones en las diversas areas tengan consistencia, y
que una accion destacada en una dimension no comprometa los resultados esperados en las otras.'® En este ejercicio, también
deben ser identificadas las acciones que, por su dependencia de acciones de otras dimensiones, deben influir en la naturaleza
de las formulaciones posteriores en las prioridades de desarrollo.

Este proceso debe concluir el abordaje desagregado por dimension, con la definicion de las Acciones Consistentes y
Desagregadas por Dimension, que deben ser confrontadas con el abordaje agregado y al mismo tiempo permitir los detalles
técnicos de la estrategia por dimensiones.

Integracion de los abordajes

La produccion realizada hasta ahora ofrece dos productos diferenciados y complementarios, aunque todavia no
necesariamente consistentes e integrados: las opciones estratégicas -resultantes de una formulacion agregada- y el conjunto de
las acciones prioritarias, resultantes de la formulacion desagregada. Para generar la estrategia o plan de desarrollo sostenible
sera necesario, ahora, integrar estos dos abordajes, procurando construir un cuerpo coherente que presente el referente
estratégico y detalle las prioridades por dimensiones. Este trabajo debe ser realizado con base en una comparacion entre las
opciones estratégicas, que reflejen el resultado de la Matriz de Planeamiento con las prioridades que surjen de la Matriz de
Impactos Cruzados de las acciones, reformulada en el analisis de consistencia. De este analisis se debe llegar a una
reformulacion y refinamiento de las opciones estratégicas y ajustes en las acciones prioritarias de las dimensiones, como una
sintesis integradora de la estrategia.

El producto final de esta etapa sera la redaccion del documento técnico que expresa el plan o estrategia de desarrollo
sostenible, con explicitacion de los grandes ejes de desarrollo y los vectores estratégicos, asi como también de las politicas y
programas prioritarios estructurantes del desarrollo sostenible, en los cuales se expresan las acciones de las dimensiones.
Asimismo, deben ser explicitados los instrumentos para la implementacion de las acciones (vectores, politicas y programas).
Por otra parte, como resultado del tratamiento dado a la dimension politico-institucional, debe ser elaborado el modelo de
gestion que estructure el flujo institucional y el sistema gerencial de decision, elaboracion, implementacion y evaluacion de las
acciones.

"8Los encuentros de compatibilizacion demandarian atn un tratamiento temporal, que distribuyese las acciones en el tiempo e incorporase los diversos plazos de
maduracion en cada dimension. Sin embargo, este es un procedimiento técnico bastante complejo. De cualquier forma, deben ser enunciadas las inconsistencias de
corto plazo, sefialando evoluciones futuras diferenciadas.



S. ORGANIZACION DEL TRABAJO

La elaboracion de una estrategia o plan de desarrollo sostenible - en los términos definidos antes y con base en la
metodologia propuesta - requiere el montaje de una estructura organizativa adecuada por parte del agente de planeamiento.
Esta debe partir de un conjunto de presupuestos institucionales; tendra como base los postulados del desarrollo sostenible y los
condicionantes institucionales.

Presupuestos Organizativos

El sistema de organizacion del trabajo debe basarse en los siguientes presupuestos:

Participacion e involucramiento de la sociedad organizada

Los trabajos deben ser estructurados de tal manera que se asegure la participacion y el involucramiento de la sociedad
organizada en las definiciones de la estrategia y las prioridades de desarrollo. Los dos principales espacios de participacion,
de naturaleza diferente y complementaria, son:

a) Taller con representantes de los actores, en el nivel de agregacion consistente con la amplitud y extension del objeto
de planeamiento. En este nivel de participacion, los factores se retinen en un periodo corto pero intenso de trabajo
para lograr una comprension general de la realidad y formular prioridades de acciones para el desarrollo.

b)  Organizacion de pequeiios grupos tematicos de la sociedad, para discutir con el equipo técnico durante la marcha de
los trabajos. Como forma de complementar la formulacion del Taller y asegurar una participacion en el transcurso del
trabajo, se formarian grupos de actores por dimension, de acuerdo con su afinidad tematica, para discutir con los
técnicos de las mismas.

Asimismo, debe ser constituida una instancia deliberativa de alto nivel con el conjunto de actores sociales (como se indica en
el Grafico 6) con el fin de analizar y recomendar ajustes y alteraciones en los resultados de la produccion técnica agregada,
después de la integracion de los abordajes. La utilizacion de la técnica Delfos, recomendada en las actividades de consulta,
tiene un sentido de recoleccion de informaciones y conocimiento acumulado por personalidades y lideres, con menor
contenido efectivo de manifestacion politica de la voluntad de los actores.

Capilaridad en las instituciones publicas

Para que el planeamiento logre un compromiso efectivo de las instituciones publicas y de los decisores en el aparato del
Estado, es necesario que se estructure de tal manera que se cree un sistema de capilaridad durante el proceso de produccion de
la estrategia o plan de desarrollo sostenible. De esa manera, deben ser utilizados dos recursos de participacion institucional.

a) Participacion de las instituciones en grupos de trabajos tematicos, de acuerdo con el perfil de cada institucion
involucrada. Para asegurar la riqueza y calidad del trabajo en el abordaje desagregado por dimension, se crearia un
grupo de trabajo para cada dimension, compuesto por técnicos de diferentes areas especificas de la administracion
publica, distribuidos segtin sus responsabilidades. Estos grupos compondrian un abordaje multidisciplinario y multi-
institucional, con involucramiento de las instituciones y organos publicos comprometidos directamente con la
elaboracion de la estrategia o plan.

b)  Taller de involucramiento de instituciones publicas, con la construccion de la Matriz de Involucramiento. Para
complementar la formulacién del modelo de gestion, con detalles de la dimension politico-institucional, se podria
realizar un taller especial con los agentes e instituciones publicas, para lograr el montaje de la matriz de



involucramiento. Esta actividad no deberia limitarse a las instituciones directamente involucradas en la elaboracion
de la estrategia, sino que comprenderia a todas aquellas que tengan intereses en involucramientos, directos o
indirectos, con el objeto de planeamiento.

Estructura organizativa

La estructura organizativa debe ser formada por un equipo central de coordinacion con una base multidisciplinaria minima
que permita articular la produccion de diferentes grupos con sus dimensiones, reuniendo técnicos de la institucion central de
planeamiento (como se presenta en el flujograma anexo). Este equipo central puede ser apoyado por consultores
especializados en los aspectos metodologicos y también técnicos y especificos, siempre que hubiera necesidad. Este equipo
debe coordinar cinco grupos de trabajo'® (GT) distribuidos en las dimensiones que, en su orden, se articulan con cinco grupos
sociales (GS), en estrecha integracién. Los GT deberan ser formados por técnicos de los diferentes o6rganos publicos, de
acuerdo con sus areas tematicas y afinidades con las dimensiones, y los GS estaran compuestos por representantes de la
sociedad organizada, seglin sus areas de interés y perfil socioecondmico, en relacion con las dimensiones.
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