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Al disponerse a elaborar una legislacién para la programacién regional, el jurista de
be resclver, especialmente, el problema de definir exactamente qué es una ''regidn",
Las indicaciones que nos dan los vocabularios son escasas. El Oxford Dictionary de
fine a "regién" de la siguiente manera:

- una zona mis o menos definida de la superficie terrestre, a menudo determinada
por caracteristicas naturales, condiciones c¢limaticas, fauna, flora y otros factores
anilogos;

- una superficie, espacio o localidad de dimensiones o caracteristicas mas o menos
definidas;

- una divisién administrativa de una ciudad o distrito (1).

El término 'regionalizmo" - de no menos dificil definicién sc entiende como tendencia
o interés hacia los sistemas o métodos regimales,ocomo 'localismo sobre base re-
gional,

Ni la definicidn del dic-ionario ni las elaboradas por los expertos de programacién
dan del concepto de regidn y regionalismo una interpretacidon suficientemente clara co
mo para adoptar sin inconvenientes a log fines de la legislacidn; es més ficil, en efec
to, encontrar un denominador comuin en las aspiraciones de tipo politico o ideolégico
que en las definiciones semanticas. Se trata de términos muy usados también en el
campo de las relaciones piiblicas, de la administracién plblica y de las ciencias so-
ciales, pero con aplicaciones muy diversas, ya que resulta imposible el rastreo de
una base de interpretacién comin,

Cada tentativa de lograr una definicién precisa y univoca, se presta, inevitablemente,
a criticas de diverso género.

"La falta de discriminacién entre los factores simples en base a los cuales surgen y
se configuran las regiones -escribe Louis Wirth- es una de las lagunas mds graves
de los estudios y de las  investigaciones actualmente en curso: no se logra una distin-
cién precisa entre regiones y pseudoregiones; las dreas de homogeneidad se entienden,
erréneamente, como dreas de integracidén; se ha partido de la hipdtesis inexacta de que

1) se ignora una cuarta definicién de "regién", aplicada en 1704 a las ''regiones de la
atmosfera'’, por ser muy antigua, si no fuese por el hecho que la circulacién indis-
criminada de los satélites en érbita alrededor de la tierra ha despertado intereses so
bre las posibles formas de programacién regional en el espacio, de manera de deli
mitar las distintas zonas de influencia estratosférica.
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las regiones fisicas constituyen necesariamente regiones econdmicas, culturales y politicas.
El regionalismo llega a convertirse en un. culto”. (2).

En Francia, luego de la revolucidén, el regionalismo se transformé en un instrumento de
concentracién, de tal manera que, la vida intelectual que en esa época surgia en las provin
cias, fué totalmente ahogada.

Con el nuevo regionalismo, Francia fué ripidamente un “suburbio" de Paris y un "apéndice"
de su Cdmara de Diputados; y s6lo después de reiteradas protestas se resolvid obtener un
cierto grado de descentralizacidn y de autonomfa local. La historia de Lspafia, Italia y de
Alemania presentan, respectivamente, numerosos problemas y conflictos que cambiaron sus
ideas originarias sobre lo nacional (3).

Es cierto que el regionalismo no es un remedio universal para todos los peligros y males
gue nos afligen, ni la regionalizacién puede considerarse como 'catalizadora' con efectos
andlogos en todos los casos y en cada coyuntura politica. La regionalizacién puede ser un
instrumento vilido para descentralizar un poder central que no funciona dentro de una se-
rie de unidad funcional de dimensiones menores; un medio para desentrafiar y racionalizar
una marafa de competencias locales opuestas asegurando un funcionamiento eficiente; un
instrumento piblico para controlar los recursos y la energia natural y transmitir los bene
ficios a la poblacién de una regisn; un medio para controlar el desarrollo equilibrado de
una zona y estimular el ulterior progreso a través de los gobernantes intervinientes. La
regionalizacién puede abarcar una zona homogénea, caracterizada por algunos aspectos
particulares que deben respetarse, pero que también pueden representar un pretexto por
parte del poder central para asegurarse la hegemonia politica sobre los organismos loca~-
les que funcionan perfectamente, suprimiendo los caracteres coriginales mediante una nive
lacién operada en base a esquemas rigidos.

La abundante literatura disponible sobre el tema arroja escasa luz sobre la regionaliza-
cién como politica de programacibén, especialmente porque analiza las zonas subdesarro-
lladas. La documentacién sobre la Tennessee Valley Authority es de escasa significacion,
por cuanto los reglamentos politicos, sociales, econdmicos y administrativos de la zona,
en el momento en el cual el programa se iniciaba, eran muy distintos de los que hoy ca
racterizan a las regiones subdesarrolladas de Asia y de Africa. Las restricciones regio
nales impuestas a las zonas mis desarrolladas se basaban en un sistema de inversiones
ya operante, concebido principalmente con el fin de protegerse de una reglamentacién

méis rigida. Cada tendencia a medidas de expropiacién resultaba controlada por un siste-
ma experimentado y funcional de leyes y tradiciones protectoras. Tampoco algunos casos

2) M.JENSEN, Regionalism in America, University of Wiscosin Press, Madison (Wisc.)
1951, p.392.
3) H.HINTZE, Cyclopedia of Social Sciences, Vol.XIII, p.208.



aislados de socializacién podrian representar un peligro para la mayor parte de las in
versiones y de las iniciativas privadas.

Los paises en vias de desarrollo estin en la etapa de formulacién de sus estructuras
financieras, sociales y juridicas, lo cual, representando una ventaja en el sentido de
que los programas regionales pueden elaborarse sin temor de entrar en conflicto con
competencias ya establecidas o intereses pre-constituidos, no impide que las restric-
ciones regionales o las innovaciones politicas y econdmicas de caracteres demasiado

radicales puedan desalentar el afluir de inversiones o a la iniciativa local, que son ab
solutamente necesarias para las regiones a fin de sobrevivir y de desarrollarse,

Del vasto material, ain no clasificado, relativo a la organizacidn regional, se pueden
extraer, por lo menos, diversas interpretacionas de concepto de region, lo que per-
mite considerarlo como a) una unidad de jurisdiccién definible como un condado, un
estado o una provincia; b) un complejo metropolitano mds amplio, como la regidn de
Londres o de Nueva York; c) un grupo de comunas que pretende resolver sus proble-
mas sobre la base regional a través de la creacién de una nueva unidad integrada;

d) dos o més estados, ciudad u otra unidad administrativa que delegan algunos poderes
que contemplan los problemas comunes (recursos hidricos, instalaciones portuarias,
parques, desagues, etc.) 2 un ente piblico creado expresamente a tal fin; e) una parte
de una nacién que sohre la base de determinadas caracteristicas fisiogrificas (como
el aprovechamiento de la energia hidrica de un curso de agua) se presta a una progra
macidén que abarca la zona Integra interesada por el proyecto; f) un curso de agua,
una fuente energética o una via de comunicacion de caracteres internacionales, cuya
utilizacién requiera una accidn conjunta por parte de los gobiernos de dos o tres pai-
ses; g) una nueva ciudad, cuyo desarrollo edilicio interesari necesariamente a la zona
circundante, en tanto requiere el control de un irea tal para una expansién mis ra-
cional de la ciudad; h) una ciudad ya existente, trasladada a las cercanfas de un drea
subdesarrollada, cuyo futuro desarrollo pedria influir sobre la economia de la ciudad
o sofocar la expansidn; i) un cierto nimero de zonas rurales interesadas en proble-
mas comunes de irrigacién sistematizacion hidraulica, explotacién de los recursos hi
dricos, transporte y otros servicios. Partiendo de la hipétesis que una superficie re-
gional sea representadc por uno de los ejemplos citados, el primer problema por re-
solver es la definicién de los poderes responsables del proceso de programacién y de
su relativa ejecucién en la zona: se descubre, de este modo, que no todos los orga-
nismos de programacién regional estin dotados de poder efectivo o tienen el mismo
tipo de poder,

Categorias funcionales de la programacidn regional

Los actuales planes regionales podrian distinguirse, funcionalmente, en planes de con



sulta, restrictivos, de coordinacidn, de desarrollo, o planes que comprendan, a un
mismo tiempo, todas estas caracteristicas,

En los paises desarrollados existen organismos ‘''consultivos' de programacidn regio-
nal, tanto de caracter oficial como privado; no teniende poderes verdaderos y pro-
pios, sus funciones son las de orientar en forma general. El Regional Plan of New
York and its Environs, por ejemplo, fue promovido por una organizacién privada, te
viendo como objetivo el de dar orientacién aproximadamente a 400 comunas, pertene-
cientes a tres estados distintos, sobre la mejor ubicacion de autopistas, negocios, zo
nas residenciales, industriales, redes de transporte, parques y centros urbanos. Una
asociacién para la programacién regional, formada por ciudadanos del sector privado,
se ocupa de procurar los financiamientos necesarios, y se encarga de la actualiza-
cién y de la publicidad de la zona. Los 6rganos consvltivos de caracteres no oficia-
les ain pueden tener una relevancia politica (especialmenie cuando hay poderosos in-
tereses en oposicién) seiflalando los problemas a la opinidn piblica. Las asociaciones
del sector privado constituyen, en cada caso, un elemento de notable importancia en
la estructura politica de los paises como Inglaterra y los EE.UU., y representan
una importante fuerza deniro de sus desarrollos democrdticos.

En los EE.UU. los gobernadores de los estados (4) limitrofes, que pertenecen a una
misma zona hipotéticamente definible como regidén, parecen inclinados a mantener
una exigencia de una programacidn interestatal, cuya realizacién parece poco proba-
ble, mientras tienden a ignorar la posibilidad efectiva de programacién regional rea
lizable dentro de cada estado, con la simple aprobacion de la Asamblea Legislativa
estatal.

Eu Inglaterra y en Gales, desde hace tiempo, se han organizado los Comités de Pro
gramacion Regional de diversos tipos para la promocién de superficies comunes a
més zonas; pero se trata de organismos de naturaleza fundamentalmente consultiva.
Estos comités estan limitados, por io general, a formular objetivos teéricos mdis
que programas en si. Se pueden citar, a este propdsito, los casos de West
Middlesex (zona suburbana), de Manchester (zona industrial) y del Valle de Tamigi
(conservacién de espacios verdes).

Después de la Segunda Guerra Mundial, ain Gran Bretafia tuvo necesidad de mante-

ner las distintas zonas con medidas legislativas, y no soélo promovié la elaboracién

de planos para la ciudad, sino que puso en marcha medidas de control sobre el de-

s+rrollo de las ireas y la ubicacidn de las industrias, a través de un ministerio es

pecial (Central Planning y Housing Ministry),

4) Con el término "estado", el autor se refiere al tipo de unidad administrativa re
presentada por los distintos estados de los EE.UU.



regional no deben tener fuertes resistencias politicas, ya que no sacrifiea ningln de-
recho o privilegio. La eficacia de un organismo asi estd basada, fundamentalmente,
en el prestigio o la elocuencia de su portavoz y en el poder de atraccién y convenci-
miento de sus programas. Es muy raro que un plan consultivo sea extrafdo de los ar
chivos y llevado a la prictica.

Un plan 'restrictivo” implica el uso de los poderes coercitivos para impedir el desa-
rrollo incontrolado de la actividad industrial, desmontaje, urbanizacién, y otras for-
mas Indeseables de desarrollo. Esto parte de la hipdtesis de que, una vez estableci-
das las disposiciones principales de cardcter negativo, se termina automiticamente
con promover el desarrollo en la direccién prevista. La delimitacién de las distintas
zonas, la concesidn de permisos para desarrollar o localizar determinada actividad in
dustrial, y otros variados tipos de control, representan los instrumentos aptos para
ejercitar tal poder restrictivo. También las medidas fiscales pueden emplearse para
crear restricciones, mediante gravimenes impositivos mayores en algunas zonas que
otras,

Un plan restrictivo presenta una serie de interrogantes que tienen distintas respuestas,
segiin los paises: ;no hay que temer, por ejemplo, que las restricciones desalienten
las inversiones privadas? ¢es posible asegurar su aplicacién, no cobstante las numero-
sas presiones locales y la presencia de los intereses politicos, industriales, sindicales
agricolas y de otro género? ;Es necesario prever indemnizaciones para las partes que
han sido dafiadas excepcionalmente por las misinas restricciones? Seri suficiente impo
ner determinadas restricciones, o seri necesario integrarlas a las iniciativas de caric
ter positive y mas amplias?

Se puede decir que, en general, los planes restrictivos pueden tener eficacia parcial
a condicidén de que queden encuadrados dentro de una iniciativa mayor, de la cual la
restriccion representa sélo uno de tantos instrumentos.

Un plan de 'coordinacidén' tiende, a su vez, a racionalizar los distintos proyectos pro
movidos por los organismos méis interesados. Esto representa cl instrumento al que
las administraciones urbanas recurren cuando la expansiéa de la ciudad requiere una
intervencion multilateral. Pero la posibilidad de suscitar el consenso de las diversas
unidades administrativas interesadas depende, habitualmente, de la intensidad de las
presiones ejercidas y del grado de importancia y de urgencia de las exigencias consi-
deradas en el plan de coordinacién, Si se verifica la carencia de un recurso hidrico o
existe un problema critico de drenaje -~como es el caso de la zona de Toronto, en el
Canadd- no es dificil llegar a un acuerdo sobre el coordinamiento de las funciones.
Pero si la coordinacibn tiene efectos negativos sobre los intereses o el comportamien-~



to politico del contribuyente -como, por ejemplo, Copenaghen y Fredericksburg (Ding
marca) o la eiudad de Nueva York o Westchester (Nueva York) - la posibilidad de
acuerdo disminuird considerablemente.

La coordinacién requiere un consenso general y éste deriva habitualmente de la comu
nidad de intereses particulares, temores y crisis, y raramente de un auténtico infe-
rés para el beneficio piblico.

Los planes regionales de coordinacién deberian comprender normas para la creacidn

de comisiones de planes locales; la creacidn de una comisién para el plano, compues
ta por representantes de la comunidad local, la definicidn de las respectivas funcio-

nes de las comisiones locales y de las regionales; investigaciones locales y regiona-
les; la cbligacién por parte de los funcionarios pfiblicos de dar a la comisidn toda la
informacién que precise; la adopcidén de planes generales de desarvolle para la loca-
lidad v para la regién, mis el procedimiento para llevar a cabo los planes en las di
versas localidades interesadas; el acuerdo de los planes con iniciativas en el campo

de la instruccién, de la consulta, etc... la definicién de la posicién juridica del pian
fuego de su adopcién para garantizar que a partir de la fecha de iniciacién no pueden
emprenderse otras actividades para derogarlo.

El plan regional méis importante (y potencialmente mis constructivo) es aguél que
prevé un mejoramiento concreto de gran envergadura, y para el que se obtienen re-
sultados de importancia determinante. El plan de explotacién de los recursos hidri-
cos del rio Volta en el Gana, por ejemplo, no sblo prevé la transformacin de la
bauxita en aluminio, sino también la transformacidén de las iradiciones y costumbres
de vida en una sociedad rural y tribal, la liberacién de su economia desde una posi-
cifn de dependencia exclusiva para la produccibén del cacao, la creacitn de industrias
secundarias v de actividad comerecial, el mejoramiento de las condiciones sanitarias,
la. formacién de corrientes migratorias de las zonas subdesarrolladas hacia la ciudad,
con la consiguiente promocién de una demanda mayor de albergues y de servicios pi
blicos. Un plan de este tipo también podria tener consecuencias politicas, soviales y
econbmicas tales como para modificar las relaciones entre el gobierno, la inversidn
privada, los entes locales y la poblacidn y produce oiros efectos imprevisibles.

La regulacién de un curso de agua -por ejemplo en Pakistin Oriental- podria reducir
los dafios producidos por las inundaciones, aumentar la superficie cultivable en las
zonis circundantes con un consiguiente incremento de la productividad, asegura la
aavegabilidad del rio, creando mercados méds amplios, incrementando la pesca y pro
duciendo otras ventajas,

El control del Jorddn en Medio Oriente influirfa positivamente no sdlo en las condi~



diciones materiales de los dos paises interesados y sobre sus economfas rurales y ur
banas, sino también sobre relaciones politicas que mantengan entre s{ y con otros
pafses limitrofes.

El desarrolle del Valle del Damodar en la India, por medio de un organismo similar,
bajo ciertos aspectos, a la Tennesse Valley Authority, tenfa el objetivo de contener
las perjudiciales crecientes de ese rio y de explotar los recursos con planos de irri~
gacién, de navegabilidad y de produccidon de energia eléctrica.

El desarrollo nacional vy la programacidén regional

El desarrollo regional alcanza mayor funcionalidad cuando forma parte de un programa
mas amplio de desarrolle nacional,

Los entes propuestos para la realizacidon y la coordinacién de los planes nacionales y
regionales de desarrollo varian en términos de estructura y de competencia en cada

pais (5); de todas formas pueden subdividirse de manera muy general en seis catego-
»

rias:

a) organizacidn central de expertos pertenecientes a la programacidén econémica nacio-
nal, a la valoracién de los recursos fisicos y humanos del pais y a la identificacitn
de los sistemas mds oportunos para utilizarlo en los intereses comunes. La competen
cia de un organismo de este tipo comprende: la distribucién del gasto piiblico para el
desarrollo de la agricultura (obras de mejora y reforestacidon, pesca, etc.); la asisten
cia a los pueblos y al desarrollo rural; la valorizacién de los recursos hidricos y ener
géticos; los transportes y las comunicaciones; edificaciones; industrias, enseflanza, ge
neral y profesional; sanidad; bienestar social; mano de obra y trabajo.

b} entes provinciales o regionales que operan en sectores de competencia claramente
delimitados, con el fin de realizar localmente las decisicnes tomadas en la sede de
programacién nacional o con responsabilidad de caricter mds descentralizado.

c) organismos estatales ordinarios o entes piiblicos extraordinarios, encargados de la
ejecucion de programas especificos de desarrollo;

d) organismos administrativos locales creados para contribuir a la realizacién de deter

minadas lineas de desarrollo, a nivel local, en el cuadro del plan nacional.

5) se refiere a los planes de los entes del Pakistin, Government of Pakistan Planning
Board, First FFive-Year Plan: 1955-60.



e) entes auténomos locales que funcionan en colaboracién con otros organismos de de
sarrollo nacionales. ‘

f )} entes e institutos financieros creados con el fin de contribuir al financiamiento del
desarrollo (en algunas circunstancias, la actividad financiera puede formar parte del
ente de desarrollo regional).

También el sistema mas racional de medidas legislativas propuesto para promover

el desarrollo puede entorpecerse en su aplicacién por carencia de personal califica-
do en los entes propuestos para el desarrollo, conflictos de competencia, falta de
coordinacién entre los entes locales, insuficiente descentralizacién de la autoridad,
falta de fondos. La responsabilidad deberfa estar claramente establecida mediante una
ley o un decreto, y los ministros, cuya competencia atafie a algunos aspectos margi-
nales y ocasionales del proceso de desarrollo, deberian limitar al mdximo sus inter-
venciones. Pricticamente se hace necesario reorganizar los ministerios y atribuir a
unc de ellos las facultades mayores y la responsabilidad directa en materia de desa-
rrollo, evitdndose asi la pluralidad de las aprobaciones y la inutilidad de las milti-

ples.

Los programas de desarrollo local, especialmente los de desarrollo rural, deberian
prever un alto grado de participacién y de cooperacidn local y alentar la formacidn
de administraciones autdénomas a nivel local o de la ciudad, donde éstas aln no exis

tan,

Desarrollo regional localizado -

Se puede afirmar que el desarrollo regional deberia formar parte de un plan nacio-
nal mas amplio; y esto no significa excluir el caso de una zona que tenga caracie-
risticas muy homogéneas y problemas particulares que requieran un proceso de de-
sarrollo limitado a la misma =zona y a sus vecinos inmediatos. La construccién de
un puerto en una bahia natural donde las operaciones de descarga de los buques se
realizaban antes mediante el trasbordo en embarcaciones mis pequeflas, podria cons
tituir un elemento de propulsion para el comercio de toda una zona y ampliar la in-
fluencia econdmica ejercitada por la ciudad portuaria interesada.

La construccién de un puerto produce una serie de repercusiones econdmicas tales
como la concurrencia de trabajadores de la construccién de nuevas lineas de comu-
nicacion; nuevas calles urbanas y centros de recreacidn, escuelas y laboratorios in
dustriales, mayor demanda de funcionarios publicos y privados, viviendas para los
operarios, empleados, comerciantes, etec. La franja agricola que circunda a la ciu
dad sentira la influencia del nuevo puerto bajo la forma de una mayor demanda de



productos agricolas y de utilizacién de algunas areas para finss urbanos. La posibili-
dad y la perspectiva de la poblacién rural se transforman, as{ de tal manera que un
viejo centro rural se convierte en un pequefio centro urbano. La construccién de una
autopista influirfa generalmente en el drea circundante de una manera mis general
que particular. Los operarios tiemen la posibilidad de cumplir trayectos mdas largos y
de alcanzar los centros vecinos a la nueva autopista. Se transforman también las cos
tumbres: los peatones y los vehiculos a traceién animal ceden el lugar a la bicicleta,
al automoévil, al dmnibus y al ferrocarril; los productos agricolas y los mismos agri-
cultores pueden llegar a los centros urbancs con mayor frecuencia y rapidez. De es-
te modo, la poblacién rural, antes aislada de la ciudad, ha adquirido una nueva posi-
bilidad de trabajo. Las industrias pueden distribuirse dentro de una superficie mis ex
tensa y abandonar las zonas de gran concentracidén mientras a ambos lados de la au-
topista comienzan a surgir estaciones de servicios, pequefios centros comerciales res~
torantes y hoteles; algunas villas o pueblos deben alejarse para facilitar el pasaje de
la autopista y se hace necesaria la institucién de controles de diverso género, Cuando
se realiza un proyecto de este tipo es aconsejable asegurar al organismo responsable
de su ejecucion, el poder adquirir una extensidn mayor de aquella estrictamente nece-
saria para la construcci®~ de la autopista. Los terrenos excedentes pueden venderse
sucesivamente bajo determinadas cliusulas que sirvan para promover el desarrollo &p-
timo de la zona adyacente y de la misma autopista. Con tal sistema de expropiacién
de areas en superdvit para el presupuesto, el organismo piblico responsable también
tiene la posibilidad de explotar para su beneficio el aumento del valor consiguiente pa-
ra la construccién de la autopista.

En todos estos casos se presentan al jurista encargado de elaborar el proyecto de ley,
algunos elementos de gran importancia relativa a las jurisdicciones, a la competencia
de los distintos organismos propuestos para el plan, a las relaciones con otros entes

plblicos, a los poderes y limites del plan, a los métodos de financiamiento.

Naturaleza del ente propuesto para el plano y sus relaciones con otros oreanismos.

El éxito o el fracaso de un plan depende de los poderes efectivos atribuidos al ente
responsable de su ejecucidén. La programacién regional puede concebirse ya sea como
una funcién separada, ya sea como un complejo de responsabilidad que comprende tam-
bién a la parte ejecutiva. En el primer caso, el ente programador generalmente tiene
deberes limitados a la coordinacién y a la aprobacién de los intervinientes y de las ini
ciativas confiadas a los otros organismos piblicos. Este tipo de ente no alcanza en mu
chos casos a superar la oposicién de los organismos que tienen la responsabilidad di-
recta de la actividad de desarrollo. En los paises subdesarrollados -por ejemplo- el
Ministerio de Trabajo, que es el organismo mis activo para la realizacién de trabajos
plblicos esti técnicamente preparado para la construccidh de caminos, calles, y a me
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nudo se muestra intolerante frente a las exigencias de los programas a largo plazo
adelantados por el ente coordinador, y tiende a acelerar los plazos estimados, sobre
pasando las directivas de este iltimo. Cuando no alcanza a hacer respetar sus pro-
pios términos, el organismo coordinador termina por asumir un comportamiento pasi-
vo y a limitar sus esfuerzos a la exportacién o a la difusién. Tal ha sido, en mu-~
chos casos, el destino de los entes programadores con funciones netamente separadas
de la actividad de ejecucién directa. Para dar un mayor prestigio y autoridad al orga
nismo programador se han estudiado varios sistemas, como por ejemplo:

a) la constitucién del ente programador en forma de comisiones representativas de to
dos los organismos propuestos para el desarrollo, de tal manera de dar a estos Wlti~
mos una parte directa en la formulacién de la politica del plano;

b) la atribucién de una funcién consultiva y de consulta a los organismos propuestos
para el desarrolio en el ambito del ente programador;

c) la atribucién del rango de ministro o de un rango equivalente para el director del
ente programador, en el dmbite del gobierno central o provincial;

d) la asignacién de una posicién de efectiva responsabilidad y poder de decisién para
el director del ente programador en el dmbito del Ministerio;

e} el encuadre del director del ente programador en el dmbito de la presidencia del
Consejo, con poderes y funciones directamente delegadas por el Presidente del propio
Consejo;

f) la constitucién del ente programador en forma de comisidén compuesta por miem-
bros que representen a los organismos ejecutivos y a los legislativos;

g) el encuadre del ente programador en la estructura de uno de los organismos pro-
puestos para el desarrollo, como por ejemplo, el Ministerio de Trabajo;

h) la constitucién de un ente programador en forma de organismo auténomo con, en-
tre otras, facultades financieras, o sea, con los elementos necesarios para garanti-
zar la ejecucidén de sus propias directivas.

Cada una de estas alternativas presenta, obviamente, ventajas y desventajas, y no pa
rece posible formular una norma general vilida para cada pafs y para cada situacidn.
A menudo esto que parece improbable en teoria, se convierte en factible gracias a la
accién de un directivo inteligente, mientras la estructura mas racional puede deterio-
rarse bajo la direccién de un incapaz. Una comisién interministerial con funciones
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programiticas tiene el mérito de promover oficialmente el pasaje del proyecto a la
realizacién concreta, revelando después su debilidad en la prosecucidn de las opera-
ciones. Esto ocurre especialmente cuando los directivos de las oficinas interesadas
tienden a concentrar sus propiocs esfuerzos sobre actividades de importancia directa,
dedicando esa atencidn a las actividades que implican responsabilidad de tipo colecti~
vo o responsabilidad indirecta. La capacidad de participacién se torna entonces mids
escasa donde los ministros interesados tengan atribuidas una funcién meramente con-

sultiva.

La atribucion del rango de ministro al director del ente programador puede, efectiva
mente, darle a la politica del plan un mayor grado de autoridad, pero no elimina au-
tomaticamente los contrastes de tipos interministeriales, por el contrario, puede au-
mentarlos. Al colocar al director del ente programador en el dmbito de la presiden-
cia del Consejo, se crea una conexién directa con el maximo centro de decisién, pe-
ro esto lleva al riesge también de acumular sobre la responsabilidad del primer mi-
nistro un cargo de responsabilidad directa y personal de gran envergadura, superior
a sus reales posibilidades. La ingerencia del director de la programacién en el Mi~
nisterio respectivo le da una importante posicidén estratégica, va que las deliberacio-
nes para las iniciativas del desarrollo pasan, o deberfan pasar, a través de estas ofi
cinas, Pero el Ministerio citado a menudo prefiere evitar responsabilidad politica o
de programacién y asumir sélo aquéllas obligaciones de caricter estrictamente fiscal,
La creacién de una comisién programadora con representacién en los 6rganos ejecuti
vos ¥ legislativos tiene la ventaja de solicitar el apoyo del poder legislativo, pero
termina con atribuir a este dltimo una funcién que deberia ser de exclusiva competen
cia del poder ejecutivo.

Finalmente, la atribucidn de toda la actividad de programacién en un solo sector re-
queriria darle un cardcter unilateral, fuera de una visién global y objetiva que es in-
dispensable para un desarrollo racional y coordinado.

El problema, por lo tanto, no puede tener una solucidén univoca o "ex-cdtedra', Cada
solucién particular se presta a una argumentacién positiva o negativa, y esto que pue-
de parecer pertinente para Hong Kong, Malta, Singapur, o.el Principado de Ménaco,
puede revelarse contraproducente para la India, Pakistdn, China o Brasil. Cada solu-
cién deberi ser examinada sobre el plan administrativo y estard condicionada por las
caracteristicas locales en términos de participacién de la poblacién, disponibilidad de
dirigentes capaces, tipo de las iniciativas para realizar, medios y medidas financie-
ras y, sobre todo, en términos de distribucién de poderes, de intercambio entre orga
nismos e intereses varios, de inclinacién y de caracteristicas individuales de la co~-
munidad interesada,
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I.- Ningin plan regional puede, obviamente, tener el apoyo incondicional de cada sec
tor de la comunidad nacional. Distintas formas de oposicién pueden surgir por inte-
reses de partes o por comporiamientos tradicionales, pero una buena politica de re-
laciones piblicas, acompafada por un egquilibrado uso del poder puede reducir al mini
mo las oposiciones.

2.- Ni el gobierno central ni la unidad administrativa regional o local pueden ser con
siderados en cada caso el nivel éptimo al cual debe adaptarse la programacién. En ge
neral, cuanto mis amplios son los intereses tocados, tanto mas cercano al vértice
nacional deberin estar los centros de decisién. Seri necesario siempre solicitar la
participacién activa de todos los niveles administrativos interesados, definiendo la po-
sisidn y asegurdndose la cooperacién de cada uno de ellos desde el principio al {in.

3.~ Una programacién completamente separada de la actividad de desarrollo no inte-
grado en un plan, El simple hecho de redactar planes formalmente imprescindibles
puede considerarse vilido en términos de propaganda, pero tendrd escaso significado
cuando no se traduzca en iniciativas concretas por la ejecucidn del plan o por la rea
lizacién de, por lo menos algnunas de sus etapas. Los archivos de muchas ciudades
turcas y de otras administraciones de Medio Oriente abundan en proyectos que no fue
ron llevados a la prictica, en cuanto realizaciones cumplidas en el intervalo por el
sector privado, y los convierte en proyectos completamenie superados. Un plan efi-
ciente debe ser capaz de inducir una reaccidn en cadena de efectos que respondan a
los objetivos establecidos dentro de un lapso de tiempo previsible. Esto no significa
que un plan regional no deba tener objetivos a largo plazo, pero estos deberin ser
reales, y no capaces de ser considerados con el tiempo pricticamente inalcanzables.,

4.~ Las obligaciones de la programacién competen no sdlo a uno sino a muchos orga-
nismos. El ente responsable de la construccion de calles debe emplear la labor de los
programadores que no conozcan los efectos directos e indirectos y que tengan una gran
experiencia en toda la gama de poderes y de medios que no constituyen la instrumen-
tacion: medidas fiscales, procedimientos de expropiacién, proyectos, individualizacién
de zonas de desarrollo, etc. El ente propuesto para la construccién debe ser asistido
por programadores que conozcan todos los aspectos y las implicancias de la expan-
sién urbanistica. Andlogamente, una comisién para los recuxsos hidricos, que constru
yera acueductos en zonas precedentemente inutilizadas, terminari con dar vida a nue-
vos centros residenciales y a una sucesién de realizaciones que impondrian un conoci-
miento profundo de las técnicas de programacidn.

5.~ Hasta ahora, entre la programacién y el desarrollo en s se ha manifestado una
dicotomia siempre eh aumento, equivalente al ejemplo de una nave en la cual no exis
te comunicacién alguna entre el puente de comando y los operadores de la mdiquina.
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6.- Tal desvario no se solucionard hasta tanto todos los entes interesados no tomen
conciencia de su parte de responsabilidad en la programacién, y una auténtica coordi-
nacidn serd posible sé6lo cuando los principios de programacidén tengan un real conoci-
miento de cada aspecto y de cada funcidon del desarrollo: cada ente podri entonces dar
también una contribucién de ideas a aquellos aspectos de la programacién que mas di-
rectamente los impliquen, y estas ideas permitirdn la formulacién de un plan mis ra-
cional y circunstancial.

7.~ Esta reorientacién de los comportamientos actuales requieren un nuevo plantea-
miento por cuanto atienden no sélo al proceso de programacién sino también a la for-
macién de programadores y de técnicos. Esto significa que en las escuelas de ingenie
ria civil, hidriulica, etc. serd necesario insertar también a la ensefianza de los prin
cipios bidsicos de la programacién y que, al mismo tiempo, los entes deberin reunir
entre su personal técnico, el mayor nimero posible de expertos de programacidn.
Serd obviamente indispensable también un aumento en el nimero de los estudiantes y
de los cursos de programacién.

8.~ La racionalizacién de la programacién puede ser, en general, alcanzada mediante
una reparticién precisa y un riguroso coordinamiento de las funciones. En algunos pai
ses, la construccién edilicia, de calles y otras obras piblicas, como puertos y diques,
son confiadas cada una a la responsabilidad de un ente especializado, pero cada uno
de ellos se ocupa al mismo tiempo de "construcciones! en general. Por otra parte,
estdn las organizaciones inmobiliarias que se ocupan del desarrollo de zonas residen-
ciales para las clases mds pudientes, mientras diversos tipos de construcciones son
realizadas por comunas, ministerios y asesorias para los trabajos piblicos, adminis-
tracién portuaria, sociedades eléctricas y otras organizaciones. Esto no constituye un
mal en si, pero produce efectos nocivos cuando la actividad diversa no estd correlacio
nada en el cuadro de un plan general, y especialmente cuando los entes se hacen com
petencia en la adquisicién de materiales y de mano de obra, ya escasamente disponi-
bles. Y son estos los casos en los cuales la solucién del problema reside en la preci
sa distribucion de las funciones y en la coordinacién.

En Karachi se constituyé un ente plblico con el encargo de absorber las funciones edi
licias y de programacidén del Karachi Improvement Trust, de la administracién comu=~
nal y del Karachi Lloint Water Board. El nuevo ente deberi redactar un plan general,
instituir centros de estudios y de investigacién y realizar trece tipos distintos de pla-
nes. El plan mejor para el mejoramiento de numerocsas zonas de la regién de Karachi
serd presentado al gobierno, que tendrd noventa dias de tiempo para aprobar o recha-
zar el plano, o reclamar eventuales modificaciones. En el caso en el que el gobiernoc
no se exprese en el término preestablecido, el ente podria proceder a la ejecucidén del
plan. Esta particularidad de procedimiento tiene la finalidad de reducir los retrasos
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provocados habitualmente por la burocracia central, El Ente puede actuar en los al-
rededores del territorio de la cludad y comprar dreas con los superivits de su propio
presupuesto inmediato y revenderlas méds tarde; por otro lado tiene el poder de cla-
sificar una zona como "irea de utilizacién", o sea como zona considerada madura pa
ra el desarrollo, pero cuya utilizacidén tiende a alcanzar el triple objetivo de promo-
ver el desarrollo zonal, contener la especulaciony crear una fuente de rentas para

el ente.

La autoridad piblica en la programacién regional.

Un mecanismo al cual se recurre a menudo para la programacién de una especifica
iniciativa regioml es la.comisién o el ente autébnomo o semiauténomo. Constituidos en
forma andloga a la sociedad privada, tales organizacicnes desde hace tiempo abaste-
cen a la construccidn de puertos, puentes, casas, instalaciones de riego, autopistas
y oftras obras, A diferencia de los entes normales administrativos, se valen de pro~
cedimientos méis rdpidos y estdn autorizados para administrar los ingresos propios en
el ambito del balance auténomo. Este tipo de ente se utiliza no s6lo para conseguir
una mayor eficiencia en la pro~ramacién regional, sino también como instrumento miu
nicipal para evitar los limites de inversidn financiera impuesto a las comunas y faci-
litar el reingreso de los fondos mediante la emisién de gravamenes. Los podexes re-
lativos, obligaciones y limitacicnes son establecidas estatutariamente.

Ailn siendo el mis eficiente de los normales instrumentos administrativos del estado,
estos entes no escapan a las criticas por el hecho de ser excesivamente libres de to
da forma de control, mientras la mayor parte se lamenta que la muy frecuente crea
cién de organismos del género termina por complicar alin mas la operacién guberna-
tiva, antes que simplificarla, Por otro lado, la institucién de un ente auténomo para
mejorar la eficiencia de una intervencién, y después destruir la autonomia al sujetar
cada acto suyo a la improvisacién de un ministerio es peor que investir directamente
al ministerio en si de cada responsabilidad; en efecto, seria totalmente ilégico insti-
tuir un mecanismo que contemple eliminar la demora burocritica para gravarlo con

otros controles administrativos,

En Las Filipinas la proliferacién de entes auténomos bajo el controlde un ''coordina
dor'" representa una de las formas madas claras de la mala utilizacién de este instru-
mento. Sobrecargado de personal superfluo, ubicado por presiones politicas, el Ente
para la Construccién de Viviendas de Las Filipinas (PHHC) se encontrd bhien pronto
en una situacidn financiera muy grave, ya que la autonomia no es de por si una sufi
ciente garantia de eficiencia.

El problema es, entonces, el de conservar un suficiente grado de control para garan
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tir que el ente auténomo actie con directivas y una politica del organismo adecuada a
su control sin sacrificar la elasticidad de la propia accién.E|l Minjsterio central deberia:

a) nombrar los funcionarios y los empleados de grado mds alto (con excepcién de los
cargos electivos); b) establecer normas generales sobre temas de interés nacional;

c) conceder por lo menos la aprobacién de los programas para la utilizacién del capital
del ente; d) efectuar la revisién de las cuentas; e) recibir intercambios periddicos; f) or
denar encuestas e intervenir cuando se manifiesten casos de ineficiencia o de corrup-
cion; g) anular al ente cuando no sea méds necesario.

La f6rmula del ente auténomo ha demostrado gran eficacia para algunos proyectos re-
gionales que requerian rapidez de decisién y mayor libertad de accién. Un ente portua
rio, por ejemplo, no debe sélo concluir contratos para la construccién del puerto, si-
no también determinar y cobrar tarifas y cargas, administrar instalaciones, efectuar
reparaciones rdpida, construir casas y servicios para los trabajadores, tener acuer-
dos con la administracién de los centros vecinos y con otros organismos piiblicos inte-
resados, programas en el tiempo, y coordinar las distintas obras, construir canales y
la infraestructura necesaria, sin tener que esperar que el Ministerio de Trabajo y
otros entes competentes, scbrecargados de trabajo, examinen cada operacién y den su
aprobacién para completal asf un procedimiento burocrdtico que, a menudo, puede re-
querir meses.

Una de las mejores maneras para asegurarse la independencia y la eficiencia del ente
es la de dotarlo de la autoridad y de los medios necesarios para que pueda alcanzar

el objetivo sin tener que recurrir continuamente a la aprobacién del gobiernc. Una vez
obtenida la autorizacién para un determinado proyecto, el ente deberd tener amplia fa-
cultad de procedimientos sin que el estado interponga otros obstdiculos. La adquisicidn
de un drea de fuentes de rédito independientes podrian servir para este fin: el
"improvement trust’ de Singapur, por ejemplo, estd autorizado para cobrar un impues-
to del 2% sobre la propiedad inmobiliaria y puede recibir especiales concesiones para
determinados fines. Uno de los motivos por los cuales cada uno de estos "'Improvements
Trust" ha terminado por dedicarse a operaciones de menor importancia social mds que
rentables, como la distribucién de dreas para las clases de rentas mds elevadas, es

la falta de concesién de un apoyo financierc por parte del gobierno. Si los objetivos de
tales entes fuesen establecidos claramente -si por ejemplo fuesen especificamente encar
gados de construir viviendas populares- y se hubiesen recibido los fondos suficientes

en forma de préstamos, subsidios o entradas independientes, los "improvements Trust"
tendiran mejor resueltas sus obligaciones.

Uno de los instrumentos mds descuidados en las regiones subdesarrolladas es el aho-
rro privado. Un ente podria, en efecto, contar con su ingreso seguro y regularse
emitiendo gravdmenes y recurriendo de este modo al ahorro privado; al mismo tiempo,
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la disponibilidad sobre el mercado de buenos titulos emitidos por entes pilblicos con
tasas de intereses convenhientes, podrian también tener el efecto ventajoso de alentar

al ahorro.

No se deberi, bien entendido, excederse en la creacidon de entes que recojan log pro
pios ingresos por imposiciones fiscales, pero podrfa ser (til en muchos casoe el dar
a un ente de desarrollo regional poderes de reembolso fiscal de tal modo de garantir
le un ingreso propio. Los organismos que se encargan de la construccion y de la ma
nutencién de los puentes y galerias dependen de la recaudacién de las peajes respec-
tivos; andloga constatacién se puede hacer en mérito a los impuestos para la construc
cidn y el mantenimiento de acueductos y desagues, como también los regiamentos y
los impuestos a favor de los institutos para viviendas populares. También se utilizan
otras fuentes de ingreso que pueden explotarse por ur. ente regional, como por ejem-
plo, el impuesto sobre el incremento en el valor efectivizado sobre la propiedad in-
mobiliaria y los terrenos como consecuencia del desarrollo regional. Con tales ingre-
sos un ente puede con el tiempo, incrementar la propia capacidad de contraer présta-
mos y financiar asi por lo menos una parte de sus iniciativas.

El problema de la localizacién industrial

Uno de los elementos de mayor importancia en su desarrolio regional es el de la lo-
calizacién industrial, la cual determina a su vez la concentracién demograifica, la
constitucion de los nficleos habitacionales, areas comerciales y mercados, como tam-
hién las direcciones de la expansién urbana y suburbana., No se puede negar que una
expansion urbana excesiva es indeseable y que la mejor localizacidén de la industria
esta donde ya se desarrolla la vida de una comunidad; pero no basta con afirmar es-
ta tesis para convertirla en realidad. Los factores que influyen hoy sobre las instala
ciones contemplan no séle la disponibilidad de materia prima de mano de cbra y de
energia, el acceso a los mercados y los gastos de transporte, sino también la cerca
nia a los centros de instrumentacién y de recreacién, a las instituciones publicas, si
no también la posibilidad de relaciones con otros sectores de actividad y de centros
de investigacidn, la disponibilidad de médicos, abogados, dentistas, cénsules, institu~
tos de créditos, calles, mercados locales, aercpuertos y servicios; la disponibilidad
de elegir ya que necesitan de personal calificado, universidad y escuelas afines; la
comodidad de la vida urbana y la posibilidad de un mayor anonimato, como también
la vecindad a teatros, lugares de recreacidn, restorantes, etc. Finalmente, estdn las
comodidades de las que puede gozar la mujer del dirigente industrial en los centros
urbanos y de las que se siente su falta en otras localidades, como personal domésti-
co, servicios de todo tipo, grandes negocios, mejoramiento prospectivo de los jove-
nes y mayores posibilidades de vida social. En las zonas donde los dirigentes capa-
ces tienen escasas exigencias familiares, pueden efectivamente tener una fuerza de
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conviceibn mayor sobre todas las argumentaciones estadisticas avanzadas del progra-
mador,

La gran ciudad, cadtica, que crece vertiginosamente, tiene una incontenible dindmica
interna, y las previsiones apocalipticas sufren su suerte expresada por el programa-
dor, que no ha podido nunca disminuir o por lo menos contener su proceso de creci-
miento y el misterioso magnetismo que ejerce sobre la masa que continuamente in-
gresa a ella. No se puede ain renunciar a la tentativa de controlar este continuo
afluir hacia la ciudad sobrehabitada que ejerce una accién de drenaje de la energia y
las instituciones de las regiones circundantes, y de frenar el fenémeno migratorio
que crea un desequilibrio social y cargas financieras. La politica del plan tiene hoy
indudablemente el valor de un instrumento para contrabalancear el ctmulo de los fac-
tores imponderables que atraen a la poblacidn de la ciudad. Esta puede valerse no sé
lo de sus poderes coercitivos, sino también de los incentivos constituidos por subven-
ciones y subsidios.,

El problema de la localizacién industrial engloba a un complejo de acciones y reaccio
nes, de efectos inducidos y encadenados. La mujer del dirigente, por ejemplo, puede
adecuarse a las exigencias del trabajo del marido, cuando tenga como contrapartida
la perspectiva de unas vacaciones mas extensas anuales en Paris o de una casa mas
grande, aunque esté en un ambiente menos atractivo Y, entre las posibilidades de con
tencién del fendémeno del urbanismo, estd la perspectiva de crear nuevos centros urba
nos con asentamientos importantes como para justificar la creacién de atracciones y
comodidades en competencia con los centros mayores. Es ésta, entonces, la perspec~
tiva mas prometedora, y son estos los instrumentos que pueden constituir el fundamen
to y el motor de la programacion regional.

Para la realizacién de los objetivos de la programacidén regional se puede recurrir a
uno o mas medios entre los indicados a continuacidn:

a} "persuasiones': convencer a los emprendedores mediante el razonamiento, 1a invo-
cacién a la solidaridad y al espiritu civico, como asi también a la atribucién de reco-
nocimientos publicos;

b) "incentivacién': concesién de préstamos, subsidios, alojamientos, dreas u otras for
mas de asistencia;

¢) "restriccion': determinacién de la localidad donde el asentamiento industrial estid
permitido o prohibido, mediante una oportuna distribucién de las zonas y con la emi-
sién de decretos respectivos;
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d) "iniciativas directas': compra de 4reas con fondos piblicos, construccién de es-
tablecimientos o de otras instalaciones por parte de los entes gubernamentales para
el uso piblico o privado;

e) "iniciatlvas mixtas': inversién del capital piblico en la actividad de cardcter pri-
vado, con la posibilidad del ente piblico participante de imponer las condiciones de
establecimiento industrial;

f ) '"necesidad programada': promocién de infraestructura, redes de comunicacidén y
otras inversiones plblicas, de manera de encaminar 'necesariamente’ cada iniciati-
va industrial hacia la zona prevista.

La eleccidn entre los distintos métodos de accidn, como la influencia indirecta sobre
la iniciativa privada, el ejercicio del derecho de prelacién y las medidas de expropia
cién de otro tipo, no es por cierto facil; la correcta solucidén consiste probablemente
en un progresc equilibrado en varias direcciones alternativas, pero cuando los fondos
estdn limitados, una expansién subvencionada en un sentido puede sacrificar la posibi
lidad de expansidn en otro sentido; mientras la renuncia por parte de la administra-
cién local de algunos poderes para favorecer a los organismos nacionales, puede com
prometer el sistema de descentralizacidén democriatica, la eficiencia local y la parti-
cipacién activa de la comunidad.

No existen situaciones de programacién regional que puedan ser resueltas mediante
la lectura de férmulas contenidas en libros, asi comou las condiciones que han tenido
éxito positivo en un pais no son aplicables "sic et simpliciter” a oiras zonas, situa-
ciones o épocas. La descentralizacién de algunas funciones en la India, por ejemplo,
puede resultar administrativamente ilégica en Israel o en Puerto Rico, mientras po
drian resultar dtiles en Pakistdn.

En efecto, no hay principios universalmente vilidos en el proceso de programacion.
A menudo, las férmulas hechas se muestran contraproducentes, y una politica que
puede tener una funcién propulsora en una determinada estructura, resulta excesiva-
mente dristica en otras situaciones. Las experiencias realizadas en los diversos paf
ses deberian clasificarse y evaluarse cada una en el contexto particular, y archivar-
las teniendo en cuenta que pueden utilizarse con extrema cautela, sdlo cuando la si-
tuacién lo requiera. Se trata de férmulas que, por ser "adoptadas', deben también
ser “adaptadas'.

Al imponer a las industrias la construccién de alojamientos para los propios dirigen-
tes, se requiere la consideracién de muchos factores, entre los cuales uno de los
mis importantes es la voluntad o la capacidad del que distribuye el trabajo de ejecu
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tar en tal sentido, Por otra parte, las objeciones que en las zonas mais desarrolladas
se hagan la construcciéon de alojamientos por una parte de una determinada adminis-
tracidn, no tienen validez en otras zonas subdesarrolliadas (6). Los mismos distribui
dores de trabajo, al instalar una industria en una zona nueva, a menudo estin obliga
dos a dar la necesaria apoyatura logistica para atraer la mano de obra que necesitan;
pero en la mayor parte de los casos, impiden que la posibilidad de encontrar alber-
gue espere exclusivamente al trabajador, contribuyendo de esta manera al surgimien-
to de las villas que caracterizan las periferias urbanas. Sobre todo cuando los salax-
rios industriales son bajos, parecen existir argumentos vilidos para imponer a los dis
tribuidores o dirigentes laborales la contribucién a la construccién de alojamientos pa
ra los dependientes. Es frecuente la tendencia a dar sdlo albergue a los dependientes
que pertenecen a las categorias de retribucién més alta, pasando por alto las exigen-
cias de las categorfas inferiores. Y el fendmeno del aumento de las villas y de las
violaciones de la ley, en lugar de ser considerado con el debido sentido de alarma,se
ignoran o bien se toleran.

Existen varias formas para dar alojamientos a los dependientes, adaptables caso por
caso a las posibilidades de la administracién, al nimero y al nivel salarial del depen
diente, al tipo de localicad, al movimiento del flujo migratorio, a los servicios exis-
tentes, al tiempo de permanencia en el lugar de servicio, a las nuevas inversiones pu
blicas requeridas, etc.

En la realizacién de los alojamientos para los obreros, muy frecuentemente se tiende
a construir villas costosas que representan uni refinada ejercitacién arquitecténica pe
ro'que provocan graves desequilibrios en el sistema econdémico de los que toman par-
te. Las importaciones excesivas y los gastos superfluos terminan con distraer las in-
versiones de la construccidén de plantas y de industrias de fundamental importancia. El
sistema de los alojamientos '"minimos’ o del "ndcleo" de alojamientos que pueden ser
ampliados por sus habitantes, a medida que crecen sus ganancias, puede minimizar las
inversiones requeridas, mientras la programacién racional del desarrollo de la zona ¥
de los servicios indispensables pueden garantir una expansién sana, a largo plazo, del
centro residencial, evitando la proliferacién de las villas miserias.

Cada vez que la situacién lo permita los trabajadores deberian tratar de COMpPTrar sus
propias viviendas, con sistemas de pagos a plazos. Para evitar la venta de tales vi-
viendas con fines de especulacidn, el ente o la organizacién que las ha construido pue

6) Con todas las férmulas escogidas hoy en dia para la concesién de las viviendas en
propiedad y considerada la fuerza actual de los sindicatos, estas objeciones apare-
cen con escasa validez también en el caso de las zonas desarrolladas.
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de reservarse un derecho de prelacién y también los pequefios comerciantes y los de
mds trabajadores no industriales que forman parte de la comunidad competirdn en la
demanda de vivienda; entonces serd necesario también prever esta exigencia en el
cuadro de un programa edilicio regional. Los centros residenciales para los trabaja-
dores no deberian concebirse como apéndices aislados de las fdbricas sino, como par
te de una instalacién integrada que comprenda grupos econémicos mixtos, mercados,
oficinas, instalaciones recreativas.

Medidas para contener la especulacién en las dreas.

En un mercado libre, cuando una zona pasa por una estructura rural a formar otra
de utilizacién urbana, la especulacién emerge como un hecho ineludible, y con mds
ineludibilidad surgen movimientos de opinién piiblica que requieren medidas de conten
cién y control. Esto no significa aidn gue el especulador sea siempre un aventurero
sin escripulos. Existen casos en los cuales el especulador pueden ser simplemente
un inversor que asume riesgos mayores que los normales. La adopcién de normas
restrictivas y de control mds o menos rigidas requiere una valoracicn estimada de
los beneficios y las desventajas. ofrecidas por un mercado completamente libre, de
sus efectos sobre la construccion, sobre la iniciativa privada y sobre el desarrollo
econémico del pafs en general. En un mercado libre la especulacién sobre dreas no
es méis reprochable gque la especulacién en la bolsa o en otros sectores. Y la pers-
pectiva de utilidad excepcional puede también estimular la iniciativa y acelerar el
proceso general de desarrollo. For otra parte, un aumento desenfrenado de los pre-
cios de los terrenos, en una situacién de monopolio, puede comprometer gravemente
el desarrollo y requerir severas medidas de control. Fara decidir la utilidad o al
menos las medidas de contencién de la especulacién, es necesario discutir los aspec
tos esenciales de cada situacién y hacer una eleccién objetiva y desapasionada, libe-
rdndose de los prejuicios ideolégicos que a menudo acompaifian tales decisiones (7).
Se puede generalmente afirmar que, si el simple valor del terreno, (sin servicio) no
supera el 25% de los gastos de construccidén, su costo no representa un obstdculo pa
ra el desarrollo edilicio.

El control de los precios de los terrenos se puede llevar a cabo sin recurrir a me-
didas de expropiacién. Son varias las medidas restrictivas mds o menos drdsticas,
como la reglamentacién de los precios y de los alquileres, los planos reguladores,
la adquisicién de derechos de desarrollo, la compra y venta de dreas en reserva, la

7y Para un andlisis profundo de los costos y de las especulaciones sobre las dreas,
ver C.ABRAMS, Urban Land Froblems And Policies - Town an Country Planning,
United Nations Bulletin, N° 7, Nueva York 1953. p
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compra de dreas por parte de la administracién ptblica antes de la ejecucién del plan
o del proceso de instalacién, la imposicién fiscal discriminada, las compras obligato-
rias, la clasificacién en dreas no fabricables de un mimerc de zonas superior a los
estrictamente necesarijo, un nuevo loteado, la construccién de otros centros urbanos, y
otras medidas financieras y de incentivacién. A menudo, la especulacién sobre 4reas
es un derjvado de la disponibilidad limitada de medios de comunicacién y de transpor-
te, y el "monopolio" de las "4reas" puede ser neutralizado aseugrando el acceso a nue
vas zonas. Cuando la ley impone vihculos arbitrarios, se termina con generar el desa
liento en las iniciativas y en las inversiones privadas de desarrollo que son, en defi-
nitiva, indispensables para el progreso de la regidn.

Cada una de las medidas que se indican presentan aspectos positivos ¥ negativos. La
reglamentacién de los precios y el control de les alquileres para los nuevos edificios
desalientan las inversiones, atenuando las perspectivas favorables, mientras las impo-
siciones de tipo fiscal sobre los terrenos, en forma de tasa "ad valorem", se revelan
como un medio itil para contener el alza de los precios, especialmente cuando la de-
terminacién anual de la imponibilidad y las imposiciones relativas vienen con dilacio=-
nes y con el aumento de los valores. La imposicién puede también estudiarse de ma-
nera de permitir la recuperacién de parte de la administracién de por lo menos una
alicuota del incremento en el valor derivado de las inversiones publicas en todo tipo
de servicios.

Concurrencia de las diversas utilizaciones de una misma drea

La asignacién de las dreas en presencia de numerosos y contrastantes requerimientos
de utilizacién constituye un problema de extrema complejidad. El drea de ordinario
mds requerida es la representada por terrencs poco ondulados, préximos a los grandes
centros urbanos. Los intereses que tratan de asegurarse su posesién son miltiples: la
industria, las fuerzas armadas, especuladores, constructores, asesores de espacios ver
des, estaciones experimentales agricolas, agricultores y cementerios. En Peshawa, Pa-
kistdn, se estd gradualmente sustrayendo a la agricultura hectdrea por hectdirea, para
el loteo edilicio, una fértil zona agricola en la cual se realizan cuatro cosechas anua-
les. En otras zonas de la misma regidn, los cuarteles y los campamentos militares
ocupan vastas superficies, mientras los trabajadores se esfuerzan en mindsculos recua.
dros, viejos edificios o ex-templos. La industria trata de asegurarse los terrenos pla-
nos en la periferia de las ciudades, para construir establecimientos de una sola planta;
la organizacidn inmobiliaria persigue el loteo y la reventa, el especulador o el construc
tor tratan de realizar sus propias actividades y el gobiernc de cumplir sus diversas
exigencias, mientras la superficie que no se cubre inmediatamente por edificios, termi
na por ser invadido por villas de emergencia.
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Ningiin pais ha encontrado una solucién simple y segura para el problema de la espe-
culacién inmobiliaria. Mientras el desarrollo indiscriminado de la competencia y la
ley de los beneficios y de las pérdidas terminan con nivelar los precios en muchos
casos, los entes piliblicos tienden a resolver las propias dificultades mediante las pre
siones politicas prevalecieutes,  las cuales no siempre estdn de acuerdo con los inte
reses efectivos de la comunidad.

Los poderes de decisién y de programacién pueden y deben emplearse para numerosos
fines (8) como, por ejemplo, contener la expansién de la especulacién descontrolada.
Entre los objetivos mdés importantes se pueden mencionar los siguientes: a) orientar
la utilizacién de las 4reas hacia las direcciones mds ventajosas para el desarrollo de
la comunidad (con la ayuda de proyectos sobre el uso de las dreas industriales, resi
denciales, comerciales, destinadas a parques, recreacjones y otros usos en el mar-
co de un plan general); b) contener la utilizacidn indtil de las dreas de manera de evi
tar que los intereses de la comunidad se vean perjudicados (impedir, por ejemplo, la
construccién de barrios que no respondan a los requisitos minimos de higiene y de vi
da social o a la realizacién de zonas excesivamente intensivas); c) prevenir el "abuso"
en la explotacién de las dreas (impedir los loteos irracionales o la utilizacién contra-
ria a las lineas de desarrollo de la comunidad); d) controlar el no uso o el desuso de
las dreas (aplicando, por ejemplo, gravimenes fiscales para obligar a los propieta-
rios a utilizar las dreas, eliminando titulos de propiedad no comerciales que impiden
el empleo de un terreno, prohibiendo a los propietarios de los edificios ocupados de
suspender su uso, etc.); e) orientar la reutilizacién de la tierra hacia fines mds razo
nables (como el mejoramiento de la zona arbana, la eliminacién de sectores nocivos,
etc.) Pero, si bien todos los gobiernos tienen facultades suficientes como paraafron-
tar los problemas de utilizacién de las dreas, no siempre se transforman en las leyes
0 en las medidas mds convenientes,

Necesidad de un reglamento legislativo

Las leyes se consideran un medio para asegurar una administracién ordenada de los
asuntos humanos, y las leyes de programacién regional deberfan, a su vez, estable-
‘cerse para asegurar el desarrollo coherente de una regién. Pero la necesidad efecti-
va de tener leyes adecuadas depende del tipo de la programacién regional vigente y de
la estructura del estado. La programacién regional puede ser el subproducto de una
politica (9) financiera, mientras el apoyo dado a los establecimientos industriales por
medio de subsidios, exenciones fiscales y obras piblicas, constituye un aspecto parti-
cular de la programacién regional. En algunas localidades basta también un simple de
creto para llevar a cabo un plan regional, pero en cada caso, ya sea por medio de

8) BRAMS, op.cit., p.34
9) Ver L.RODWIN, Paper Delivered at United Nations Housing Seminar, Tokio, julio 1958.
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un decreto o por la promulgacién de una ley, los poderes de programacion deben de-
finirse y estar atribuidos a un ente especifico responsable de la actuacién del plan,

Las leyes denominadas de "habilitacién" deben jerarquizar al ente, ddndole los pode-
res necesarios para cumplir determinados actos y prohibiéndole, al mismo tiempo,
cumplir otros. Una recapitulacién sumaria de los distintos aspectos del problema le-
gislativo puede llevar a las siguientes consideraciones generales: 1) el poder sin me-
dios financieros o el poder obstaculizado por vinculos y demoras burocrdticas sofoca
cada actividad del ente de programacion regional. El control v las demandas ratifica-
das para la realizacién de las distintas actividades del ente, deben estar contenidas
en los limites de lo minimo indispensable; 2) antes de presentar los proyectos de le-
yes en el Congreso, es necesario tener resuelto los variados aspectos de cardcter ge
neral, de manera de reducir al minimo el debate sobre los articulos m4s discutibles,
y de evitar la multiplicidad de propuestas de enmendamiento ilégico, que terminardn
por neutralizar los objetivos del proyecto de ley. 3) es necesario partir del presu-
puesto que las actividades del ente que no hayan recibido autorizacién explicita por
ley, son consideradas extrafias a la competencia del ente. El texto legislativo debe,
por lo tanto, prever todas las facultades indispensables, también en vista a las exi-
gencias futuras y al desarrollo de las situaciones. 4) La concesién de los poderes de
cardcter general mediante definiciones de tipo amplio y no restrictivas conferird al en
te mayor libertad de accidn. Cuando se definen algunas facuitades de un modo muy es
pecifico, se termina por frenar la accién del ente, a menos que se haga la adverten-
cia de precisar que la especificacién no tiene cardcter restrictivo. Las limitaciones,
aun siendo obviamente inevitables y a la vez oportunas, deberian siempre estar conte~
nidas dentro de lo minimo indispensable. Una de las formas mds racionales para pre-
cisar los objetivos de la ley, sin crear obstdculos y complicaciones administrativas,
estd representada por el enunciado de criterios y de principios generales. 5) adn re-
conociendo que un administrador experto y dotado de amplios poderes discrecionales
puede representar un buen ejecutor, las leyes no pueden elaborarse expresamente para
casos individuales. Cuando se piensa en un individuo en particular para la direccién de
un ente serd necesario, en la medida de lo posible, consultarlo directamente antes de
hacerlo responsable del cargo en cuestién. 6) para evitar la necesidad de constituir ind
tiles superestructuras de coordinacién, serd oportuno trazar claras lfneas de demarca—
cién entre las respectivas esferas de competencias de entes cuyas funciones, a menu-
‘do, se superponen. 7) la redaccién de un tipo de ley no debe ser, necesariamente,una
ejercitacion de criptografifa. Un buen jurista, a diferencia del médico gue extiende una
receta para el farmacéutico, debe redactar el texto de una ley de modo tal que pueda
ser entendida también por el hombre comtn. Las normas de interpretacidn generalmen
te prescriben que, a los distintos articulos de la ley, se les dé siempre el significado
mds simple y més usual. 8) la extensién del texto no es una demostracién de la habi-
lidad del autor; a menudo la ley més breve es la m4s eficaz, a fin de que todas las
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facultades por ella sancionadas, estén definidas de un modo claro. Dado que los legis
ladores frecuentemente no son técnicos de programaciSn, y que el redactor del texto
termina por ejercer una influencia sobre el significado de la ley, es esencial que este
dltimo consulte sistemdticamente 2 los organismos competentes.

9) las leyes sobre programacién regional difieren de acuerdo a los paises, las regio-
nes y la finalidad perseguida. La trasposicién integral de las leyes de otro pafs con-
duce, inevitablemente, a situaciones dificiles.

10) Una ley adecuadamentc redactada deberia incluir el predmbulo y el titulo de la
ley, establecer los 1imites de competencia y jurisdiccion; definir los términos a los
que hace referencia (regién, distrito, ciudad, plan regional, esquema, etc.} instituir
el ente designado, definir -en él- el érgano directivo ~-duracion del cargo y remune—
racién de los integrantes, deberes del presidente, del director, de la Junta Asesora,
ete.; establecer normas de '"guorum', responsabilidades, procedimientos y reglamen-
tar reuniones de los distintos organismos, delcgacién de facultades, etc.; prescribir
la formulacién de los planes generales, como asi también de otros planos y esquemas,
indicando las normas a seguir vara obtener la aprobacién de los érganos competentes
del estado, para la concesién we fondos especiales, fondos de financiacidn, inversiones
de capital, balance, pago de eventuales impuestos; definir algunas facultades de carvde-
ter general como la de contraer préstamos, emitir obligaciones, expropiar, adquirir,
arrendar, o vender terrenos; prever la cooperacién de otros entes, las relaciones con
tales entes y las facultades que estos tienen con respecto a los planes regionales; es-
tablecer eventuales facultades para la promulgacién de normas edilicias y loteos, o po
deres de reglamentacién para habilitar edificios, manutencion de caminos privados y
construccién de la infraestructura indispensable; prever impuestos y cdnones en bene-
ficio del interés piblico; infraestructura hidrica y reembolso de los gravdmenes man-
tenidos; prever penalidades para las violaciones, como asi también todas las restan-
tes disposiciones aplicables al pafs o al proyecto considerado.

La programacién regional a escala internacional

Hasta ahora se han considerado algunos de los aspectos de la programacién regional
dentro de un pais. Se han sefialado algunos problemas, muy complejos pero no insolu-
bles: por ejemplo, la forma en la cual un gobierno puede solicitar la colaboracidn de
la entidad politica subordinada para la actuacién de un plano regional, o asumir direc-
tamente la ejecucién reafirmando la propia autoridad soberana. Pasar de esta etapa a
la programacién regional a escala internacional es como gsalir de una zona oscura, pe
ro conocida, para aventurarse en lo desconocido. ‘

Todavia hoy, cuando se habla de programacién regional, no se puede menos gue con-
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siderar, aunque sea por medio de una clfusula, las implicancias d regio-

nal de algunas afirmaciones contenidas en la Carta de las Naciones Unidas y sus fre
cuentes alusiones a la''cooperaci6n internacional’”. Uno de los mds importantes prin-
cipios allf contenido es el que los pafses implicados en un problema deben, en pri-
mer lugar, buscar una solucién en la "accién regional', o mediante el recurso para
"entes" o "acuerdos regionales" (art. 13,33 y 52), La alianza entre naciones pertene
cientes a la misma regién geogrdfica a los fines de cooperacién econdmica y de man
tenimiento de la paz representan uro de los fines més importantes de las Naciones
Unidas, y sobre ellos se basan las esperanzas para la regulacidn pacifica de cada
problema y cada disidencia entre paises limitrofes.

En resumen, el contrato representa a un instrumento elaborado por la sociedad civil
para la def1n101on de derechos y de deberes; pero el definitivo pase al uso de la vio
lencia para el respeto de los contratos -previsto ya desde hace tiempo en las rela-
ciones humanas~ no ha sido completamente cumplido entre las naciones. Es probable
que el "estado soberano', basado en las transferencia de los poderes miljtares, co
merciales y de control de precios a un gobierno soberano andlogo, como ha ocurrido
para la unién de los estados americanos, representa ahora una visidn muy lejana.
Muchos paises, todavia pueden reahzar]o ain sin recurrir a una verdadera unién,por
ejemplo con la concertacién de pactos, convenciones o tratados. Allf estdn los proyec
tos que contemplan las cuencas fluviales comunes a varios paises, la explotacién co-
miin de los recursos hidricos y energéticos, la realizacién de iniciativas comunes en
el sector de los transportes, comunicaciones y del desarrollo industrial que, hacien-
do una demostracién concreta de las ventajas derivables de la cooperacién multilate-
ral, en las mds diversas formas, podrian contribuir a eliminar la causa de las con-
troversias politicas y de los conflictos militares. Una cosa es verdad; en considera-
cién a la gran capacidad destructiva alcanzada por las armas modernas, no existe
justificacion alguna para persistir en las ambiciones nacionales en perjuicio del bie-
nestar internacional,

El audaz y rdpido desarrollo de la programacién regional interna en el planc més
complejo de 1a colaboracién internacional puede, quizds, justificarse con las palabras
que Shakespeare puso en boca de Enrique V, en su didlogo con Gloucester: "Glouces-
ter, es verdad que estamos en gran peligro, pero tanto mds grande para esto debe
ser nuestro coraje' (10). Tal coraje requiere, en primer lugar, la identificacion de los
problemas que pueden ser resueltos en base a un contrato y, sucesivamente, a una serie
de complejas negociaciones y la formulacién de instrumentos juridicos que puedan trans-
formar los temores, las rivalidades y divergencias en acuerdos claramente definidos.Ya
existen decenas de mlles de acuerdos internacionales que dan motivo a esperar una més
amplia aplicaci6n de tales principios (11).
10) W.Shakespeare, Enrico V, acto IV
11) D.F.MYERS, The control of foreing relations, American Political Science Review,
Vol. XI, 1917, pdg. 24-58.
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Desde ]a época del primer, y no oficial, '"Congreso Europeo” a la actual Comunidad Eco
némica Europea, se han creado, siempre en niimero creciente, organismos internaciona
les que han debatido sobre el plano politico, econdmico y social, no sélo en Europa sino
en todo el mundo. El "Benelux' que inicialmente comprendia tres dnicos paises y que ha
terminado por ser parte de la Comunidad de los Seis (12), y la Organizacién para la
Cooperacién Econémica Europea, de la que participan diecisiete pafses, son los ejem
plos mds recientes de la siempre mayor difusién de la cooperacién internacional, y
representan sintomas de buen auspicio para la difusién de tal principio hacia los gran
des proyectos de desarrollo de los recursos naturales de las 'regiones internacjona-
les™.

En el dmbito de la Carta de las Nacjones Unidas y de otros organismos internaciona
les (13} ya funcionan varios entes regionales de cardcter politico y econémico. Tam
bién funcionan otros entes de¢ las Naciones Unidas que se ocupan de sectores especia
lizados como la Oficina Internacional de! Trabajo (14); las Naciones Unidas y los di-
versos entes organizados participan de la realizacién del United Nations Expanded

12) La Comunidad Econémica Europea fue instituida a comienzos de 1958 y prevé: a) la li
baracién del comercio de los p° ductos industriales; una politica y un mercado agricola
comin; b) la constitucién de un fondo de desarrolle para financiar inversiones en el ex-
tranjero; c¢) la armonizacién de la politica econdmica y de las condiciones de la competen
cia, facilitando la movilidad del trabajo y la reconversién de las industrias, y corrigien-
do los efectos negativos de las fuerzas del mercado mediante una programacién de desa-
rrollo regional basada en un Fondo de reconversién; un Banco para las inversiones y un
Fondo de Desarrollo.

13) Otros ejemplos de entes econémicos regionales bajos los auspicios de las Naciones
Unidas son: la Comisién Econémica para Europa (ECE); la comisién econémica para la
América Latina (ECLA); la comisién econémica para el Asia y el Lejano Oriente (ECA-
FE);y 1a reciente Comisién Econémica para el Africa. En Europa, en particular, existen
varias organizaciones regionales muy activas, con participacién reservada a los paises
de la Europa Occidental. Dado que la mayor parte de los paises de la Europa Oriental,
miembros del ECE, no deseaban participar en estos programas, no fué posible recurrir

a formar oganjzativas que recayeran en el d4mbito de las Naciones Unidas. Por ejemplo:
Organizacién Europea para la Cooperacién Econdmica (QOECE, desde 1961 OCSE), la
Unién Europea de Pagos, Consejo de Europa y Organizacién del Tratado Atldntico (NATO).
Segtin algunas consideraciones, los tratados internacionales en vigencia en 1917 eran alre
dedor de veinticinco mil. Eran tratados de paz, de alianzas, de neutralidad, etc., acuerdos
econémicos para el sector del comercio, de los transportes, de la propiedad, etc.; como
también acuerdos sobre la sanidad ylas actividades cientificas y culturales. El sector eco
némico y social es aquél que abarca la mayor parte de los proyectos que interesan al pro
gramador regional;

14)otras organizaciones son: Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAQ);
la UNESCQ; 1a International Civil Aviation Organization (ICAQ),la International Bank for
Reconstruction and Development (IBRD), International Monetary Fund (IMF),1a World Health

Organijzatic (WHO),la Unijversal Postal Unién (UPU),la International Telecommunication
Union (ITU), la World Meteorological Organization (WMO), la Intergovernmental Maritime
Consultative Organization (IMCO)y la International Atomic Energy Agency (IAEA).
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Program of Technical Assistance que prevé programas voluntarios de asistencia técnica
en paises determinados, a menudo planteados sobre base regional. También existe el
nuevo Fondo de las Naciones Unidas que tiene el fin de financiar los programas de de
sarrollo econémico sin tener en cuenta la ejecucion. A estos se debe agregar una
serie de grandes organizaciones privadas, compafifas internacionales, fundaciones y
asociaciones comerciales no gubernamentales que tienen programas e intereses espe
ciales, sobre un plan que incluye la superacién de los limites nacionales.

Todavia, la mayor parte de los entes internacionales, inherentes a los problemas re
gionales, no se ocupa directamente del desarrollo en sf, mijentras la actividad de la
programacién -en términos internacionales como en el dmbito de un pafs en particu-
lar- puede ser eficaz sélo si estd ligada a iniciativas concretas en marcha, o de rd
pida ejecucidn.

Gran parte de la programacidn regional internacional se desarrolla, entonces, en el
Plan de la mera exhortacién. El temor a renunciar a la propia autonomia y las mis
mas desconfianzas, rivalidades y resistencia tradicional que obstaculizan adn hoy la
cooperacién entre las ciudades y entre las provincias, reducen a la inactividad a mu
chos proyectos importantes internacionales.

Persiste una cierta resistencia a coordinar los esfuerzos, que se vence inicamente
cuando sobrevienen crisis gravisimas; y entonces se estd en presencia de necesidades
siempre muy urgentes, mieniras las perspectivas de cooperacién permanecen vagas y
lejanas.

Finalmente, se debe lamentar una gran carencia de las competencias de técnicas ne-
cesarias para resolver conflictos y contrastes a través de la tenaz negociacién de ca
da cldusula en particular, con respecto a objetivos especificos.

A la luz de cuanto se ha dicho, se podria afirmar que el desarrollo limitado de la
programacion regional internacional deja pocas esperanzas para su afirmacidn a esca
la internacional. Si el progreso ha sido escaso en los lugares donde existen los re-
cursos necesarios,;c6mo se puede pretender lograr un resultado en un sector m4s
amplio, donde tales facultades se estdn aidn por crear? Todavia, considerando méds
minuciosamente el problema, se puede observar que la comparacién de los dos distin
tos niveles de programacién no es vdlido del todo. Los factores de persuasién, incen
tivacion y de 'necesidad programada" pueden, en efecto, imponer determinadas reali
zaciones en varios sectores de la actividad internacional. Los requisitos fundamenta-
les para una accién en tal sentido pueden sintetizarse de la manera siguiente: a) en-
cuestas diferidas sobre las distintas posibilidades de iniciativa comdn (cursos de agua,
diques, lineas de comunicacién, desarrollo industrial, etc.. .) ¥ redaccién de un inven
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tario con todas las iniciativas que requieren la estipulacién de acuerdos regionales;

b) orientacién. de algunas iniciativas de realizacidén mds dgil y que tienen cardcter de
eficacia demostrativa, con el fin de ejercitar una tarea 'piloto" y de representar un
ejemplo para la comunidad internacional;

c) creacién de un "pool" de expertos calificados para dar asistencia a la programa-
cién, al desarrollo y a la gestién de las iniciativas;

d) reconsideracidon del rol de las inversiones privadas internacionales y de la parti-
cipacién de los intereses privados, con el sistema de las garantias limitadas y con
otros incentivos similares;

e) abastecimiento de fondos adecuados -ya sea en forma de préstamos o de subsi-
dios~ como incentivos para la realizacién de los proyectos;

i) perfeccionamiento de las estructuras administrativas, sociales, contractuales y
de gestién técnica para la organizacidn y el funcionamiento de las iniciativas regio-
nales internacionales, que contemplan una disiribucién equitativa de los gastos y de
los beneficios y pueden recobrar la confianza de los paises participantes.

Uno de los problemas mds importantes se refiere, naturalmente, a la renuncia de
algunos poderes soberanos por parte de las naciones interesadas. Pero "soberania'
es un término a menudo empleado de manera jldgica, tal como ocurre -en medida
ain mayor- cuando se habla de 'renuncia' a la "soberania. Frecuentemente esta
pretendida renuncia no es mis que una concesidén limitada o licencia, mientras exis
ten casos en los que una limitada concesién se revela como una efectiva renuncia a
la soberania. Los gobiernos que otorgan concesiones, licencias especiales o contra
tos para la construccidon de un muelle, para una sociedad extranjera, cumplen con
un verdadero acto de cesién de derechos durante todo el acuerdo; en el caso de los
paises que obran arbitrariamente en la contemplacién de los derechos asi concedi-
dos, no pagando las deudas contraidas, terminan por desalentar a las inversiones
futuras.Este tipo de violacién de las obligaciones provoca,casi siempre, sanciones
y -en los casos mis extremos- intervenciones militares por parte del gobierno de
la sociedad inversora.

Se han ensayado hasta ahora varias férmulas en el campo de la programacién re-
gional, como la concesion de estatutos especiales para las grandes compafiias pri-
vadas; como la concesién de derechos sobre una determinada regién para un gobier
no o ente piblico extranjero (como ocurrié con el Canal de Panamd); de derechos
medijante contrato u ofro instrumento legal hacia varios gobiernos para la realiza-
cién directa de determinados proyectos; el desarrollo regional ejecutado por un en
te estatal o para estatal con capital mixto, pdblico o privado; programas de desa-
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rrollo regional reglamentados por acuerdos particulares entre dos o mds naciones
(15).

Las iniciativas realizadas por entes pueden financiarse, sobre el plan nacional, por
entes privados, reglamentos estatales, asignacién de alicuotas especiales en base a
la emisién de determinados gravdmenes y otras formas de recaudacién fiscal; sobre
el plano internacional, mediante préstamos privados o asistencia financiera otorgada
por uno o méds gobiernos extranjeros, o por parte de un organismo internacional co-
mo la BIRS. - '

En los casos en los que se recurra a las inversiones extranjeras y se concedan de-
rechos especiales a los inversores respectivos, sobrevendrdn consecuencias de cier-
ta importancia, que dependen, en general, de los términos del acuerdo estipulado,
como asi también de la buena fue de las partes en cuestidn.

Muy a menudo, estas consecuencias no presentan este tipo de inconvenientes, pero
igual existen casos que pueden contener graves riesgos. Adn subsiste la posibilidad
de aplicar un mecanismo administrativo y contractual de gran capacidad potencial y
escasamente explorado, que podria asegurar las mejores garantias contra los ries-
gos implicitos en la cesién de determinados poderes soberano: se entiende la referen
cia a un ente para el desarrollo regional creade bajo los auspicios de las Naciones
Unidas. Un organismo de este tipo, en el que estdn representadas todas las naciones,
seria el instrumento ideal para alcanzar un nuevo tipo de autonomiz; se trataria de
una estructura dotada de todas las facultades necesarias pero sin las ambiciones de
algunas organizaciones de muchos inversores extranjeros. De todas maneras, poseyen
do toda la capacidad técnica necesaria, no exigiriz un precio exorbitante para el su-
ministro de tales capacidades; y aidn estando en el caso de financiar programas im-
portantes, no exigiria una alianza militar a cambio de ello. Pero, para que un ohje-
tivo de este tipo pueda realizarse,es necesario que la actividad de las Naciones Uni-
das pasen de la etapa de "consultora', de la "investigacién', del "estudio y de los
"requisitos™, a la mds concreta del financiamiento efectivo, de la asistencia directa
y de la gestién del ente mismo y de sus organismos afiliados.

15) un interesante ejemplo que, si tiene éxito, podrd servir como modelo para una
més activa participacién de las Naciones Unidas, es el programa de desarrollo del
Mekong en el sudeste asidtico, en el que cuatro paises interesados en el rio Mekong
(Camboya, Laos, Tailandia y Vietnam), se han empefiado en el desarrollo comin del
delta del Mekong. Este proyecto, promovido por las Naciones Unidas, estd recibien-
do apoyos del Canadd, Japén, Australia y los EE.UU. Es aiin muy pronto para pre-
ver cudl serd el rol efectivo que jugardn las Naciones Unidas en esta iniciativa.

Traducide por ElsaB. de Pierre.-
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Las naciones que siguen contrayendo préstamos sobre una base unilateral deberian
tener un gran interés para la realizacién de un ente del género, especialmente si
éste tuviera los medios y las facultades necesarijas para financiar, subvencionar,

construir y ejecutar. Por supuesto, el sistema de los controles deberd estudiarse
caso por caso de manera de satisfacer las exigencias particulares de las naciones
interesadas.

La mayoria de los sistemas escogidos en el campo del contrato privado, podrian
estar sujetos a una elaboracién ulterior sobre su aplicacién en el plano de la coo-
peracién internacional: se trataria de iniciativas piblicas y semipiblicas; formas de
participacifn mixta; constitucién de organismo internacionales; en forma de sociedad
para acciones; medidas de control basadas en el grado de participacién; derechos
de voto; etc.; en forma de garantizar una proteccién a los distintos paises partici-
pantes; sin requerir una renuncia absoluta, a las for mas esenciales de autonomia.

-

, E;

CONCLUSION

La elaboracién de los sistemas legislativos y administrativos para la programacion
regional, constituye un nuevo y sugestivo campo de estudio, para el hombre politi-
co, el economista, el administrador y el jurista. Ya se han realizado progrescs
en tal sentido pero aiin se estd muy lejos de un conocimiento completo del poten-
cial contenido en este nuevo sector. Un planteo consiructivo reguiere la individua-
lizacién de los proyectos; la definicién de las esferas de competencia y de partici-
pacién local, nacional e internacional; la clasificacion precisa de las funciones co-
rrespondientes a cada una de las partes interesadas; las facultades y los limites de
competencia de los entes responsables para la ejecucién, la amplitud y los limites
de las zonas de '"soberania'; los medios de financjacién; los instrumentos esencia-
les para la eliminacién de las rivalidades y de los desacuerdos que obstruyen el
acceso hacia una comprensién mejor entre los hombres.

Hasta que no se completen las investigaciones, como asfi también la separacién en-
tre investigacién y ejecucién, la programacidn regional permanecerd incompleta en
sus aspectos mids prometedores: un camino inexplorado que conduce a la perfeccidn,
pero basado sélo de buenas intenciones que considera al artifice del mismo capaz
de lograr el ramal de conexién necesario para realizar, por lo menos, aquel tra-
mo de camino que conduce al bienestar y a 1a paz. Gran parte de las "materias
primas' estdn al alcance de la mano. El problema que permanece sin resolver es
¢6mo encontrar la férmula méds oportuna para transformaria en "productos finales'".
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