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Se entiende por regionalizaciodn de politicas de desarrollo a la
introduccidn del factor espacio dentro de las consideraciones socio~-
econdmicas sobre las que basan dichas politicas. ¥l espacio econdmico
y geografico de América Latina puede ser examinado con el auxilio de dife-
rentes métodos de andlisis, mientras que las politicas de desarrollo
pueden ser definidas de modo muy diverso. En este caso no queda otra
alternativa que sel eccionar un método de andlisis y una definicidn aprio-
ristica de politica de desarrollo. En cuanto a lo primero se ha tratade
de clasificar el espacio latinoamericano en cinco tipos de ambientes socio-
econdmico que se comportan como medios ecoldgicos diferenciados y que
suponen la existencia de centros definidos, por lo mencs en las cuatro
primeras categorias. En cuanto a lo segundo, se ha supuesto la aceptacidn
de una politica latiroamericana de desarrollo con integracidn y aubonomia.

Es posible que ambas posiciones impliquen cierto contenido subjetivo,
pero a defectc de un método de andlisis consagrado por la préctiica y de
una politica oficial de desarrollo econdmico, parecia indispensable fijer
de antemano dichos parimetros de modo mis meros arbitrario.

El desarrollo del tema se ha dividido en tres partes, En la primera
se trata de analizar el espacio latinoamericano en base al dinamismo rela-
tivo de sus diferentes componentes. En la segunda se esgecula sobre
ciertos aspectos de politica econémica que tienen directa relacidn con la
lccelizacidn de la actividad econdmica y el régimen de las decisiones que
la determinan., En la ultima parte se trata de establecer, medianie un
ejemplo hipotético, una correlacidén entre los determinantes politicos del
desarrollo y la forma de andlisis y el producto de un ejercicio de planifi-
cacidn del desarrollo que podria aplicarse, en determinadas circunstancias,
en algunas regiones de América Latina y cuyas restricciones sirven, de
paso. para mostrar la necesidad de contar con ciertas condiciones generales
para que el desarrcllo regional sea posible,

En el trabajo se ha tratado de mostrar, donde ha sido posible, que
los métodos de diagndstico de una situacidn regional no son independientes
del tipo de accidn politica que es necesario y posible; vy que en reslidad
la planificacién se convierte en un ejercicio académico cuando no constituye

un instrumento de politica,
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Las ideas y conceptos que se expresan en este trabajo son estric~
tamente personales y no comprometen de modo alguno a la institucidn en
la que presta sus servicios el autor., Unas y otros son deliberadamente
heterodoxos con el fin de motivar un debate polémico, que pueda contribuir
dtilmente a definir el uso de los métcdos de investigacidn que mejor se

adaptan a las necesidades de la politica,
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1. ESTRUCTURA ESPACIAL DE AMERICA LATINA

Demograificamente, América Latina mds parece un archipiélago que un conti-
nente. El 26,2% de la poblacidn vive sobre el 2.6% del territorio mientras
que, al mismo tiempo, sélo el 4.9% de la poblacidn ocupa el 524 de la super—
ficie de América Latina (ver grifico 1) La distribucidn de la poblacidn
adopta, en efecto; un patrdén caracteristico que muestra una clara tendencia
a la concentracidn litoral, dejando préacticamente desocupado un gran

espacio central., Ademés, la poblacidén no sélo estd concentrada en la costa
sino que se aglomera en algunos centros alrededor de los cuales gravita

un conjunto de unidades mencres (gréfico 2). '

La tendencia de la poblacidn a concentrarse en la periferia gecLTém
fica del Continente es una consecuencia de la distribucidn espacial de la
actividad econdmica, Lo cual actila, a su vez, como factor de estimulo
para una mayor concentracidén econdmica, politica y cultural, En €l
grafico 3 se muestra "grosso modo" la forma en que se distribuye el

roducto per chpita., Il mapa L sefiala la distribucidn geografica de las
actividades no agricolas, mientras que el mapa 5 indica la localizacidn
de las tierras agricolas de mayor productividad. ¥l grafico 6 muestra la
ubicacidén de los complejos siderirgicos existentes y los graficos 7 y 8
indican la localizecidn de las industrias de cemento y de tejidos de
a.goddn, En el grifico 9 puede apreciarse la ubicacidn aproximada de los
centros de mayor dinamismo de la regidn, los mismos a los cuales wis ade~
lante se les llama centros emergentes,

Esta sucesidn de mapas permite apreciar la presencia de el gunos
nicleos de primera magnitud que corresponden basicamente a la gran
concentracidn argentina del Plata; las concentraciones brasilefias que
tienen sus centros en Sao Paulo y Rio y a la concentracidn del altiplano
mexicano, Aparecen también, insinuadas, otras concentraciones en proceso
de formacidn principalmente en Venezuela y Colombia, y al Sur, en el
Valle Central de Chile,

La concentracidn litoral es ciertamente la resultante histdrica de
las econcmias exportadoras que se iniciaron dursnte los regimenes colo-

nigles y que ce han mantenido hasta el presente, a pesar de la independencia
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politica lograds durante el siglo XIX. La dependencia del comercio

exterior y una determinada tecnologia de transporte determinaron, en

efecto, una forma de ocupacidn del espacio caracterizada por un sistema
costero de ciudades que cumplian funciones de centros de recoleccidén y
exportacidn de productos agropecuarios y mineros de unidades productoras
relativamente grandes (haciendas, plantaciones y minas).= De esta forma

se generd un modelo "1inéal" en el cual los canales de comunicacidn sirvieron,
casi exclusivamente, para relacionar los lugares de produccidn con puertos

de salida y a éstos con metrdpolis de ultramar donde se colocazban ].os
productos de exportacion.

La infraestructura necesaria para mantener este sistema de intercambio
se financid por medio de la reinversidn de los beneficios del comercio
exterior que se aplicaron principalmente en las zonas urbanas y que se
destinaron a servir las necesidades y la capacidad de consumo suntuario de
una delgada capa social de hacendados, minercs y comerciantes cuya capa—
cidad de acumular riquezas les permitié levantar estructuras de alto
stendard, pero determind, &l mismo tiempo, la presencia de viviendas
precarias que rodearon en forma caracteristica a los centros relativamente
présperos de las ciudades latinoamericanas més importantes, "“Sobrados"
¥y "mocambos" vinieron asi a representar, en la palpitante imagen de
Gilberto Freyre, la expresidn material del proceso de exportacién de bienes
primarios que caracterizdé a la economia latinoamericana hasta las primeras
décadas de este siglo y que, a su vez, generd un tipo de sociedad fuerte-—
mente estratificada y geograficamente concentrada,

La expansién de los mercados extranjeros y la consolidacién de los
estados nacionales que tuvo lugar en la segunda mitad del Siglo XIX deter-
minaron, respectivamente, la reafirmacidn del sistema y la emergencia de
ciudades capitales que se destacaron ripidamente sobre los demds centros
urbanos, El modelo "lineal" empezd a volverse "radial" en la medida en
que la capital se impuso econdmica y politicamente sobre las demds unidades
subnacionales. La dependencia exterior subsistid, pero aparecidé un elemento
intermediario: la ciudad capital,

;/ Ver el trabajo clésico de Richard M, Morse, "Latin American Cities:
Lspects of Function and Structure", Comparative Studies in Society
and History, Vol., IV, La Haya, 1962,
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El proceso de sustitucidn de importaciones, que se inicid en este
siglo hacia la década del 40, aportd un segundo elanento de consolidacidn
al sistema de concentracidn desde que las actividades manufactureras que
empezaron a desarrollarse desde entonces se orientaron, por su preopia natu-
raleza, hacia los mercados de consumo, El modelo 'radial! se reafirmé en la
medida en que nuevas comunicaciones se establecieron entre la capital y
el exterior de los paises. Algunas veces, como sucedié en Argentina, el
nedelo de exportacidn habia creado una vasta red radial de comunicaciones
hacia Buenos Aires que sirvid despuéds como via de penetracidn de manufacturas
importadas en busca de mercados mis amplios. B&sicamente, la infraestruc—
tura instalada para una economia de exportacidn sirvid tembién para acercar
los mercados internos a los centros de importacidn y, posteriormente, de
produccidn de bienes de consumo,

Esta triple concurrencia de factores histdricos expilica que la estruc—
tura espacial de América Latina se haya mantenido practicamente inalterada
desde el Siglo XVII y que la pcblacidn urbana haya adguirido las altas tasas
de crecimiento que le son caracteristicas.

KL enfocar con mayor precisidn, puede observarse que esta estructura
espacial, permanente a través del tiempo y fuertemente concentrada hacia
la costa, no es homogénea sino que estd compuesta por espacios diferenciados
econdmica y socialmente, Las diferencias se traducen en caracteristicas
ecoldgicas que pueden conducir a diversas clasificaciones, Si se apiican
criterios tan simples como la concentracidn relativa de La poblacidn, la
velocidad del crecimiento demogrifico, las funciones econdmicas y sociales
cumplidas por los centros y el grado de concentracién y calidad de la
infraestructura, tal vez pueda obtenerse una clasificacidn de los diferentes
medios o ambientes socio-econémicos que componen el espacio ocupado en
América Latina

Mientras ce dispone de datos debidamente procesados con respecto
a las variables que se han seiflalado y a otros componentes ecdldégiccs del

medio, se puede proponer, bajo forma de hipdtesis, la siguiente clasificacidn:
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Poblacidn % de la Grado de
. . - (millones poblacidn dinamismo
Medios Socio-econcmicos de de América econdémico
habitantes) Latina relativo
a. Grandes aglomeraciones 43 17 p oo v
b, Areas‘metropolitanas 15 6 oK
c. Areas urbanas tradicionales L5 17 xx
d. Centros emergentes ) 10 XXAX
€s Areas rurales ‘ 130 50 X
258 150

a) Grandes aglomeraciores

Dentro del conjunto de los centros urbanos de América Latina,

Buenos hires, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Ciudad de México y Caracas no
s6lo constituyen grandes cludades, sino que son, al mismo tiempo, los
micleos de conjuntos de centros secundarios con los cuales estén vinculados
por relaciones funcionales de produccidn de modo de constituir unidades
econdémicas bestante homogéneas, mds comparables entre si gue con el resto
de los sistemas urbanos nacionales., FEstas constelaciones constituyen
verdaderas zonss de desarrollo & ¥ pueden definirse por el volumen
intensidad de los flujos econdmicos que unen el centro con su zona de

} influencia y por la dependencia de las actividades productivas de los
centros secundarios del mercado y de la organizacidén empresarigl de los

‘micleos principales. Constituyen lo que se conoce en cierta literatura

técnica como Ycore regions'.
Buenos Aires es‘el centro de una zona de desarrollo que comprende
a la provincia de Buenos Aires, La Plata, Mar del Plata, Rosario y
San Nicolds (Aglomeraciores del Plata), Fsta zona, gue sigue un eje para-

lelo al litoral del estuario del Plata, comprende aproximadamente unos
15 millones de personas. A

/ P . . .
2/ Se define zona de desarrollo como "un conjunto de actividades cuya
adaptacidn técnico-econdmica es estratégica para la vitalided de
un espacio econdmico importante" (Danvin)s
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Sao Paulo, Santos y Campinas por una parte, y Rio, Niteroi ¥y

Victoria por otra, constituyen zonas de desarrollo ligadas mutuamnente por

- intensas relaciones econdmicas que comprenden en conjunto otros 15 millones

de habitantes {(Aglomeraciones Carioca y Paulista).

Ciudad de México es el nicleo de una concentracidn de ciudades
menoress Toluca, Querétaro, Pachuca, Puebla, Cuautla y Cuernavaca que
contiene aproximadamente 1C millones de personas (Aglomeracidn Mexicana).

Caracas, por Ultimo, constituye el centro de un conjunio econdmico
{hrco Venezolano) que se exbiende hacia el Oeste: Valencia, Macaray, Fuerto
Cabello y Mordn y que incluye al presente unos 3 millones de personase

Estas cuatro aglomeraciones concentran los mis altos niveles de
ingreso, la mayor densidad de instalaciones industriales y de infraestruc—
tura, asi como los mejores servicios piblicos v técnicos de América Latina.
En ellas se concentra también la mayor parte del. poder econdmico y pclitico
de tres de los paises mas grandes de la regidén. Estos factores han deter-
minado un medio socio-~econdmico altamente diferenciado, que ofrece las
mejores condiciones para ciertos tipos de produccidn especializada, y
posiblemente, los \nicos centros capaces de inducir innovaciones tecncld-
gicas propias en los procesos de produccién y de generar transferencias
de capacidad organizativa y de gerencia al resto del territorio.

No es por acaso que aglomeraciones de este tipc se han producido
sélo enh los paises mds grandes de América Latina. La dimensidén del espacio
econdmico es sin duda el principal factor para explicar el desarrollo
extraordinario de estas aglomeraciones. No hay duda tampoco que la
concentracidén de inversiones y capacidades de organizacidn e innovacidn de
estas zoras de desarrollo les confiere la potencialidad de ejercer efectos
econémicos mds alld de sus limites nacionales, aun cuando se requiera para
ello de un minimo de integracidn econdmica entre estas aglomeraciocnes y
el resto del espacio econdmico de la regidn.

b) Metrdpolis

Los sistemas urbancs de los paises latinoamericanos se han caracte-
rizado tradicionalmente por la primacia de una scla ciudad sobre €l resto
de cada uno de los espacios nacionales. OCon la excepcidn de Brasil,

Colombia,y €l Ecuador, todos los demds paises han generado una sola
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metrépolis. En muchos casos, €l pais entero puede considerarse como el
‘&rea metropclitana de la capitdl. Este viejo padrén se mantiene todavia
en casi todos los paises latinoamericaﬁos, especialmente en los mds pequefios,
Buenos Aires y Ciudad de México son metrépolis nacionsies ademis de pode-
rosos centros industriales, pero la importancia de su funecidn poiitica es
comparativémente menor de la que tiene Guatemsla o Lima, por ejemplo, ccn
respecto a sus respectivos paises. | 7

Como una de las caracteristicas fundamentales de las metrdpolis es
su condicidén de capital nacional, sus funciones politicas son precominantes
en la mayoria de los casos y constituyen un factor determinante en la
estructuracién del medio ambiente urbano. La ecologia de las metrdpolis
es, en efecto, muy similar al de las aglomeraciones, pero sus estructuras
sociales e institucionales son menos ccmplejas y menos cosmopolitas, Sus
estructuras de produccidn son también diferentes, especialmente en cuanto
al tipo de producto y de empresa a que se refiere, Estas dos circunstancias
hacen que las metrdpolis sean mis dependientes de factores exdgenos que
las aglomeraciones, |

En general, pueden distinguirse dos tipos de metrdpolis: aquelleas
que han alcanzado un tamafio considerable (mis de un milldn de habitantes)
¥ que sirven de centros a conjuntos de espacios subnacionales y aguellas.
més pequefias, que se comportan esencialmente como centros de una drea metro-

politana que coincide con los limites nacionales.

METROPOLIS OE AMERICA LATINA Y.

M&s de un millén de habitantes Menos de un milldn de habitantes
Santiago 2 750 0CO Santo Domingo 577 400
Lima 2,600 GO0 Guatemala 572 937
Bogot 4 2 200 000 La Paz 475 000
Lz Habara 1 800 GO0 Quito 462 900
Mentevideo 1 600 000 Panamd 385 000
4suncidn 345 000
San Salvador L7 500
Managua 296 000
San José 1.85 600
Tegucigaipa 170 GO

3/ Cifras tomadas de "The International Atlas", Rand McNally,
Chicago 1969,
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Bogoté, Santiago, La Habana, Lima y Montevideo son ciudades que
estdn entre el milldn y medio y dos millones de habitantes (ver cuadro)
¥ que centralizan la mayor parte de las actividades de sus respectivos
paises, pero que no han llegado a originar aglomeraciones similares a las
de Buenos Aires, Sao Paulo, Rio y Ciudad de México. Se trata no obstante de
medios socio-econdmicos diferentes y de mayor complejidad que el resto de
las ciudades latinoamericanas. BEstos centros han alcanzado un volumen de
actividad econdmica muy importante, pero nc lo suficientemente grande para
lograr un grado considerable de autosuficiencia. Sus posibilidades de
desarrcllo dependen de la capacidad de crecimiento de las economias nacio-
nales respectivas, las que, por lo menos en los casos de La Habana,

Santiago y ciertamente Montevideo, parecen estar cercanas a un punto de
saturacidn, La posibilidad de que estas ciudades capitales den lugar a
nuevas aglomeraciones parece depender, en gran medida, de la viabilidad
de procesos de integracidn subregional, como el del Grupo Andino, lo cual
de ser posible podria originar una nueva concentracidn sobre el Pacifico,
0, lo que tal vez es mis probable, zonas de desarrollo limitadoc en el
1lamado hreo Venezolano (Caracas-Valencia-Maracay-Mordn—Puerto Cabello)
en €l eje Cartagena-Barranquilla, en el Valle Central de Chile y posible-
mertte en el Norte Peruanc,

Las ciudades canitales de los paises de menor tamafio presentan una
fisonomia diferente. Su desarrollo es funcidn de la economia nacional y
depende del tamafio del espacio econdmico del pafs, el cual esti, por lo
general, protegido por politicas fiscales bien conocidas, Por esta razdn,
el crecimiento urbano de las capitales de los pafses mias pequefios de Aérica
Latina depende, en buéna parte, de la posibilidad de procesos de integracidn
econdmica que permitan ampliar y especializar los intercambios comercidles
entre grupos de paises, tal como estd sucediendo en el Mercado Comin
Centroamericano,

En todo caso, las ciudades capitales constituyen, la sola excepcidn
de Colombia y Ecuador, centros Unicos de las economias nacionales, lugares
donds se concentra, mAs atn que en las aglomeraciones, el poder politico y
econdmico, las bases materiales de la cultura, los mejores servicios piblicos

y la mejor parte de la infraestructura urbana,
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¢)  ireas Urbanas Tradicloneles

Las metrdpolis son, en general, los micleos de sistemas tradicionales
de ciudades que se ordenan, Jjerdrquicamente, en varias categorias de
centrbsa Mientras menos desarrollada la economfa, mis simple es el sistema
y menor el mimero de funciones que cumple cada categoria de centros.

Las actividades de los centros tradicionales estén generalmente vinculadas
a la agricultura, al comercio y a los servicios sociales y administrativos,
En algunos casos pueden existir ciertas actividades manufactureras desti-
nadas &l suministro de articulos de consumo de elaboracidn simple; pero
estas actividades distan, por lo general, de ser dinidmicas, en el sentido
que sflo dan lugar a una muy limitada demanda de inswmos. No obstante,
los centros urbanos tradicionales pueden llegar a tener varios centenares
de millares de habitantes, sobre todo en los paisss més grandes, En todo
ceso, si bien el grado de conceniracidén econdmica y politica es cisrtamente
mayor gue en las rurales, dista mucho de tener la importancia de las
netrdoolis,

Esta categoria de medio socio-econdmico estd domineda por una atmbs—
fera tipicamente provinciana que no ofrece mayores incentivos y donde las
oportunidades de trabajo y desarrollo cultural no son abundantes, por lo
cue constituyen; por lo general, zonas emisoras de emigracidn. EL sistema
urbano tradicional cumpie, sin embargo, la importante funcidn de suministrar,
mis que las 4reas rurales, una base de iniciacidén para el proceso de urba-
nizacién que en gran parte termina cumpliéndose en las ciudades capitdles,
los centros emergentes y, por supuesto, en las aglomeraciones. Kl sistena
urbano tradicional constituye, ademds, un canal importante para la difusidn
del cambio social y, por lo tanko, deberia ser integrado al proceso de
modernizacidén por medio de la incorporacidén de nuevas funciores econdmicas.

Los sistemas urbanos tradicionales absorben "grosso modo" unos
L5 millones de personas, es decir, el 17 % de la pcblacidn de América Latina,
ElL crecimiento de este sector es, sin embargo, muy lento y pusde conside-
rarse¢ estacionario a pesar de que alguncs centrcs de esta categoria pueden,
ocasionalmente, crecer muy ripidarerte, scbre todu en €l caso de los pueblos

¥ ciudades menores,
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d) Centros emergentes

Puede observarse cada vez con mayor frecuencia que algunos centros
urbanos se apartan del sistema tradicional, asumen nuevas funciones y
cambian de fisonomfa. La transformacidn es, por lo general, muy rapida
v estd acompafiada por una variacidn considerable en la estructura de
edades de la poblacidn, sus formas de ocupacidn y la distribucidn del
ingreso, Estos cambios producen una atmdsfera de prosperidad y renovacidn
que contrasta con el medio urbano tradicional y ciertamente con }as areas
rurales. \ _

Como caracteristica general de los centros emergentes puede notarse
la existencia dentro de ellecs de élites locales dotadas de capacidad de
promocidn y organizacién., Poco es lo que se conoce de clmop aparecen y ee
asientan estas élites. Lo cierto es que en cada uno de los centros emer-
gentes que pueden encontrarse en América Latina, existen siempre grupos
innovadores que pueden provenir de las clases dirigentes tradicioneles
seglin el modelo de Schumpeter, o provenir de aglomeraciones o grandes
ciudades, de las c¢uales han llegado vinculados generalmente con procssos
de expansidn econdmica o en cumplimiento de funciones administrativas,

No se puede afirmar categdricamente que estos grupos no tradicionales se
integran con anterioridad al "despegue" de la economia local, perc es
necesario reconocer gue su presencia es una condicidn indispensable para
el desarrollo de los centros emergentes,

Es posible que €l desarrollo espontédneo de los centros emergertes no
sca independiente de la aparicidn de otra fuerza igualmente importante y
desaprovechada; la emergencia de las pobiaciones marginadas de los centros
rbancs. No es pcr coincidencia que muchos de los centros emergentes estédn
constituidos bésicamente por 1o que en las grandes ciudades se llama
poblacidn marginal, y que es el sector mayoritario de la poblacidn de muchos
de los centros emergentes. En efecto, Chimbote, San Pedro Sula, Barranguilla,
Santa Cruz, estan constituidos en su mayor parte por viviendas improvisadas
¥y por estructuras scciales en proceso de formacicn.

Verdad es que el répido crecimiento de algunos centros como Guadalajara,
Medeliin, Monterrey, Recife, Salvador, Concepcidn o Guayaquil, constituyen

en erecto, una prolongacidén dz las estructuras tradicionales que han
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demostrado poseer capacidad de modernizacidn. En realidad, no existe un
modelo Unico de generacidén de centros dinZmicos. En la medida en gue
puedan ponerse a funcionar nuevas formas de motivacién ¥ otros canales de
movilidad social, la poblacidn marginada de los procesos de produceidn y
consumo podra participar més directamente en €l desarrolloc de los centros
emergentes, a cuyo crecimiento estéd constituyendo pdr lo pronto por medio
del aporte concentrado de mano de obra de costo reducido.

Fendmeno muevo en fAmérica Latina, los centros emergentes se caracte-
rizan pdr una tasa de crecimiento urbano mas répidé que el promedio nacional
¥, en alguncs casos, aun mis rapido que el de las aglomeraciones; y por la
presencia de actividades econdmicas no tradicionsles; aun cuando no pocas
veces estos centros son la consecuencia de antiguos procesos de desarrollo
agropecuario o extractivo, |

La emergencia de centros urbanos no tradicionales empieza hacia la
década del 30 en 4reas que se desarrollan alrededor de antiguos estableci-
mientos favorecidos por una alta productividad agricola (Medellin, Campinas,
Mendoza, Guadalajara); por una estructura favorable de recursos o por una
situacidn geogréfica privilegiada (Cérdoba, Rosario, Salvador, Porto Klegre);
por la explotacion de recursos previamente no utilizados (Maracaibo,

San Nicolds, Monterrey, Chimbote); por esfuerzos delLiberados de concentracidn
de inversiones de tipo nacional en &4reas de gran potencial o con importantes
problemas sociales (Recife, Concepcidn); y también como resultado de cdeci~
siones politicas que implican la creacidén de ciudades nuevas (Brasilia,
Ciudad Guayana). Ejemplos recientes indican que también pueden resultar
centros emergentes de la apertura de nuevas fronteras econdmicas como es

el caso de Santa Cruz de la Sierra en Bolivia, San Fedro Sula en Hondures,

o Acarigua-hraure en los Llanos Altcs de Venezuela. Algunas veces no se
trata de un centro sino de una serie de vnidades ligadas por un sistera muy
intenso de relaciones internas que combinan e integran las actividades
emergentes de una diversidad de centros de tamafo medio y ain pequefio (el
eje Barranquilla-Cartagena, el Golfo de Honduras, o el Norte Peruano),

En imérica Latina deben existir unos 30 de estos centros y zonas
emergentes, los que posiblemente incluyen a unos 25 millones de personas

que representan aproximadamente el 10 % de la poblacidn de américa Latina.

/e) Areas
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e)  Areas Rurales
El 50 4 de la poblacidén de América Latina vive todavia en &reas

rurales. Sin embargo, estas &reas lejos de presentar un cardcter homogéneo,
estdn dominadas por economias de distinta naturaleza. Dentro de ellas
pueden distinguirse, por lo menos, los centros de explotacidén de recursos
mineros y tres sub-categorias, muy diferentes, de establecimientos agricolas,
Por una parte estdn la agricultura y ganaderia tradicionales, caracterizadas
por el sistema de explotacidn de las haciendas, el hato o las fincas gana-
deras, y en algunos casos excepcionales, por la persistencia de sistemas
primitivos de agricultura trashumante, como en el caso de algunas zonas
de Venezuela, Por otra parte, cabe distinguir el sistema de plantaciones
y de gran empresa agricola, algunas veces industrializada, en los cuales
un alto grado de tecnologia no incorporada a la economia regional sirve a
formas de produccidn con destino a mercados extranjeros. Por dltimo,
recientemente se ha iniciado un nuevo sub-grupo, €l de las zonas de colo—
nizacidén y de reforma agraria en el cual puede esperarse la formacidén de
un nuevo tipo de agricultor y también la aparicidn de centros rurales diné-
micos y modernos que en estos casos dardn lugar a nuevos centros emergentes.
Las areas rurales constituyen, por lo general, ecpacios econdmicos
dependientes de los mercados urbanos cuando no ocupan posiciones marginales
en las econcmias nacionales. Otras veces representan, como en el caso de
las plantacionss bananeras y los campos petroliferos o mineros, enciaves
econdmicos en dependencia directa de metrdpolis externas, cuya tecnologia
y grado de desarrollo no se transmite &l resto de las zonas rurales. Dentro
Ce esta Ultima circunstancia es caracteristica la coexistencia de centros de
alto grado de tecnologia y de amplias zonas adyacentes en las cuales subsisten
formas primitivas de explotacidn. Es asi como se superpone, sin mezcalrse,
las més avanzadas técnicas de produccidn de derivados del petrdleo con la
agricultura de los "conucos" en Venezuela, o las mds modernas técnicas de
produccidn de algodén y cafia de azdcar con la agricultura de subsistencia en
la costa peruana. En general y con excepcidén de algunos de dichos enclaves
econdmicos, las condiciones de vida en las 4reas rurales estdn caracterizadas
por un bajisimo nivel de ingreso, muchas veces inferior al. nivel de subsis~
tencia, por la ausencia casi total de servicios sociales y por altos niveles
de mortalidad y de analfabetismo, En estas condiciones viven todavia mis

de 130 millones de latinocamericanos. /2. ALGUNAS
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2. ALGUNAS ESPECULACIONES POLITICAS

El crecimiento econdmice no se produce similtdneamente en todas partes

sino que tiende a concentrarse en algunos puntos privilegiados donde se
polarizan ciertas funciones. Estos puntos constituyen centros o nicleos
alrededor de los -cuales se genera un campo de fuerzas econdmicas que deter-
minan un espacio econdmico dependiente o periférico con respecto al centro.
Frangois Perroux ha sido el iniciador y animador de toda una teoria del
crecimiento polarizado = que proporciona un marco de anilisis para este
tipo de crecimiento, Cualquieré que sea la aplicabilidad de esta teofia,
es innegable que el desarrollo modermo se produce a partir de polos de
desarrqllo, es decir de actividades econdmicas capaceg de generar volimenes
considerables de demanda sobre otras. actividades inducidas o periféricas,

y deade centros urbanos con capacidad para gererar las economias de escala
vy el "medio industrial" necesarios para que las actividades econdmicas que
congtituyen los poles puedan localizarse en ellas,

La experiencia histdrica del desarrollo moderno parece indicar clara-
mente que los polos y centros de desarrcllo tienden a ser cada vez de mayor
dimensidn. Lo que se refleja‘en un tamafio cada vez mds grande de empresas,
complejos industriales y concentraciones urbanas. BEstas unidades tienden
también, por una parte, a jerarquizarse por medio de relaciones de depere
dzncia econémica, En alguna forma y hasta cierto punto, el espacio econd—
Tico, en general, se ha convertido en el escenarioc de la accion de fuerzas
competitivas que tienden a atraer hacia sus centros de gravitacidén el mayor
nimero de elementos "independientes" dentro del campo econémico. Estos ele-
mentos son precisamente empresas y centros urbanos'que dominan espacios
econdémicos y geograficos, los que quedarin autométicaméhte vinculados al

centro mas grande una vez producida la incorporacidn del centro mds pequefio,

g/ Ver, basicamente, "Consideraciones en torno a la Nocidn de Polo de
Desdrrollo" y "La firma Motriz en la Regidn y la Regidn Motriz",
~en Guadernos. de la Sociedad Venezolana de Planificacidn, Nos. 34,
Vol. II, 1963, -

/De este
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De este modo, los espacios ecoldgicos que se han definido anterior—
mente estarian organizados en sistemas nacionales centrales alrededor de
una (o dos) aglomeraciones (caso de Argentina, Brasil y México) o una
(o dos) grandes ciudades (caso de todos los demds paises) que nuclearia
a todo el sistema de ciudades y que contendria los centros de decisidn
politica {gobierno y empresas, incluidas las del sector piblico) de las
cuales dependen las inversiones y transferencias de recursos.

Pero sucede que los centros nacionales de decisidén lo son frecuente-
mente sdlo de modo parcial. Cuando una parte considerable de las inver-
siones mis importantes son extranjeras, las decisiones correspondientes a
estas inversiones no se generan en el centro nacional sino que provienen
de centros exteriores y remotos cuyos intereses no tienen por qué coincidir
necesariamente con los intereses nacionales. En estos casos se producen
conflictos reales, pero poco aparentes, que generalmente no se evidencian
hasta etapas més avanzadas del proceso de desarrollo.

En América Latina, y especialmente en las aglomeraciones y ciudades
mds grandes, existe un nimero considerable de inversiones cuyo centro de
decisidn es exterior. Estas inversiones corresponden en muchos casos a
las 1lamadas "industrias de punta®,por Lo cual su capacidad de influencia
sobre el resto de las actividades econdmicas es més que proporcional a su
dimensidén fisica. En estas condiciones, muchos de los centros urbanos de
tmérica Latina estén actuando mds como puntos de periferia de espacios
econdmicos externos que como nicleos de sistemas econdmicos nacionales,

En estos casos los centros nacionales constituyen puntos de transferencia
de corrientes exdgenas de desarrollo v sdlo de modo parcial centros de
generacidn de impulsos de un desarrollo "hacia adentro'l,

Este rol ambivalente de los centros urbanos ha sido puesto en relieve
por el profesor Boulding en un excelente articulo é/ en el que sostiene
que la ciudad ha ejercido histdricamente funciones de dominio sobre conjuntos
suburbanos de dimensiones varisbles y que este dominio ha tomado varias
formas, desde la amenaza de intervencidén militar hasta el comercio, monopoli-
zando las oportunidades de intercambio, como lo hizo en su época la

Repiblica de Venecia,

Q/ Kenneth E. Boulding: "The City as an Element in the International
Systemi, en Daedalus, Otofio 1968,

"Hay @n
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"Hay en el imperio, una diferencia neta entre la ciudad capital y
la ciudad de provincia. La ¢iudad capital es mas claramente explotadora
desde que el imperio, como sistema, representa la acumulacidn de excedentes
en las ciudades provinciales, parte de los cuales se consume localmente y
parte de los cuales se transfiere a la ciudad capital. Existen con toda
probabilidad mayores incentivos, sin embargo, para que la ciudad de provincia
se convierta en productora de bienes manufacturados y empiece a intercambiar
estos productos por materia prima originada por productores primarios.

De esta manera el sistema de intercambio puede transformarse lentamente

en una alternativa para el sistema de dominacién"oé En estas condiciones;
la posibilidad de sustraerse al esquema de dependencia reposa en la capa-
cidad de integracidn de los procesos productivos de varias "ciudades
provinciales” en escalas también crecientes,

En este sentido es necesario recordar la importancia relativamente
~grande que han tenido las empresas del sector piblico en las economias de
los pafses latinoamericanos. Asi por ejemplo, PEMEX, PETROBRAS y Yacimientos
Petroliferos Fiscales de Argentina, constituyen tres dé las inicas cuatro
empresas latinoamericanas que aparecen entre las 200 empresas més grandes
del Mundo fuera de los Estados Unidos,l Estas tres empresas son del
Estado y pertenecen al sector petrolero; sumados sus niveles de venta anual
situarian al grupo latinoamericano en el tercer lugar de este tipo de
CIPresas,

© De todas maneras, la dimensidén econdmica de las empresas de los paises
latinoamericanos, ain de las mis grandes, 1o permite alentar muchas espe~
ranzas en cuanto a su capacidad de competencia en un mundo caracterizado
por la especializacidn y la concentracidén. Si las concentraciones indus-
triales relativamente importantes de que dispone América Latina no encuentran
alguna forma de integracidén y si ello no puede determinar una forma de
crecimiento hacia adentro, las perspectivas de desarrollo con autoncmia

deben considerarse, necesariamente, muy dudosas.

6/ K.BE. Boulding: Ibid.

1/ Fortune, septiembre 1968,

/Ello es
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Ello es especialmente importante porqgue las posibilidades de desarrollo
nacional dependen de la capacidad del centro para transferir recursos
humanos y de capital al resto del territorio. Esta capacidad se refiere
principalmente a la posibilidad de transferir formas de organigzacidn y
"know—how" y depende fundamentalmente del tamafic del centro y de su grado
de desarrollo en relacidn a otros centros mundiales.

Parece ser, como lo sefiala en un reciente trabajo el Profesor
José Ramdn Lasuén,§ gue cuando las empresas industriales alcanzan un
determinado nivel de desarrollo en su organizacidn, adquieren cierta
capacidad de generar nuevas actividades y desplazarlas hacia la periferia
econémica'del centro en el cual estén localizadas. El desarrollo moderno
de las empresas industriales parece indicar, en efecto, que existe una
linea evolutiva que va de la empresa monoproductora, que por lo generagl
opera una sola planta, a la organizacidn pluripreductora con plantas inde-
pendientes localizadas en diversos lugares y dedicada a la produccién de
una vasta gama de bienes y servicios diferentes. Parece gue a partir de
cierto grado de desarrollo, la estructura y dimensidn de la empresa se
convierten en fuerzas enddgenas capaces de generar su propia reproduccidn
¥ crecimiento.

De este modo, el éxito de la politica de los "industrial estates"
en Inglaterra podria explicarse por el hecho de que la puesta en marcha de
dicha politica coincidid con la madurez de algunas empresas industriales
de Londres, Birmingham y Manchester que pudieron originar empresas subsi-~
diarias y nuevas actividades en Escocia y Gales. Del mismo modo, los
mecanismos econdmicos creados para desarrollar el Sur de Italia, sdlo
pudieron'funcionar efectivamente cuando, varios afios después de la creacidn
de SVIMEZ, las empresas de Milan y Turin pudieron alcanzar el desarrollo
necesario para diversificarse y poder transferir capacidades operacionales
al Mezzogiorno. Asi también, podria posiblemente comprobarse que los

mecanismos de SUDENE resultaron efectivos porque cuando fueron creados

§/ J.R. Lasuén: "De los Polos de Desarrollo", trabajo presentado a la
28a, Conferencia de la Asociacidn Bcondmica del Sur de los Estados
Unidos, Washington, noviembre de 1968.

/existian ya
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existian ya en Sao Paulo empresas suficientemente evolucionadas para apro-
vechar las ventajaé fiscales de la ley de SUDENE para establecer nuevas
empresas y actividades en el Nordeste del Brasil. Del mismo modo, es
posible que pudiera probarse gue en el Valle de Cauca no se ha producido
todavia un desarrocllo similar en la industria a pesar de haberse creado
una serie de estimulos locales, por la ausencia en Bogotd y Medellin de
suficientes empresas con capacidad de generacién de nuevas actividades.

La transferencia de capitales y de capacidad empresarial adquiere
nuevas dimensiones cuando se trata de espaéios multinacionales. Los.agentes
de la transferencia, son en este caso, las empresas o corporaciones de los
paises mds desarrollados que encuentran ventajas comparativas en inversiones
en el exterior. La escasez de recursos de capital de los paises subdesarro=
1llados ha sumentado enormemente €l poder de negociacidén de las grandes
corporaciones internacionales, las cuales suelen obtener condiciones excep-—
cionsimente favorables para sus operacionéso Esta forra de transferencia,
si blen estimula algunas actividades terciarias y contribuye a aumentar las
oportunidades de emplzo, implica necesariamente una subordinacidn de inte-
reses que no siempre beneficia, sobre todo a largo plam, a las economias
de los paises menos desarrollados,

Si la cuestidn fundamental es lograr un desarrollo con autonomia
parece evidente la necesidad de crear mecanismos de transferencia que
permitan conciliar los intereses de los inversionistas con los de los
paises en los cuales se 1leva a cabo la inversidén, o lo que tal vez resulte
més simple pero no_necesariamente'més facil, restringir las inversiones
directas sustituyéndolas, en lo posible, por préstamos de capital, tal
cual ha sido, por ejemplo, la politica del Japén con respecto al capital
extranisro, En efecto ".,. desde la.guerra, el gobierno japonés y los
circulcs de hegocioé del pais han hecho todés los esfuerzos por medio de
la legisiacién v los procedimientos de modo de evitar el flujo de capitales
occiderntales al Japén bajo forma de inversiones directas. En cuanto a la
introdiceidn de las nuevas técnicas necesarias pafa el crecimiznto econdmico;
el Japén adoptd el sistema de compra de patentes, tomando presiado para ello

recurscs financieros de los bancos americancs. De esta manera, el capital

/ extranjero no
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extranjero no entré el Japdn en forma de inversiones directas sino bajo la
forma de prés?amo de capital o lo que es lo mismo, de inversiones
indirectas?” 02" '

Un medio importante para reducir la dependencia de inversiones exte-
riores puede ser el estimulo de las empresas nacionales que mayores posibili-
dades tengan de originar procesos germinativos. Hay que tener en cuenta,
sin embargo, que las empresas nacionales, limitadas por el proteccionismo
arancelario que busca justeamente ampararlas, sélo puedsn operar en espacios
ecordmicamente muy reducidcs, lo que las pone en franca desventaja con las
empresas extranjeras que pueden operar dentro de Auérica Latina con mayor
libertad. De este modo, resulta casi indispensable pensar en términos de
empresas miltinacionales como medio de asegurar condiciones reales de creci-
miento para las empresas latinoamericanas mas alla de limites gue son cierta-
mente insuficientes para poder generar nuevas actividades econdmicase.

Los mecanisnos de induccidn por medio de los cuales el crecimiento
puede ser transferido ce una regidn o de un pais a otro scn, en rezlidad,
micho mds complejos. En primer lugar habria tal vez que aceptar que "el
cGesequilibrio internacional e inter-regional en el crecimiento es una resul-
tante inevitable y una condicidén del crecimiento mismo" 10/ ¥y pror lo tanto
el desarrollo tiende a ser geogrificamente desbalanceado.

La presencia de efectos polarizantes sobre el centro y de efectos
depresores en la periferia parecen ser précticamente inevitables. Los efectos
polarizantes y depresivos pueden, por otra parte, afectar de manera més
importante a las regiones que a los paises, desde que ccmo reccnoce Hirschman
"los paises compiten en los mercados internacionales en base a ventajas
comparativas, mientras que las diversas regiones de un pais lo hacen en base
a ventajas absolutas® 1 y también porque la ausencia de soberania en
aspectos capitales, como la moneda o el comercio exterior, constituyen de

hecho desventajas considerables para las regiones menos favorecidas dentro de

2/ Tzdashi Kawata: "International Solidarity and Economic Inequality™,
Tre Developing Economies, Vol. V, NO 1, margo 1967, Tokioc,

;g/ Ver Albert O. Hirschman: "The Strategy of Economic Develcrment!,
especialmente el capitulo "Inter-regional and International.
Transmission of Bconomic Growth',.

11/ Albert 0, Hirschman, opecit.

/un pais.
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un pals. El principio d¢ la reduccién simultfnea de las diferencias entre
zonas de un pais o de un conjunto de paises, puede resultar contradictorio

en el desarrollo si ello llega a eliminar la dindmica que establece de hecho,
toda diferencia de potenciales. La solucién no estéi posiblemente en equi~-
parar centros y regiones sino tal vez en una concentracifn de las funciones
de produccién acompafiada por mecanismos de redistribucién de la capacidad

de consumo. Esta concentracién no debe significar, por lo demés, el desarrolilo
de una sola zona o regifén, sino de un sistema de centros dotados de los ele-
ment os necesarios para el cumplimiento de funciones esbecializadas y comple-
mentariase Dentro de una concepcién moderna del desarrollo industrial caben
una serie de actividades gue pueden estar radicadas en centrés secundarics y
aun terciarios con respecto a los grendes polos de desafrolloo Lo importante
es que estas funciones se cumplan con niveles de productividad relativamente
elevados y que los diversos elementos o unidades productivas. estén vinculadas
por un sistema racional de interacciones funcionalese. v

En estas condicicnes tal vez pudiera pensarse en la concentracilén deli-
berada de los procesos productivos en los centros con mayores ventajas de loca-
lizacién y en la redistribucidn del poder de consumo en toda la periferia,
inclusive en los centros de menor capacidade.

En el medio internacional seri necesario mantener la soberania en
materia de importacién de capital y tecnologia y abrir los canales dél comercio
lo més posible pasando de la simple exportacién de bienes primarios a la
exportacién de manufacturas. EL control sobre las importaciones de capitel
y tecnologia pueden no ser, sin embargo, suficiente para producir un
desarrcllo con mayor grado de amtonomia. Seré todavia necesario disponer
de los mecanismos de transferencia a 1los que se ha hecho referencia. Las
experiencias-del Mezzogiorno y sobre todo la de SUDENE en Brasil ofrecen
antecedentes de un tipo de mecanismos que parecen constituir instrumentos
eficientes como medios de lograr las transferencias regueridas. Bl ejemplo
de SUDENE podria servir, como ya ha sido sugerido 12/ para inducir la
creacifn de modeles semejantes en el fmbito internacional, lo cual podria
conducic a la modificacién de las actuales politicas de ayuda‘exteriors E1l
modelo brasilefic puede inspirar ciertamente un tipo de instrumento que podria
aplicarse al conjunto de los palses latinoamericanos para facilitar la trans—
ferencia de recursos y capacidades de las tres aglomeraéiones a los centros
ellergentes de mgyor potencialidad.

Lg/ A.C, Hirschman, en "Industrial Development in the Brazil Northeast and
the Tax Credit Scheme of Article 34/18", en The Journal of Development
Studies, Vole Ve, N° 1, octubre 1968. /3. METODOS
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3., METODOS DE TRABAJO Y UTILIDAD PRACTICA DE LA TECRIA

El andlisis del espacio latinoamericano, su posible proyeccidn y las
especulaciones de politica queAse han hecho como medio de. auscultar lo

que el futuro puede traer de nuevo en relacidén con los establecimientos
urbanos de América Latina, pueden servir para dos propdsitos diferentes.

En primer lugaf pueden ser utilizados como antecedentes para proponer una
politica del uso del espacio latinoamericano; pero los mismos antecedentes
pueden servir de marco de referencia para tratar de evaluar la utilidad
real de las teorias y principios corrientes del desarrollo regional. La
naturaleza de la reunidn donde este trabajo se presenta aconseja el segundo
camino y obliga, por lo tanto, a plantear algunas interrogantes con relacién
al grado de aplicacién préctica de las ideas y métodos de trabajo que han
venido proponiéndose en relacidén al desarrollo regional.

No es posible responder directamente a esta pregunta, Primero porque
no existe, hasta ahora, una teoria del desarrollo regional. Existen teorias
parciales respectc a ciertos aspectos ligados sobre todo con la localizacidn
de las inversiones, los efectos que algunas actividades econdmicas producen
sobre la distribucidn de la poblacidn; el papel del transporte y de las
restricciones tarifarias sobre el crecimiento del producto regional, etca
Pero no hay una teoria que explique globalmente el fendmeno del crecimiento
econdmico cuando se le refiere a unidades subnacionales, ni mucho menos que
relacione las variables econdmicas y politicas de la cuestiodn.

Mis alld de este comentario inicial sélo se puede ofrecer algunas
jdeas gue conviene discutir aun cuando no estén necesariamente sustentadas
por comprobaciones empiricas, pero que pueden contribuir de alguna maneré
a precisar la relacidn entre la teoria y las necesidades operacioneles de
todo intento de organizar el espacio. En primer lugar, es Util diferenciar
entre dos tendencias fécilmente observables entre los planificadores regio-

nales. Por una parte existe la que podria llamarse "normativa" y, por otra,

la gue tal vez podria definirse como "instrumentalista'. La primera repre~

sentaria la tendencia que busca transmitir, en base a una cierta légica
determinista y en forma de un "plan® totelmente definido, un conjunto de
normas 0 preceptos de lo que Yhay que hacer" frente a una situacién deter-
minada. El instrumentalisno vendria a ser un enfoque diferente por medio
del cual se buscaria, partiendo de objetivos politicamente definides,

/establecer una
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establecer una estrategia flexible de la accidn en funcidén de las peculia~
ridades del medio, y de las posibilidades reales existentes en.qn,momento
dado. Mientfés que el enfoque "normativo" propone una forma déferminada
de solucionar los prbblemas, el "intrumentalismo" postularia el perfeccio—
namiento de los mecanismos politicos y ejecutivos de modo dé oue ellos
mismos puedan proponer sus objetivos y los medios de lograrlos. En lo
formal, la résbuesta "normativa® frente a problemas urbanos o regionales
concretos seria la formulacidn de un Plan Director, la "intrumentalista'
seria la estructuracién de una estrategia de la accidén basada mas en lo
posible que en 1o necesario. '

En segundo lugar, parece necesario distinguir entre métodos de
andlisis y métodos de accidén politica. Muchas de las metodolcgias propuestas
para diagnosticar una situacidn regional dificilmente pueden ser utilizadas
para la formulacidn de planes y programas conéretos, Las primeras son
irdispensables para definir con claridad la naturaleza de lcs probiemas
econémicos y sociales que afectan a una regién determinada., Los segundos
son necesarios para definir cursos de accidn posibles dentro de una
perspectiva razonable de tiempo., Ambos objetivos son complemeﬁtarios, pero
diferentes y no pueden alcanzarse con los mismos instrumentos ¢pticos, Es
posible que el fracaso de muchos planes y programas de desarrollo regional
puedan explicarse por esta confusidn metodolégicéo } _

En realidad el problema ha sido definido por la teoria "perrouxianaf
del espacic. Esta teoria define, por una pafﬁe, espacios "hcmogéneos" y
"polarizados! como contextos adecusdos para el anédlisis de las fuerzas
econdmicas y sus efectos dentro de 1a regién y, en forma separada, "espacios
plan" como el contexto politico espééial dentro del cual se concibe ¥y
ejecuta un conjunto de acciones destinadas a producir un cambio de la
sltuacidén en un sentido previamente determinado. En un caso se analizan
campos de fuerza, en el otro se define el campo de accidn de un poder de
intervencidn. | '

Un corolario de esta definicidn podria llevar a la consideracidn del
problema de la definicidn de regiones. Una corriente ds pensamiento propone

la divisidn previa del espacio en regiones bajo criterios econdmicos y/o

/geograficos. estéticos.
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geograficos estiticos., Otros piensan que es mas adecuado definir centros
de desarrollo cuya vocacidn, estructura productiva y capacidad de gerencia
pueden maximizar las posibilidades dadas por una particular estructura de
los recursos y los mercados existentes., En este caso las regiones, como
tales, se definirian por el alcance de las relaciones econdmicas que pueden
generar dichos centros y estarian, por lo tanto, sujetas a un continuo
proceso de mutaciones y adaptaciones reciprocas. Parece claro cue en este
caso se trata de enfoques diferentes, pues mientras que el primero estaria
buscando una unidad de andlisis, el segundo estaria fundamentalmente
preocupado por la accidn politica.

Una tercera cuestidn que conviene examinar es el concepto de polo
de desarrcllo, extensamente utilizado aungue no siempre con las mismas

implicaciones tedricas y practicas. EL concepto de polo de crecimiento

definido por la escuela de Perroux se refiere al "conjunto de unidades
motrizes gue ejefcen efectos estimulantes con respecto a un conjunto
econdmico o territorialmente definido". Se entiende que la unidad motriz
es la actividad que tiene la propiedad de aumentar o recucir la demanda de
bienes y servicios de una o varias unidades inducidas {(Perroux). %Un
polo se define como un centro de integracidn del espacio (econémico)"
(Boudeville).

Més aln, la misma teoria define zonas o regiones de desarroilo como
"un conjunto geogrifico de actividades cuya adaptacidn técnico~econdmica
es estratégica para la vitalidad de un espacio econdmico impertante® (Davin).
Por lo tanto, el concepto de polo de crecimiento se refiere fundamentalumente
a la estructura econdmica de la producecidén y a sus efectos sobre el espacio
econémico y gecgrafico, Resulta 1dgico concluir que si se pretende utilizar
este tipo de conceptos, el anilisis debe concretarse en la forma en que
pueda organizarse la produccidén de modo de "vitalizar el espacio econdmico!
e integrarlo por medio de relaciones de produccidén., En este sentido, la
teoria supone un método de andlisis al proponer el examen de los "linkegesh
(en anbos sentidos) que vineulan a las actividades motrices con las activie
dades inducidas,

Si bien todo polo de crecimiento tiene que estar situado en algin

puntc del espacio, éste no tiene que ser necesariamente una ciudad y mucho

/menos una
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menos una ciudad de dimensidn considerable, Una planta atdmica puede

estar situada en .un desierto y constituir, al mismo tiempo, una poderosa
unidad motriz con respecto a actividades suministradoras de insumos y
servicios diversos y con respecto a otras actividades que utilicen productos
atdmicos para la produccidén de bienes y servicios de consumo. Sin embargo,
se ha generalizado mucho el ugo del término polo de desarrollo (sin una
aclaracidn de las diferencias entre crecimiento y desarrollo) para designar
a centros urbanos que crecen con relativa rapideze

Estas observaciones pueden ser importantes tanto. para orientar en el
uso de una metodologia definida, cuanto para aproximar una  respuesta a la
interrogante planteada al comienzo de este capitulo.

En los dos primeros capitulos se han hecho una serie de observaciones
sobre la naturaleza diferente de los espacios socio-econémicos de América
Latina, y se ha especulado sobre algunas circunstancias politicas que
podrian tener efectos directos sobre la estructuracidn del espacio latino-
americano. Parece oportuno tratar de relacionar esos antecedentes con la
aplicacidn a nivel regional de determinados métedos de planificacidn del
desarrollo, _

De todo lo expuesto parece resuitar que la bisqueda de formas mis
estrachas de cooperacidn y asociacidn entre las aglomeraciones mis grandes
de 4mérica Latina dependeri de un gran nimero de variables que no pueden
anticiparse en un trabajo con las limitaciones del presente, aun suponiendo
una reafirmacién de la voluntad de identidad latinocamericana y por ello la
presencia de un movimiento de desarrollo con integracién y autoncmia. En
todo caso, este.tipo de consideraciones pertensce a los planos de la poli-
tica nacional e internacional que se presentan como variables independientes,
bien qus podercsamente influyentes sobre los problemas del desarrollo
regional, En cambio resulta claro del somero examen que se ha ensayado:
i) la necesidad de favorecer la formacidn y crecimiento de nuevas concen—
traciouss urbanas; ii) la necesidad de estimular en la medida de lo posible
el desarrollo de centros y zonas emergentes de desarrollo; y iii) la conve-
niencia de que las politicas que favorecen la concentracidn urbana sean
reguladas por medio de una estrategia politica definida de modo de que
puedan servir al desarrocllo "hacia adentro® de los paises latinoamericanos

¥ no solamente aumentar el poder de transferencia de factores externos.

/EL aumento
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El aumento de la densidad de asentamiento urbano y la creacidn de
nuevos centros y zonas de desarrollo se conciben asi como medios de
contrarrestar las presiones exdgenas y crear mecanismos propios de expansién
econdmica interna y de aumento de la capacidad de competencia en mercados
exteriores. Todo ello porque es necesario disponer de una masa econdmica
urbana lo suficientemente grande para crear las condiciones dentro de las
cuales resulta posible la transferencia de recursos y capacidades indis—
pensables para la creacidon de nuevos centros de desarrollo. De esta manera;
el aumento de la concentracidn urbana y la conquista de nuevas fronteras
econdmicas constituyen dos aspectos complementarios de la misma politica de
desarrollo con integracidn y autonomia.

| & partir de la supuesta aceptacidn de una politica general de este
tipo, podria explorarse cudles serian las actitudes del planificador
regionsl y .del politico a nivel de estado o la provincia frente &l problema
de desarrollar una porcidn definida del espacio nacional, suponiendo también
que existe acuerdo en cuanto a las ventajas de concentrar la accidén en un
centro y favorecer la propagacidn de sus efectos inductores en una peri-
feria econdmicaa

Supdngase, por ejemplo, que se trata de desarrollar una regidén X a
partir de un centro G constituido por una drea metropolitana incluida dentro
de un espacio subnacional {estado o provincia) cuyo centro de decisiones
estd ubicado también en C. Este centro de decisiones (gobierno del estado
o provincia) estd dotado de cierto grado de autonomfa, el cual estd, sin
embargo, limitado a ciertas decisiones relativas a la infraestructura, los
gastos locales de gotierno y la creacidén y designacidn de organismos y
funcionarios loczles. Supdngase por Ultimo que la regidn cuenta, espe-
cialmente en su centro G, de una élite moderna con aptitudes y capacidades
favorables al cambio,

Esté claro que esta serie de condiciones supone también una situacidn
cue no puede generalizarse, En primer lugar se requiere que exista un
grado considerable de descentralizacidn administrativa y politica y
mecanismos operativos para la transferencia interna de recursos y capaci=-
dades; en segundo lugar; es necesario contar con una cierta iderntificacidn
regional entre la poblacidn y sus lideres politicos y sociales; y en tercer
lugar, es preciso que existan grupos modernos dispuestos a la innovacidn y

dotados de capacidad de promocidn y gerencia, /Se trata
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Se trata, por lo tanto, de un caso diferente al que puede darse para
la misma regidn en un pais altamente centralizado, donde el gobierno
nacional tendria no sélo que transferir recursos a la regidn, sino también
crear las condiciones internas necesarias para el cambio, Y también dife-
rente del que habria que considerar en el desarrollo de una regién que
carece de centro y donde posiblemente habria que empezar por crear una
nueva ciudad,

Volviendo al ejemplo. propuesto como medio de examinar las posibili-
dades reales de .aplicacidn de una cierta técnica de desarrollo regiocnal,
se puede definir un primer paso. Seri necesario, en efecto, analizar
en forma preliminar la capacidad politica efectiva del gobierno regional
con el fin de determinar, en una primera aproximacidn, la naturaleza y
magnitud de los objetivos que pueden proponerse en forma realista. Estos
objetivos son principalmente politicos y econdmicos y por Lo tanto las
acciones que se contemplen deberdn expresarse en términos de posibilidades de
negociacidén (con el gobierno central, los drganos descentralizados de la
administracién pdblica y el sector privado) y en capacidades de inversicn
de recursos,

Dadas las caracteristicas de los sistemas de gobierno de América
Latina, es posible que lo més realista sea pensar en gue la accién de las:
auteridades regionales dependeri bdsicamente de su capacidad de integracidn
con las fuerzas locdles y de su poder de negociacidn con el exterior de la
regién. Para ello serd necesario una estrategia de la accidn y la exis—
tencia de una serie de estudios técnicamente idéneos que muestren la’
factibilidad de proyectos e inversiones adecuados para la regidn,

‘Bl siguiente paso seri la determinacidén de las actividades motrices
que convienc establecer en la regidn para lograr no sélo mayores oportuni-
dades de empleo para la poblacidn, sino fundamentalmente para estimular
une serie de actividades derivadas. La seleccidn de dichas actividades
motrices deberia considerar principalmente:

i) las ventajas comparativas cue pueda ofrecer frente a otras

vnidades regicnales en razén de su estructura de recursos,
ubicacién con respecto al transporie, y costo de la mano de obrag

@
la estructura de la-produccidn que es posible lograr dentro de

[ id
fede
T~

las condiciones de produccién y la tecnologia disponible;

/iii) 1las
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iii) 1las escalas de produccién necesarias para asegurar mirgenes de
competencia en los mercados nacionales e internacionales y los
volimenes probables de la demanda de insumos para los procesos
productivos que puedan identificarse; y

iv) los efectos complementarios sobre los niveles de salarios,
ocupacidn de la mano de obra, balanza de pagos regional y
demanda de servicios y suministros de la poblacidn,

Definidas en principio las actividades motrices mds apropiadas, el

préximo paso puede ser la identificacidn de proyectos capaces de ofrecer

_oportunidades concretas de inversidén dentro de la regidén. El resultado

sera un "stock!" de proyectos que puede servir de base para una campafia de
promocidn en el sector privado y entre los drganos descentralizados del
sector piblico.

La ejecucidn de proyectos requiere, por otra parte, de condiciones
materiales e institucionales que significan instalaciones adicicnales y
me joramiento de la infraestructura fisica y los servicios publicos;
mecanismos administrativos y financieros adecuados y, lo que es muy
importante, sistemas de informacidn y comunicacidn muy'eficienteso Todo
esto puede englobarse bajo el titulo general de sistema de apovo. La
definicidn de un sistema de apoyo definido en funcidn de las necesidades
del desarrollo es dtil no sdlo como un instrumento orientador de la accidn
del gobierno, sino también como un poderoso incentivo para la inversién
privada.

Los gobiernos locales no estédn, por lo general, en capacidad de
llevar a cabo inversiones directamente reproductivas y dependen, por lo
tanto, en gran medida de las inversiones del sector privado para lograr
un mayor crecimiento econdmico regional, De alli que la definicidn de
una estrategia de desarrollo y la existencia de un "stock" de proyectos
se convierten en instrumentos adecuados para aumentar la capacidad de
negociacidn del sector piblico regional y para orientar a las inversiones
privadas hacia las inversiones que mayores ventajas pueden aportar tanto
para la regidén como para la empresa que las hace posibles,

Hay que tener presente al respecto, que no toda forma de inversidn
es Qbil para el desarrollo. La estructura de la produccidn es de funda—

mental importancia si lo que se quiere es producir efectos multiplicadores

/sobre la
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sobre la economia regional. La historia econdmica reciente estd llena de
ejemplos en los cuales puede verificarse que, por ejemplo, la instalacidn
de una gran planta industrial no siempre constituye, per sé, un estimulo
adecuado para el desarrollo regionsl, Si la produccidn se basa en la
transformacién de materia prima importada que serd procesada para su
reexportacién hacia mercados internocs, es posible que lo Uunico que quede
en la regidn sea la parte de salarios y sueldos que componen el valor agre-
gado y que muchos ni siquiera son retenidos integramente dentro de la
regién (compras y remesas al exterior, etc.,). Las actividades establecidas
sobre estas bases se parecen mucho a las exportaciones mineras y agricolas
de exportacidén hechas por empresas extranjeras, las cue histéricamente no
han podido ofrecer las condiciones necesarias para procesos de crecimiento
econdmico hacia adentro,

Relacionado con el tipo de las inversiones y la estructura de la
produccidn, estd el problema de las inversiones externas. En el caso del
desarrollo regional, las inversiones externas tienen implicaciones diferentes

sl se considera como exterior al resto del pais o al extranjero. En este

dltimo caso, la situacidn participa de nrécticamente todas las ceracterisiicas

que se han sefialado en el capitulo II, cuando se trata de la transferencia
de recursos del resto del pais hacia la regidn en desarrollo. Aqui resuitan
aplicables los efectos definidos por Hirschman a los cuales se ha hecho
raferencia anteriormente., Pero para que ellos puedan actuar, serd requisito
indispensable contar con canales de transferencia, recursos financieros adi--
cionales y exenciones tributarias que puedan compensar los mayores riesgos
implicitos en "ventures" del tipo de los que requieren en las nusvas zonas
de desarrollo. Mis ain, estos canales y elementos de atraccién no podrén
operar efectivamente si no existe en los centros urbanos mis grandes la
posibilidad de transferir al interior recursos econdmicos y tecnoldgicos y
capacidades de administracidén y gerencia. Esta condicidn es absolutamente
indispensable para el surgimiento de nuevas zonas de desarrollo de caricter
nacional. Si no existen concentracicnes urbanas de importancia y por tanto
de capacidad de transferir recursos y empresas, los centros emergentes podrén
convertirse en nuevos elementos de "anclaje" de intereses externos a la
economia nacionel y por lo tanto sélo servirdn para ampliar la dimensidn del
espacio gcondmico dominante,

au
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DISTRUBUCION ESPACIAL DEL PRODUCTO (1960)
Los circulos corresponden a paises con excepcion del Brasil,
el cual se ha dividido en cinco regiones.

‘ Fig. 3
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Rof. 4.P. Celo, "LATIN AMERICA,An Ereremic and Social Googrphy' London, 1965.






DISTRIBUCION DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA NO AGRICOLA

El mapa muestra aproximadamente el 90% de las actividades no

agricolas existentes en A.L. (1960). Cada cuadrado representa un
0.5% del total de estas actividades.







DISTRIBUCION DE LA TIERRA AGRICOLA

Rof. 3.0. Cole, 'LATIM AMBRICA,An Geonomic and Secial Googrphy' London, 19635.






LOCALIZACION DE LA INDUSTRIA SIDERURGICA

Fig. 6
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Rof. 4.0, Cole, 'LATIN AMERICA,An Economic and Social Gaegrphy' London, 1965,






LOCALIZACION DE LA INDUSTRIA DE CEMENTO (1960)
(Mas de 500,000 toneladas anuales)

Fig. 7

@ 500.000 Tons.

Rof. J.P. Colo, ‘LATIN AMERICA,As Seonomic and Social Goegrphy Londen, 1965.
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LOCALIZACION DE LA INDUSTRIA TEXTIL (Algodon)

Los numeros representan la cantidad de plantas en los
centros correspondientes.

Rof. J.P. Colo, "LATIN AMERICA,Ar Brenomic ond Secial Googrphy’ London, 1965.
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