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NOTA DE PRESENTACION

La identificación y el dominio metodológico de las variables sociales del 

proceso de desarrollo para los fines de diagnóstico y planificación consti­

tuyen hasta ahora más bien una aspiración que una reali^dad* Esta situación 

- que responde a causas diversas y que no es exclusiva de América Latina - 

S3 toxTia aun más desalentadora cuando se trata de er+focsr el desarrollo a 

nivel regional y local. Es decir, cuando ellas deben con^jugarse slmultánea- 

menta ccn las variables espaciales, como sucede en ©1 caso de la "plani­

ficación regional".

La inclusión del tema en este primer Curso constituye, pues, sólo 

un intento de buena voluntad destíuiado a llevar a los planificadores regiona­

les la preocupación por loa aspectos sociales. Las ©igijiientes "notas de 

clase", por tanto, ^lo pretenden servir de punto de partida para dicho 

ejercicio académico, en espera de que ellas estiimilen la contribución de 

todos le3 participantsa del Curso.
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A Juagar por ciertos indicadores fehacientes podría conjeturarse que la in­
tegración nacional, la reducción de los desequilibrios adversos en la estruc­
tura espacial interna y la ocupación racionalizada y el acondicionamiento del 
territorio - que son tópices claves de la disciplina conocida como Desarrolle 
Regional - habrán de constituir uno de los elementos estratégicos de la polí­
tica de desarrollo en América latina en el decenio de los setenta.

Diversas consideraciones apoyan esta hipótesis. Una de,ellas es el 
sentimiento - cada vez más generalizado aunque no suficientemente explícito - 
de que paralelamente con algunos indudables beneficios, las recientes políti­
cas de industrialización trajeron consigo el afianzamiento y la agudización de 
los desequilibrios regionales internos. Tal fenómeno se ha traducido en serios 
desajustes sociales - como la urbanización incontrolada y la creciente margi- 
nalización social - y se ha constituido en poderoso obstáculo adicional para 
la superación de las actuales coj-ídiciones de sub-desarrollo, Otra es que, 
en diversas formas y a un costo generalmente alto, la presión reivindicatoria 
de las regiones y localidades rezagadas están abriéndose paso. Otra es el 
reconocimiento creciente sobre la necesidad de incorporar a fondo las 
variables sociales y territoriales en los modelos vigentes de interpretación 
y manejo de la problemática-del desarrollo y encontrar criterios y procedi­
mientos apropiados para "regionalizar" las politicéis y los planes 
nacionales. ^  Qtra es la creciente apertura de la sensibilidad y el

y A este respecto la GEPAL ha dicho: Importa fundamentalmente avanzar
en el esclarecimiento coriceptual de los problemas regionales a fin de 
definir con mayor precisión elementos ̂ esenci<iles de la estrategia del 
desarrollo. Si se atiende a la instrumentíición práctica de la estrate­
gia, podría llegar a decirse que no se dispone de ella en tanto no se 
han examinado los objetivos regionales que dicen relación con la propia 
integración económica y social de los países. En este aspecto es mani­
fiesta la debilidad de los planes globales nacionales de desarrollo.
Así, como se ha avanzado en el análisis de la estructura productiva del 
proceso de crecimiento económico, debe ahora complementarse el esquema 
con el análisis de las estructuras regionales. Es impresciniible tra­
ducir en una versión regional los grandes objetivos de la estrategia, 
ir más allá de la tradicional división entre lo urbano y lo rural, lo 
agropecuario y lo no agropecuario, para considerar la estructura econó­
mica y social de las distintas regiones de un país, de las áreas metro­
politanas y de las grandes y pequeñas ciudades: apreciar cómo se dan en 
ese cuadro los propósitos de aumento de la producción, la absorción de 
la población activa y los objetivos de redistribución del ingreso, X 
cómo se aplicarán y cuáles serán los efectos de las medidas de moviliza­
ción de los recursos nacionales, ias reformas agrarias, las técnicas de 
producción, la expansión de las exportecienes y la aceleración del pro­
ceso de integración en el ámbito iabinoamericanQ..*” Véase GEPAL, 
Aspectos Básicos de la Estrateída del Desarrollo de América latina, 
e7ciT í ¿7^57 marzo de Í9¿9. Decimotercer^^ P Sesiones, Lima,

/interés de
1969.
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interés de estrategas y planificadores del desarrollo hacia lo que pudiera 
llamarse una estrategia "hacia el interior” que, sin desatender las varia­
bles externas que han Cautivado la estrategia íjolltica en los dos últimos 
decenios, otorgue la debida atencidn al desarrollo interno y a la expansiún 
sistemática del espacio económico y social de cada pais en particular, ^

En el plano político-sadministrativo se observan tertíencias semejantes,
Al analizar detenidamente las motivaciones implícitas, y aún las explícitas, 
en la formulación y puesta en marcha de las recientes políticas de desarrello 
regional, se observa en alguiKss países una an^jliación fundamental de los 
conceptos, Barece que una nueva corriente con nuevo contenido idcoldgice» 
y notorias repercusionas sociales está reorientando el pensamiento latino­
americano en este campo el cual, como es bien sabido, había girado en'la 
práctica en torno a: a) la dinamización de áreas deprimicfes, como en el 
caso de la SUEEKE en Brasil; b) la reconstrucción de la economía de zonas 
devastadas por terremotos y otros accidentes, como el caso de la provincia 
de Valdivia en Chile; c) el aprovechamiento de recursos hidrológicos, como 
en el oaso de la Corporación del Valle del Cauca (CVC) en Colombia, o las 
ccanisiones de los ríos Balsas, lerma y Papalóapan en Máxlcd; y d) la explota­
ción de recursos naturales básicos, como en el caso de la Corporación de la 
Gtuayana Venezolana (CGV), ^

Al parecer, la construcción de Brasilia no constituyó simplemente la 
edificación de una nueva capital nacional. En la intención de los gestores 
de esta empresa siempre estuvo en mente producir alternaciones significativas 
en la estructura espacial del desarrolle brasileño, aún cxiando no se ha 
realizado hasta ah«ra ninguna eví-iluación seria de esta experiencia y algunos 
sectores han expresado dudas sobre su validez, loa pocos años de funcionamiento

1/

V

Para una exteJisión del tema véase, Carlos Matus; El esmcio físico en 
la política de desarrollo. Doc, de Ref, 21, del Seminario sobre 
Aspectos Sociales del Desarrollo Regional. Naciones Unidas, CEPAL, 
Santiago, noviembre, 1969,
Véase, para una extensión del tema; Walter StChr, Regional Development 
in Latin America: Experience and Prospects. Documento presentado al 
Seminario sobre Aspectos Sociales del Desarrollo, Naciones Unidas, 
CEPAL, Santiago, noviembre 1969,

, /de la
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de la nueva capital parecen estar estimulando un paulatino desplazamiento 
del "centro de gravedad" del desarrollo nacional» ^

El nuevo esquema de "regionalizaciín" inqílantado en Chile reciente~ 
mente no constituye silo un nuevo parcelamiento político-administrativo, sino 
que responde a una estrategia para regionalizar y descentralizar el 
desarrollo» ^  En la estrategia del desarrollo nacional a largo plazo promul­
gada por el Gobierno del Perd en noviembre de 1 9 6 8  se establece claramente 
como objetivo de la política de desarrollo el logro de una me.lor distribu- 
cife de la población en el esmoio econáaico del país y evitar la concentra­
ción tradicional en el área metropolitana y parte de la zona costera,1*^

¿/ Segtln algunas opiniones los cambios económicos sociales serían per­
ceptibles ya en amplias zcníia de Golas y ilinas Gerais y en las 
modificaciones de leí flujos de actividad e intercambio económico y 
social en los tradicionp.les de Sao ftiulo, Río de Janeiro y Belo 
Horizonte,

jg/ "Za justificación de una política de desarrollo regional aparece meri­
dianamente clara si se la sitúa como un instrumento de objetivos múl­
tiples orientado al mejoramiento de las condiciones de integración. 
Básicamente la política de desarrollo regional ha de actuar a través 
de un ordenamiento espacial de actividades (en términos de una jerar­
quía de lugares centrales) para promover una mayor integración física, 
mediante el manejo adecu».do de ciertas variables de control (inver­
siones, migraciones, localización, etc,), en orden de provocar una 
desconcentración económica y por medio de una política de descentrali­
zación, que permita acentuar la participación regional en el proceso 
de toma de decisiones. La "región" aparece así como instrxunento 

acción para la política de desarrollo y como un instrumento de 
participación para el individuo, objeto y sujeto de la planificación»" 
Véase ODEPIAN, Política de Desarrollo ífacionali Directivas fecionales 
y Regionales, Presidencia de la República, Oficina de Planificación 
Nacional, Santiago, 1963, pág, 35,

^  ",¿«Lograr una mejor distribución de la población del espacio económi­
co del país evitando asi las actuales tendencias de concentración 
creciente de la zona costera, particularmente en el centro metropoli­
tano, mediante la formación de polos ccaapensatorios de desarrollo en 
regiones estratégicas en torno a una constelación de recursos inte- 

; grados, (Página 4) Esta concepción estratégica del desarrollo 
regional aparece también en la misma oportunidad cuando al referirse 
a la reforma del Estado iniciado por el Gobierno se afirma que: "Ella 
constituye el punto de partida para dar paso a una estrategia nacional 
de desarrolle que conduzca a las transformaciones necesarias para pader 
acelerar el crecimiento, distribuir el ingreso y generar y consolidar 
fuerzas autopropulsivas internas, en base al logro de una sólida inte­
gración nacional, que asegure la incorporación de los peruanos de tedas 
las regiones del país a los beneficios del progreso", (Página'3)
Véase, Estrategia del, Desarrollo Resumen»
Publicación del Instituto' noV, Í968»

/Por su



-  4 -

Por su parte el nuevo gobierno venezolano ha puesto también en marcha 
una política de desarrollo regional y ha in^ilantado una regionalizacién del 
país que ajirva de base a la nueva estrategia. El gobierno argentino 
está también reorientando la política de desarrollo en este sentido a 
través del nuevo "sistema nacional de planeamiento y acción para el 
desarrollo", la Ley 16964 del 30 de septiembre de 1966 y su respectivo 
reglamento regionalizan al país en ocho "regiones para el desarrollo" y 
establecen ccaidiciorws operativas para la descentralizaciáa de la polítlea 
de desarrollo a nivel de cada una de ellas » ^  " ' ' '

21 El contenido de tales propósitos aparece muy claro en las palabras 
del propio Presidiuce ¿e la Ropdblica cuando afirmaí 
"No perderé de vista, en cuanto al desarrollo, que para ser integral 
y armémico debe ser regional. La conciencia dé la regionalización 
en Venesuela se ha actìntuado en los íltimos 10 años. El estudio de 
factores geográficos, políticos, demográficos, económicos y ecológicos 
define las regiones como unidades de características y exigencias 
determinadas. Uno de los primeros actos del nuevo Gobierno será el de 
acoger, al menos como criterio provisional, una norma de regionalización 
acorde con los análisis hechos, para impulsar la preparación, creación 

• y funcionamiento de’órganos, apropiados para el desarrollo de las 
regiones respectivas", (Discurso del f^esidente de la República, Dr, 
Rafael Caldera, en el acto de toma de posesión del cargo,•. Publicación 
de la Presidencia de la República, Caracas, marzo 11 de, 1969í pág. 19»)

^  Al ejqjlicar los alcances del nuevo sistema el Presidente de la 
Nación Argentina ha dicho:
",.,La uhidad nacional es una empresa a cumplir, nuestra gran empresa, , 
que podrlanws sintetizar así; es preciso que en cada rincón del país 
los hombres que lo habitan tengan las mismas oportunidades que en 
cualquier otro lugar del territoric nacional, para alcanzar su pleno 
desarrollo humano, satisfacer sus expectativas, trabajar con entusiasiao, 
y sentirse incorporados con pasión y esperanza a la vida universal. 
Sabemos que hoy esto no es así: que hay oonos de luz y conos de sombra, 
y que entre ellos no componen un paisaje armónico sino una estructura 
discerdante. Zonas postergadas, despobladas, adonde el Estado no ha 
llegado con sus servicios ni su' estínailo, constituyen un desafío a 
nuestra imaginación y componen el capitulo principal.en la lista de 
nuestras responsabilidades de gobernantes," (Mensaje Rresidencial 
de 10 de aK̂ rzO üe 19Ó7, on Regionalización ; Instrumento Operativo del 
Cambio. Secretarla de Estado de Gobierno, Dirección General de 
Provincias, Buenos Aires, 1967, pág, 9c)

/Esta tendencia



Esta tereiencia aparece también reflejada en los estudios y proyectos 
de 1 ^  que están siendo preparados en otros países. £1 Departamento de 
Planeacidn Nacional de Colombia ha concluido un iaqxjrtante estudio básico 
sobre la "delimitacidn de las regiones para la planificacián" y la identi- 
ficacidn de los respectivos "polos de crecimiento". También ha elaborado ya 
un proyecto de ley sobre la materia que el gobierno someterá préximamente a 
los organismos legislativos. Este esfuerzo se dirige a la formulacién de 
una política de desarrollo regional destinada a estimular el aumento del 
nivel de vida tr. las ̂ jd-oaes. orieafear l^s itoaoli^g y„modificer__la 
estructura urbana.w

3/ A este respecto el Departemento de Planeación'Nacional afirma: "...La 
política de desarrolle regional debe sei* conqpatible con las necesidades 
de la expansién econSmica nacional, ya que una descentralizacién 
econémica excesiva puede conducir al estancamiento del crecimiento 
ecojidmico a mediano plazo; y upa conceptracién excesiva de las inver­
siones puede acentuar las disparidades regionales y en consecuencia, 
producir una distribución inequitativa de Ips beneficios del desarrollo 
econémico. Se trata en definitiva de establecer cuáles son los equi­
librios o desequilibrios soportables que permitan simultáneamente el 
crecimiento de la economía nacional y el beneficio económico y social 
de las regiones, tos desequilibrios regionales no se cerrigen espontá­
neamente por los mecanismos naturales de la economía. El libre Juego . 
de estos mecanismos puede agravar la sitiiacién. Por esta razón os 
indispensable uivi poética regiormil y wbaiia concertada. Los objetivos 
generales de la política de desarrollo regipnal y urbano consisten en 
lograr la integración física, económica y socio-política, la inte­
gración física permite incorporar a los mercados regionales y nacio­
nales los llamados «enclaves regioriíiles". Xa integración económica, en 
gran parte deteriniriíida por la integración física, se traduce en la 
ampliación de los mercados-y la localización de actividades en regiones 
de alto potencial. Con la integración socio-^litica disminuyen las 
disparidades regionales en los canijos sanitario, educativo y recreativo 
y se logra una mayor participación de la población en el proceso deci- 
sori© del país. Véase: Modelo de Regionalización: IX Bases para una 
política regional en Colombia, Documento DNP-337 ÜDRU, pág, 11 y 
siguientes. Departamento de Planeación Nacional, Bogotá, septiembre 5, 
1 9 6 9 , Véanse también los siguientes documentos; Departamento de . 
Planeación Ifecional, Modelo de RegiomllgaciPn; Informe Preliminar pre­
sentado al comité organizador del Seminario sobre líegionalización de 
las Políticas de Desarrollo. Doc, DNP’r334-UDEU, 1969J Modelo de Regie>~ 
nalización; III Adaptación del Análisis de descomunlcación de Grupos 
de Flsher al problema de la .ierarguización de centros urbanos, DoCe, 
DNP-330-GIP, 1 9 6 9 ; Modelo de keglomlizaciÓn: II Equipos urbanos y 
.lerarquización de los centros de más de 10,000 habitantes. Doc. DNP- 
335-tÜDRü, 1969,

/Bn Ecuador
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En Ecuador se han reali^aado también esfuerzos similares. En torno a 
los trabados prepiratorios del Plan General de Desarrollo 1964-1968 se ird- 
ciaron estudios de regionaliaacidn del país para efectos de la planificación 
del desarrollo y se identificaron cinco regiones que serviría de base a 
programas de desarrolle regional*

En cuanto a México se refiere - y además de la regionalización con
base en las cuencas hidrográficas ya mencionadas - debe destacarse la nueva
orientación dada al desarrollo de la cuenca del Río Lerma a través del
programa denominado “Plan lerma Asistencia Técnica". Dicho programa cuenta
con financiamiento parcial del Banco Interamericano, persigue "la elevación
de los niveles de vida de su población, abordando la tarea del desarroU.o
integral de una región, esporardo además tomar experiencias y bases para

11/
promociones semejantes en otras regiones". ,

XOf "Los objetivos básicos que se persiguen a través de este nuevo enfoque 
en la programación del desarrollo socioeconómico del Ecuador son los 
siguienbes: a) Reducir, las desigualdades en el desarrollo de las dife­
rentes provincias del país, en base a la descentralización de las 
accioitós de desarrollo, siguiendo las erientaciones de la política 
establecida a nivel nacional! b) ítemocratizar el proceso de la planifi­
cación a través de un mayor contacto entre los organismos programadores 
y ejecutores de distinta jurisdicción (nacional, regional y local), 
tanto en la preparación de los programas como en su correspondiente 
ejecución, promoviendo también en el proceso el interés y colaboración 
del sector privado, de los grupo© políticos y de la,colectividad en 
general! c) Determihar con precisión el marco geográfico que facilite 
la realización de los programas para el desarrollo, mediante la utili­
zación conjunta de recursos de una o más provincias! d) Establecer un 
sistema administrativo eficiente de acuerdo a las regiones que se de­
limiten, para la ejecución y evaluación de los programas; e) Proponer al 
desarrollo armónico e integral del país, que signifique un mejoramiento 
sustancial en el nivel de vida de la población*" (Página 25); Gonzalo 
Rubio Orbe: Algunos Aspectos Socia3.es del Desarrollo Regional. Doc, de 
Ref, N®3, Seminario sobre Aspectos Sociales del Desarrollo Regional, 
CEPA!, Santiago, 1969, pág, 24»

11/ Véase Ifecional financiera S.A* y Banco Interamericano de DesarroUqt
PLAT: Flan Lerma Asistencia Técnica. Qué 
1 9 6 3 -1 9 ^ 1  ‘Cíuadaiajara, Meádco,'-1967.

es, cómo se fonnÓ, qué*hlzo?.

/Más recientemente
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Miís recientemente aún, el nuevo plan general de desarrollo de Bolivia, 
en preparaciún, está incorporando también el instrumento de la regionalizaciún 
del país con propósitos de la pollt-ica y la planificación del desarrollo,
Al mismo tiempo, se encuentran en marcha los trabajos de planificación regio­
nal del oriente boliviano - Plan Regional dé Santa Cruz y Puerto Busch - con 
la colaboración de la CEPAL y el BID, Ambos trabajos, que quedarán concluidos 
a fines de 1970, se inspiran en vai manejo estratégico del espacio económico 
y social como parte de la política nacional de desarrollo,

A estos esfuerzos deben agregarse los que están realizándose a nivel 
latinoamericano en torno a la integración económica fronteriza bajo la 
inspiración de la nueva política comercial inbegracionista. Tal es el caso 
de tratamiento de desarrollo regional que está oterándosele a varias zonas 
fronterizas como la de la Cuenca del Rio de la Plata - que persigue armonizar 
y articular el desarrollo de una amplia región fronteriza formada por terri­
torio argentino, boliviano, brasileño, paraguayo y uruguayo - así cemo 
el de las regiones fronterizas colcjmbo-venezolana y colombo«ecuatoriana.

Debe tenerse presente que estas nuevas tendencias del desarrollo regio­
nal y su conversión en uno dé 1 os instnanentos estratégicos de las políticas 
de desarrollo apenas constituyen procesos recient>es y aún sin raicea sólidas 
en el ¡Cubito latinoamericano. Con la excepción de Chile - país en el cual 
está ya en marcha el proceso de institucionalización de estas políticas - 
estas tendencias constituyen'todavía más bien una aspiración. Tampoco 
están echadas las bases de lo que podría llamarse '"un pensamiento latino­
americano" en materia de regiomlizacldn del desarrollo y manejo estraté­
gico del espacio económico y social, £¡s notorio, si, un creciente interés 
por estudiar y adaptar la experiencia de los países industrializados de 
occidente y de los países socialistas, así como de lograr asesoramiento 
técnico internacionalt También están realizándose seminarios para la

I
12/ Debe destacarse la imqjortante labor realizada en este último sentido

por algunos organismos de cooperación técnica. Por ejemplo, la Funda­
ción Ford prestó asesoramiento técxiico al Gíobierno Chileno durante los 
últimos cuatro años (1966-1969) en este campo. Una misión francesa de 
Cooperación Técnica asesoró al Gobierno de Venezuela entre 1966 y 1968, 
Una misión suiza prestó asesoramiento al (3obierno de Colombia en 1969. 
Técnicos de la CEPa L y el Instituto latinoamericano de Desarrollo han 
cumplido misiones de asespramiento en divprsos aspectos de este campo 
en Bolivia, Brasil, Chile, Perú, Ecuador y Venezuela,

/discusión y
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discusión y difusión del terna a nivel latinoaioericanoe
Al analizar y sintetizar los objetivos y motivaciones implícito y 

ejcplícito en todas estas preocupaciones, de los planificadores y de los dife­
rentes gobierno^ latinoamericanos podría concluirse que el Desarrollo 
Regional tiende a identificarse con la bilsqueda de una estructura espacial 
del desarrollo nacional que asegwe, entre otros objetivos, los siguientesí 
a) un nivel adecuado y creciente de eficiencia basada en la incorporación 
orgánica de todos los recursos naturales y humanos y un manejo estratégico 
del espacio económico y social; b) xana distribución teiritorial adecuada 
de los esfuerzos y beneficios del desarrollo, en busca de la eliminación de 
los contrastes region'^les advarspsj c) unas relaciones inter-regiowiles 
orgánicas y justas; d) condiciones reales de un desarrollo interior auto- 
sostenido y crecientej e) ’ona ocupación y un acondicionamiento metódico del . 
territorio para orientar y facilit<iT el desarrollo de los asentamientos 
humanos y de la vida en comunidadj y f) la incorporación sistematizada de 
la iniciativa y la participación populares y locales,

Debido a su ao^alitud y a su propia naturaleza, el logro de tan impor­
tantes objetivos entraña un conjunto de con^lejos y profundos procesos 
sociales. Ello es así porque involucran decisivas modificaciones en el 
patrón tradicional de desarrollo, en la estructura y las tendencias de los 
emplazamientos humnos e industriales; en el balance de poder; en la 
estructura de la generación de la renta nacional y su distribución; en el 
comportamiento y la capacidad de la población; y en muchos otros aspectos

13/ En noviembre de 1969 la CEPA! y el ILFES, con la colaboración de la 
Oficina de Cooperación Técnica de las Naciones Unidas realizaron en 
Santiago un Seminario sobre los Aspectes Sociales del Desarrollo Regio­
nal de Aioérioa Latina. El Instituto Panamericano de Geografía e His­
toria realizó recientemente dos seminarios latinoaaerioanos sobre 

- Regionalización de las Políticas de Desarrollo, El primero, en Haioil- 
ton, Canadá, en septiembre 1967^ y el segundo en Santiago, en septieoik- 
bre de 1969. La CEPAL y el ILFES con la colaboración del Consejo lati- 
neamericano de Ciencias Sociales (CLaCSO) realizaron un curso de Plani­
ficación Regional del Desarrollo, con participación de becarios de 18 
países latinoamericanos,

]Jj/ Véase CEPAL, Los aspectos Socj^es del Desarrollo Regional en América 
latina. Doc. 'ST/liCLA/Conf SanSago,'' octubre/' 1969, '

/fundamentales del
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fundamentales del proceso de desarrollo, . Todo ello lleva inq)lí.cita una 
modificación sustancial de las estrvicturas sociales y políticas y la movi- 
li5»ción de la población, í bales circunstancias convierten la preocupación 
y el análisis de los aspectos sociales en uno de los puntos obligados de 
partida en el estudio y en la orientación de cualquier esfuerzo en materia 
de desarrollo regional.

/íl, ALGUNaS HEPEHCÜSIONES

i
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ll. ÀlGUI^S RBPERCUSIOIffiS SOCIaLììS DEL 
PATRON TRADICIOI'IAL • •

La estructura espacial del desarrollo latinoamericano presenta un marcado 
desequilibrio que da origen a fuertes contrastes y dicotonlas regionales» 
Tal desequilibrio se presenta tanto en términos del continente en su 
conjunto cano en el contraste interno de cada uno de los diferentes países. 
No existen adn estudios sistemáticos sobre tal estructura que fundamentan 
esta imagen., Por ello, estas apreciaciones deben ser tomadas mientras 
tanto con la correspondiente dosis de relatividad.

En el primer caso, oomo es bien sabido y por diversas causas, la 
cultura, la econanía y las demás expresiones del desarrollo aparecen , 
principalmente localizadas por lo general a lo largo del litoral o en 
las proximidades de éste. Silo es especialmente válido en el sub-conti- 
nente miramaricano.^^ El interior se conservado y continua conser­
vándose relativamente menos desarrollado cano sucede 'en Argentina, Brasil, 
Ecuador, Perú y Venezuela.

En el segundo caso - los desequilibrios internos dentro de cada 
país - la estructura,espacial se caracteriza por fuertes y crecientes 
desequilibrios regionales. En un extremo, uno o pocos polos y sus re^ec- 
tivas áreas de influencia concentran la mayor parte de los recursos de - 
inversién, los servidos, la actividad productora, y e n  muchos casos, la 
población. En el otro, una extensa periferia relativamente estancada, o
simplemente en franca marg5.nalidad en relación con el proceso general de»
desarrollo cumplido en el resto del país. Amplios territorios de Brasil, 
Colombia, Ecuador, Bolivia, México, Perá, Venezuela confinnan esta v
última observación. De esta tendencia participan también - aunque en menor 
escala - algunos países centroamericanos, como Nicaragua.

15/ Véase i/alter StiSir, Regional Develoiaaent in latín jtoerica; Experience 
and Prospects. Documento presentado al Segundo Seminario sobre Regiona- 
lización de las Políticas de Desairollo. Santiago, septiembre, 1969? 
e ILî ES, Infome de avance sobre los Traba.ios para la Formulación de 
una Estrategia de Desarrollo Venezolano en el ífarco de la Inteisraoión 
Subregional. Caracas, agosto 1908» Freliiitinnr.

/Según Eduardo
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SegiJn Eduardo Noira Alba la estructura espacial del continente
se caracteriza, en primer lugar, por cuatro grandes “aglomeraciones" que 
concentran los más altos niveles de ingreso, la mayor densidad de instala­
ciones industriales y de infraestructura, así como los mejores servicios 
públicos y técnicos de América Latina. Estas cuatro aglcmeraciones - Buenos 
Aires, Sao Paulo-Río de Janeiro, Ciudad de Mé:sdco y Caracas ^ concentran 
también 43 millones de habitantes que representan el 17 por ciento de la 
población total latinoamericana. En segundo lugar, y,como ejes de las 
anteriores, aparecen 5 áreas metropolitanas que concentran 15 millones de 
habitantes equivalentes al ó por cien^ de la población total, Eti tercer 
lugar, un conjunto de áreas ui'banas tradicionales que incluyen 45 millones 
de habitantes correspondientes al 17 por ciento de la población, Eh 
cuarto lugar, una oopstelacióh de ‘̂ centros emergentes" que concentran 
25 millones de habitantes y el 10 por ciento de la población total,
T finalmente, las áreas rurales en las cuales habitan 130 millones 
de personas que constituyen el 50 por ciento de la población total.

A, I^s îoot̂ atjaías reg;j.onales

Este cuadro de desequilibrios internos se expresa en varios países en una 
serie de marcados contrastes regionales,^*^ Uno de ellos es el existente 
entre regiones dinámicas y regiones deprimidas, mi el cual las primeras 
ostentan un nivel de producción qüe crece a tasas muy similares a las de

16/ Véase Eduardo Neira Alba, La Reglona^zación de las Pqlj^ticas d^
Desarrollo eî  América Latina, Doc. Ref, N® 7, seminaido Sobre Aspectos 
Sociales del Desarrollo Regional, CBPAL, Santiago, nov. 1969, Este 
mismo trabajo es Doc. de Ref, N® E/5 del Curso de Planificación Regional 
del Desarrollo, CEPAL-ILPES-CLACSO, Santiago, septiembre 1970.

w  Estos contrastes han sido denonimados por algunos autores como dicotcmías 
regionales, principalmente a fin de analizar y a construir tipologías 
de regiones. Véase por ejemplo, Benjamin Higgins; The Scope and 
Objectives of Panning for Underdeveloped Regions. Documentación del 
Primer Seminario sobre Eegionalización, Instituto Panamericano de 
Cäeografla e Historia, celebrado en Hamilton, Canadá, en septiaabre de 
1 9 6 8 » Edición del IPGH» Comisión de Geografía de Brasil, Río de 
Janeiro, junio 19^9«

/países industrializados
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países industrializados y la población aumenta' considerablemente, mientras 
que en las segundas la ecpncmla decrece o permanece estacionaria a timpo 
que lá población tiende a emigrar a las primeras en busca de oportu3fiidades 
de mpleo y de servicióse Este fenomeno no sería necesariamente negativo 
si esas regiones dinámicas fueran capaces de absorber plenamente a los 
migrantes y satisfacer sus eoqjectativas. San embargo, como se verá más 
adelante esto no ^stá ocurriendo ya y en la mayor parte de los casos tal 
dinamismo se ha torito excluyente. Tal sería -el caso de las reg3.ones de 
Sao Paulo y Rio ds (Janeiro frente a buena parte do los estados del Nordeste 
brasileño, por ejaiEplo. Otro es el existente entre regiones ricas y regiones 
pobres en el que las filmaras disfrutan de niveles de ingreso per cápita y 
de vida así como de otros indicadores de tipo socio-^econánico y socio-cultural 
relativamente altos# mientras que en las segundas tales indicadores son bajos 
y precarios» Este concepto de riqueza va ligado también a la existencia de 
una actividad económica altamente remuneradora en plena eaqjlotación* Tal 
podida ser el caso del Occidente venezolano frente a las regiones orientales, 
exceptuando el enclave de Ciudad Guayana. Taubién sería en Colcmbia el 
caso de las regiones ds Antioquia, Cundinamarca y Valle, frente a las de 
Cauca, Noriño y Huila, Otro es al relativo a re,Piones modernas y las 
regiones tradicionales segdn el cual las primeras se caracterizan por su 
capacidad innovadora y modernizante tanto en su econemía como en el resto 
de sus instituciones sociales, mientras que en las otras permanecen aferradas 
a formas más tradicionales ¿e producción y organización social. Un ejemplo 
podría ser el caso del Distrito Federal de México frente a grandes zonas de 
los estados del Norte y el oriente de Méxicoj también lo serla el de Lima 
frente al altiplano peruano. Otro es el existente entre regiones irietropoli- 
tanas y regiones rurales en la cual las primeras se caracterizan por concen­
trar buena parte de la población nacional desbordando las escalas máximas 
de tamaños adecuados para el funcionamiento de los servicios urbanos, 
mientras que en las otras la población permanece dispersa sin una jerarqui- 
zación de los ndcleps urbanos■> El contraste entre la región del Gran 
Buenos Aires y la Patagonia en Argentina podría ser un ejemplo. Otra es

/la existente



- 13 -

la existente entre regiones relativamente autónonas^ ^  y regiones denen- 
dientes según la cvial las primeras tienen im desarrollo relativamente auto- 
sostenido y ca^aa de operar en cierta medida a base do sus propios mercados 
internos - y aún subsidiar a las otras - mientras que las segundas necesitan 
para sobrevivir de la constante transferencia de recursos del poder central 
o de otras regiones más dinámicas. Sata situación podría resultar positiva 
en el marco de una estrategia global de desarrollo regional destinada precisa­
mente a contrarrestar los desequilibrios* Pero es adversa cuando predcminan 
condiciones de dependencia y no de auténtica integración económica, origi­
nándose asi una situación de dependencia económica y política. Tal podría 
ser el caso de la región lima-Callao frente al resto de la Sierra Peruana} 
o tal triángulo Sao Pai:ilo-RIo de Janeiro-Belo Horizonte, en Brasil*

En el plano interno las relaciones entre las regiones corresponden a 
las de un sistema típico de dcminación y dependencia en el cual - como es 
bien sabido - uno de los subsistemas ejerce dominación sobre los otros*
Dentro de este ciíadro general las relaciones se caracterizan por una serie 
de deformaciones entre las cuales podrían mencionarse las siguientes: el
cglonialismo interior según el cual una super-región incorpora a las 
otras a su servicio y ejerce el mistto tipo de presiones y efectos adversos 
que algunos países industrializados ejercsn sobre los subdssarrollados; las 
convierten en productores de materias primas a precios decrecientes y en 
compradores de manufacturas a precios crecientes, además de que parte 
sustancial de los recursos y el ingreso de las regiones deprimidas o menos

18/ El término independiente tiene, particularmente en el caso latinoameri­
cano, un sentido relativo y su uso sólo podría estar Justificado por 
ser opuesto a ^'dependiente'*. En los últüaos ti^pos ha venido tomando 
cierta fuerza'la tesis de que algunas rejonea industrializadas - y en 
general el sector moderno - de algunos países ccmo Brasil, /u^gentina^ ' 
México y Perú pueden seguir creciendo en foyma relativamente indefi­
nida con base en sus propios mercados internos#

12/ Véase Pablo González Casanova, Tt̂ e Internal Coloniali an in Latin 
America. En latin American Radicalism. Editado por Irvdng Luis 
Horowitz, Josué de Castro y Jcdw Cerassi. A Vintage Book, N. fork, 
1969*

/desarrolladas son
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desarrolladas son drenados hacia la super-regidn. Otra la constituye la 
dependencia, segdn la cual la región no moviliza las energías y motivaciones 
propias suficientes para acelerar su desarrollo y necesita constantemente 
de la tutela y la prote<^ci^ del estado nacional para mantener sus niveles 
de producción y de vida» Una forma esctrema y más nociva aún de dependencia 
es el parasitismo, en el cual la región se acostumbra y capacita para 
vegetar sist«náticamente a expensas del presupuesto nacional-. Otra la 
constituye el jtocalismo. según el cual el desarrollo regional y sus fines 
se confunden generalmente con pequeños intereses locales. JSn situaciones 
como éstas la ccmunidad se moviliza »stemáticamente para presionar al 
gobierno nacional en d< vianda de ayuda que luego es canalissada en favor de 
tales intereses. Ofcra consiste m el privilegiaaOf según el cual - y en • 
virtud de complejas condiciones sociales • se genera en algunas regiones una 
especie de conciencia colectiva sobre la necesidad y ©1 derechb de ostentar 
privilegios o tratamientos de-excepción* Taiiibién podrían mencionarse ccmo 
defoimación la oonfrontatCión sistemática que afecta al desarrollo regional 
de algunos países, según la cual se desencadena una especie de confrontación 
permanente entre dos o más regiones en procura del control del poder 
público o de los beneficios de éstet

Tales contrastes y deformaciones del desarrollo regional pueden ser 
observadas fácilmente a través de la concentración de la población, la 
producción y el ingreso en las regiones principales de cada país y sus 
respectivos centros urbanos» Como es bien sabido, ya en I960 casi un 
tercio de la poblad^ latinoamericana vivía en ciudades ds más de 
20 000 habitantes y cerca de una cuarta parte en ciudades con más de 
100 000 habitantes. Diez ciudades con más de un millón de habitantes 
reunían entonces alrededor del 1 3  por ciento de la población total; en 15 
de los 21 países latinoamericanos la mitad o más de la población urbana 
vivía en una sólo ciudad. Otros exhibían igualmente Indices de concentra­
ción muy altos: 47 por ciento en la ciudad capital de Chile; 70 y 40 por 
ciento en las dos ciiidades más grandes de íScuador y Brasil respectivamente; 
y 40 por ciento en la sona metropolitana de Méxioo. Ski cambio, se regis­
traban índices barísimos de densidad de población rural en algunas zonas.
Eto más de 40 por ciento del territorio latinoamericaiw la densidad de

/población no
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población no alcanzaba a X habitante por kilómetro cuadrado y en caei dos 
tercios de la auperiicie no llegaba a cinco*^^ Bn el caso chileno, por 
ejemplo, el 85 por ciento de la pobLaci^ está radicada en zonas que
comprenden sólo el 40 por ciento En Nicaragua el 7? por ciento de la
población total y casi el 80 por ciento de la urbana habitaban en 19ó5 en 
la zona Pacifica mientras que las zonas Central y Atlántica permanecían 
casi despobladas*^^

A estos desequilibrios demográficos se añaden otros mayores en la 
actividad económica* Hace poco se estimaba que más de la tercera parte 
del valor de la producción industrial latinoamericana provenía de las áreas 
metropolitanas de Buenos /Jiros, Sao Paulo y Ciudad de Móxtco y que en varios 
países^ los dos o tres centros industriales más importantes reunían una 
proporción muy significativa del total nacional: en Argentina los dos 
tercios entre el Gran Buenos *vires y Posarioj en Brasil, el 80 por ciento en 
el triángulo Sao Paulo-^GuanabaraT-Belo Horizonte^ en Chile, el o6 por ciento 
en las ciudades de Santiago y Valparaíso; en Nóxicp, el 45 por ciento en el 
Distrito Federal y ^íonterreyj en Perd el 5ó por ciento ep Dima^Callao; y en 
el Uruguay, las tres cuartas partes en Montevi4eo,^

A estos desequilibrios regionales de la actividad económica corresponden 
otros en materia de distribución regional del ingreso. For ejemplo, se 
estima que en Brasil los Indices del ingreso raedio por persona, con referencia 
al ingreso medio nacional, serian de 51 para el Nordeste, 60 para las zonas

Véase CEPAl: La Econcetla de América Latina^ ê n 1968. XIII Periodo de
Sesiones, Lima, abril de 1909* Parte,
Capitulo I I .

21/ Véase Sergio Boissier y'José Riera, Algupos Aspectos Sgciales del Desa- 
jtrollQ Regicml en Chile. Seminario spbre Aspectos Sociales del De^- 
rrollo Regional* Documento de Ref* N''* 13# GEPAL, Santiago, nov, 1 9 0 9 *

^2/ Véase Carlos José González, Características y Problema del Proceso 
de Desarrollo Econtoco y Social en Nicaragua. Seminario sobre 
Asj^ctoJ'Sociale s ael DeWrrbllo ' R e i ^ o ^  Documento de, Referencia 
N® 9, CEPAL| Santiago, noviembre 1909*
QEPAL, ibidem.

/ik?rte y
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Norte y Centro-Oeste, 96 para el Este y 144 para el Sur. Sn México, el 
inceso medio familiar rural representaria poco más del 4 0 por ciento del 
ingpeso medio urTjano, y en relación al ingleso medio por habitante del 
Distrito Federal los indices de ingreso medio regional serian de 35 para 
las zonas Pacifico, Sur y Centro, de 54 para el Norte y el Golfo de México 
y de 93 para el Pacífico Norte» Al mismo,tiempo, se advierte vina concentra­
ción del ingreso en las zonas metropolitanas, donde está la mayor parte de 
la industria moderna» Es estima, por ejemplo que el producto interno bruto 
nacional de Argentina, Chile, México y Perd, se genera respectivsmente en 
un 45 por ciento ©n el Gran Buenos Aires, 43,por ciento en la Provincia de 
Santiago, 35 por ciento en el Distrito Federal de M&dco, y 40 por ciento 
en la ciudad do lima. ^  contraste con esa alta concentración del ingreso 
en áreas metropolitanas hay grandes aglcmeraciones humanas con muy bajos 
niveles de productividad e ingreso, ccmo en el Sur de México y el Nordeste 
del Brasil, En esta dltima región, que ha sido calificada como la más 
vasta zona de miseria del hemisferio occidental viven unos 25 millones de 
personas con un ingreso anual inferior a los 100 dólareé por habitante.^^ 

'Al examinar con Retenimiento la jiaturaleza y los orígenes de tales 
deaec^librios se tiene la sensaciíb da que ellos están directa e indirecta­
mente ligados a las estrategias de desarrollo implícitas o «si^citas 
seguidas tradicionalmente por los países latinoamericanos»^^ En este »

2¿/ CBPAL, qp.cit»
^  "Dos patrones de crecimiento económico“ “caracterizados por un alto 

grado de concentración del progreso técnico, en algunos sectores, con 
efectos muy pronunciados en la estructura de la capacidad productiva, 
la distribución del ingreso y la capacidad de absorción de la mano de 
obra, se aprecian también claramente en la distribución regional de la 
actividad económica» En efecto, no son ajenas a ese esquema de creci­
miento la acentuada concentración geográfica y las fuertes disparidades 
entre distintas regiones de cada país que. caracterizan a las estructuras 
económicas latinoaméricana» hacia fines del decenio de I960» Algunos 
antecedentes^histópioos del problema sugieren la presencia de relaciones 
circularos en que estos rasgos regionales derivan determinadas caracte­
rísticas del proceso de desarrolló y tienden a eu vez a reforzarlas“. 
(CEPAD, jSstudio, SconfeaioQ de ^mérjea ,latina. I960. Primera Parte,
Gap» li, pág» 1-87, Doc. E/CN.12/825, marzo de 19ó9* Décimoteroer 
Periodo de Sesiones, lima.)
' /sentido hay
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sentido hay.quienes afirman que estos desequilibrios son consustanciales 
con tales estrategias y que tienden a consolidarse en la medida en que . 
ellae se afiansan*^^ Y otros piensan que para comprender las desigualdades • 
regionales adversas en América latina es necesario considerarles como resulr • 
tante del sistema de produccidn capitalistao^^

En efecto, la característica y la tendencia mds representativa de la ■ 
estrategia del desarrollo latinoamericano desde el comiendo de la vida repu­
blicana hasta los años recientes ha sido la de concentrar los esfuerzos en 
aqueULas ciudades y áreas en las cuales se ha producido vina acvimulacidn 
previa de servicios, de poblacidn y, por tanto, de mercados potenciales.
Como es bien sabido, tal acumulación se operó durante el período de dcminacáón 
española y portuguesa con unas cíu’acterísticas y una localización espacial 
que resporaiía ejcdusivamente a los intereses y los vínculos furícxonales de 
una econcmía colonial. En cumplimiento de tales propósitos los puntos focales 
del desarrollo colonial latinoamericano en cada pala fueron aquellos puertos

26/ Véase R, Stavenhagen, Seven .Erroneous Thesqs a^Qut Latin perica, on 
latin American Radicalism. Èditado pc^ Irving lui Josdo de
Castro y John Cerassi, A Vintage Book, líueva York, 1969. -

w  Carlos Acedo Mendoza afirma a este respecto; “Para comprender el fenó­
meno de las desigualdades regionales en América latina, es necesario 
considerarlas como resultantes de un modo da producción determinado; 
el capitaliamo. Si bien es cierto que las diferencias entre regiones 
han epcistido siempre en todas las épocas, no lo as menos que ellas se 
manifiestan con mayor precisión a partir de la aparición de este nuevo 
modo de producción» No pueden ser caaparadaa bajo ningún punto de 
vista las ciudades surgidas bajo el impvvLso de este nuevo sistema, con 
las que hastá entonces habían existido; éstas no eran consideradas 
como centros vitales de producción. Sólo con la aparición del capi­
talismo surge el fen<ineno del desarrollo desigual de las regiones, 
con sus características específicas, las actividades econó^cas 
generan en esta época concentraciones de recursos y de hembras, que 
tienden a conformarse ^guíente una pauta de desequilibrio. (Véase; 
Carlos Acedo Hendozai Incidencia de los Deseouílibrlos Regionales 
Internos en la marginalidad Social. Rqral v Urbana. Doc, de Ref,
N«* 11, Seminario sobre Aspectos Sociales del Desarrollo Regional, 
CBPAl, I1PE3. Santiago, Nov. de 1969»

/a través
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a través de los cuales se producia una mejor conexién entre las áreas de
producción da materias primas y la metrópolis española o portuguesa.
1 el espacio económico utilizado se limitó a las áreas de interés directo 
para dicha econanla dependiente, 3n esta Ipima fue definiéndose y consoli­
dándose la estructura espacial costera y orientada hacia el exterior (Jue 
caracteriza el desarrollo latinoamericano.

Por diversas razones tal estructura no fue alterada sustancialmente 
después de la colonia cuando los centros de la econcmía mundial se desplaza­
ron hacia otros países* Tampoco lo fue posteriormente durante la crisis 
del sistema internacional de centros de poder económico ocurridos durante 
la Gran Depresión y la segunda guerra mundial, ni lo fue durante la reciente 
etapa conocida ccmo de ''sustitución de importaciones“» Por el contrario, 
hay evidencias de que tal estructura se consolidó adn más a través de la 
concentración de las nuevas obras de infraestructura, la instalación de los 
servicios sociales, la expansión de los servicios burocráticos y la insta­
lación de las nuevas industrias*^^

28/ Véase Celso Puntado, La Sconcmla Latinoamericana desde la Conquista
Ibérica hasta la Revolución Cubana. Editorial Universitaria, Santiago, 
1969» Véase tac^bién Jorge E» Ardoy y otros. la Urbanización en América 
patina. Instituto Torcuato di Telia, 1969»

ga/ “En efecto, el desarrollo industrial posterior modificó en muy escasa 
medida ese patrón de localización. Se primer término, la industria 
sustitutiva se orientó principalmente hacia el mercado de manufacturas 
de consumo corriente que ya existía, para aprovechar las crecientes 
demandas de consumo do las aglomeraciones urbanas reprimidas por las rigi­
deces de la capacidad para importar, En consecuencia, esta industria 
trató de instíáarse cerca de los centros de consumo. En esos pontos se 
croé una concentración industrial que seguía atrayendo a nuevos capitales 
y población. Sólo en la medida en que se agotaban las posibilidades de 
sustitución, se impusieron otras localidades más cercanas a deteminados 
recursos naturales, pero adn en esos casos, la administrad^ y muchas 
veces las etapas finales de transfonnación siguieron radicadas en los 
polos tradicionales. En alguna medida, la actividad propiamente indus­
trial vino a sustituir una producción artesanal que tenía más aptitud 
para la dispersión regional* Se explica así la pérdida de importancia 
relativa de muchos centros urbanos secundarios, localizados en una amplia 
área geográfica. Primero fueron reemplazadas las artesanías tradiciona­
les, como la textil, por fabricaciones similares importadas a menor 
precio y, una vez suprimidas esas artesanías o reducidas a un arte folkló­
rico, la importación fue reemplazada por la producción nacional de las 
zonas modernas. Asdmiamo, con un desarrállo industrial fuertemente 
protegido y sin gî an apremio por elevan al máximo la eficiencia y la , 
productividad, los factores extreeconótoicos, ccmo las ventajas personales 
de vivir en los centros urbanos más grandes, ejercieron gran influenois 
sobre las decisiones de localización." (CEPAL, Estudio Econánico de 
,/ünériea 1968, op.cit«. pág. 1-89).

■ /Estas características
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Estas características del patrón de desarrollo latinoamericano y su 
influencia en los desequilibrios regionales no han sido suficientemente 
estudiadas hasta ahora> particularmente en cuanto ellas deteiminan serios 
problemas sociales. Por otra parte, en el trasfondo de todas ellas existen 
motivaciones y procesos sociales y políticos, caaplejas influencias 
históricas y todo un conjunto de valores socio-culturales sin cuya adecuada 
consideración no serla legítimo intentar una interpretación y, menos una 
solución, de los problemas propios del desarrollo regional♦

B, Efectos sociales de 1^ concentración del desarrollo
en aonas litorales

Al lado de los efectos positivos que en el plano econáaico pueda tener la
concentración del desarrollo en ciertas zonas litorales de varios países, el
relegamiento de extensas regiones interiores lleva aparejado el marginamiento
de importantes recursos naturales y amplios sectores de la población. Esta
circunstancia obliga, a esta dltima a emigrar en forma constante y creciente
en busca de oportxuiidades de trabajo y servicios. íú. mismo tiempo, la
falta de vertebración y comunicación interior contribuye a ccaiducir los
flujos de migración y colonización hacia el litoral, con la correspondiente /
saturación de las estrechas fajas costeras ligadas a los grandes puertos.
Por ejempd.0, en Ecuador entre 1950 y 1962 la región costera experimentó 
aumentos de su población de un 7 por ciento, mientras que la región de la 
Sierra (Central) sufrió una disminución del 7*2 por ciento.^^ En Venezuela 
el cordón costero y la abyacente zona Central - cuyos centros son Valencia, 
Maracay, Puerto Cabello y Mor&i, con eje en Caracas - concentra actualmente 
más de la tercera parte de la población y concentra también el complejo 
industrial del pals.^^ Ello explica en parte las grandes aglomeraciones 
humanas de Argentina en torno a Buenos Aires y la desembocadura del Plata; 
de Brasil en tomo a Rio de Janeiro, Santos, Sao Paulo y su área de producción

ßO/ Véase Gonzalo Rubio Orbe, Algunos Aspectos Sociales del Desarroi:)|¿>
Regional en Ecuador. Boc. de Referencia N® 3, Seminario sobre Aspectos 
Sociales del DésarróHo Regional. CEPAL, Santiago, nov* 19b9»

31/ Véase Carlos Acedo Mendoza: Incidencia de los Desequilibrios Regionales
Internos en la marginalidad Social Rural y Urbana. Seminario sobre 
Aspectos Sociales del Desarrollo Regional. Doc. de Ref. N® 11, CEPA!, 
Santiago, 1969.

/interior: Belo



interior: Belo Horizonte; lo es también en el caso de la ejctensa faja de
nordeste en tomo a Salvador, Secife, Fortaleza, Natal y otrosj de Venezuela 
en torno a la Guaira-Caracas; de Perd a través del complejo metropolitano 
Lima-Callao y de Ecuador en tomo a Guayaquil. Quizá México y Colombia - y 
por razones más bien inherentes a la topografía nacional y oti^s factores 
históricos que el patrón de desarrollo - presentan una fisonanía diferente. 
Obro tanto puede decirse de Solivia y Paraguay.debido a su mediterraneidad. 
Tales concentraciones tendrían otra connotación en el plano social si las 
tierras litorales fueran aptas y suficientes para asegurar \m importante 
desarrollo agropecuario y si la industria, concentrada en ellas füera capaz 
de ocupar productivamente a toda la población.

C. Efectos sociales de la polarización

La polarización del desarrollo - que ha hecho posible contar con mercados 
y escalas de producción para la industria-y aprovechar las econcmlas externas 
existentes - ha contribuido decisivamente al afianzamiento y el pronuncia­
miento de los desequilibrios regionales. En primer lugar, la concentración 
de inversiones, de servicios y de poder ha estimulado la concentración de 
la población en zonas metropolitanas cuyas tasas de crecimiento d^ográfico 
son generalmente superioares a la capacidad de la economía para proveer 
empleos y servicios suficientes. Ello se ha traducido en el surgimiento 
de amplios y crecientes grupos marginales de población que hacen más 
dramáticos los déficits de servicios, distorsionan el mercado de mano de 
obra no calificada y trasladan a los centros urbanos la carga de conflictos 
sociales generada en el medio rural por el estancamiento, el empobrecimiento 
y las expectativas insatisfechas de muchas generaciones. En segundo lugar, 
tal ‘•metrópolización'* ha desalentado la formación y consolidación de polos

- 20 - •

32/ EÜ término “polarización” está empleado aquí en el sentido de acción
concentradora y excluvente ejercida en torno a un eje. Téngase presente 
la diferencia con el significado asignado a esta expresión por Francois 
Perroux y sus discípulos, quiénes hablan de "polos de crecimiento” 
coao el “conjunto de unidades motrices que ejercen estinnilantes 
inçplsos con respecto a xin conjunto econ&iico y territorialmente 
deprimido”. Véase F. Perroux, La notion de pole de croissance.
Ecoincmic Apliquée., 1955»
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secundarios y ciudades medianas, que fueron en el pasado los núcleos de 
desarrollo de muchas regiones interiores y que podrían ser en el presente 
los puntos de avanzada hacia una estrategia de desarrollo regionálf^^ 
íh tercer lugar, esta polarización de la población hace más difícil y 
costoso el stuninistro y el manejo de los sejrvnLcios urbanos y sociales 
porque se desbordan todas las escalas apropiadas de organización y finan- 
ciamiento de é s t o s . i S n  cuarto lugar, y como resultado de la polarización 
de las oportunidades, los individuos y grupos más dinámicos y mejor capaci­
tados abandonan en forma progresiva y creciente las áreas rurales y las 
ciudades medianas y pequeñas para dirigirse a los grandes polos. Ello 
significa que\ aquellas pierden sistemáticamente sus recursos humanos 
potenciales para progresar y quedan cada vez más a merced de los grupos 
más tradicionalistas y menos dispuestos a luchar por la transformación 
local. ELlo eícplica en parte por qué en muchos países los cambios sociales 
en las áreas rurales son más lentos, y, en caso contrario, por qué conducen 
a veces a mayor empobrecimiento y a nuevas formas de dependencia para los 
campesinos. Ello contrasta con el caso de los centros urbanos los cuales 
se modernizan aceleradamente. En quinto lugar, la polarización conduce 
también a una concentración de la modernización creándose así las llamadas 
'•islas de modernidad*’ que contrastan notoriamente con la periferia subdesa­
rrollada y a veces primitiva. Debido a las características propias de los 
patrones de desarrollo y otras limitaciones, tales i^as no tienen capacidad 
para irradiar su influencia positiva y transformar el sector, no moderno y, 
antes bien, lo que acontece en la realidad es que ejercen una acción negativa 
a través del drenaje de los i^cursos humanos y de la dependencia econánica 
y política que imponen sobre ellas. No quiere decir ello que toda polari­
zación sea incapaz de beneficiar a la periferia. La situación se presentencia 
de manera diferente por iBjemplo, en el marco de una nueva estrategia de 
desarrolle regional destinada a asignar un aistana positivo de transferencias 
y a inducir cambios favorables en la estnictura espacial del desarrollo.

22/ Véase Eduardo Neira Alba, La Regionalización de las Políticas de Desa­
rrollo en América Latina. Seminario sobre Aspectos Sociales del 
Desarrollo Regional. Doq. Ref, N® 7, CEPAL, Santiago, 1969»

34/ Para una extensión del tema véase Rubén D. titria, Problema de la
Fondo Editorial Común,

Caracas 1969.
/d * ìfìi
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D. Los efectos socialee de la,dependencia
/

Las características de dependencia de la econccila latinoamericana han dado 
origen también a diversos problemas sociales relativos a los desequilibrios 
regionales.

Por una parte, el carácter monoexportador de materias primas detenninó 
históricamente un desarrollo prioritario y privilegiado de las respectivas 
regiones productoras con el consecuente relegamiento de las demás no compro­
metidas en el proceso e;q>ortador. Tal es el caso de las regiones cafeteras 
de Brasil y Colombia; las azucareras de Centroamárica y Peni; las bananeras 
de Bcuadt^r y de otros países del Caribe; las petroleras de Venezuela; las 
salitir-tras hasta hace veinte años y actualmente las cupreras en Chile, y las 
estañeras en Bolivia. Sin embargo, debe tenerse presente que tal "desarrollo" 
se ha limitado por lo general a la infraestructura indispensable para el 
procesamiento y el transporte, y básicamente sólo ha beneficiado a los 
grupos de administradores, intermediarios y comerciantes, y en menor escala 
a los trabajadores más directamente ligados a la producción. Dentro de tal 
esquema los beneficios netos son sistemáticamente exportados a la capital 
nacional o a los centros internacionales, con lo cual no se producen mayores 
efectos multiplicadores en las respectivas regior»8*^^ ¿Al respecto cabe 
preguntarse en qué medida esta traslación de beneficios afecta decisivamente 
a la población de estas regiones? ¿Es necesaria esta traslación para los 
fines de la capitalización que exige el desarrollo nacional? ¿Y si es 
necesaria, por cuánto tiempo y en qué proporción, a fin de evitar los 
trastornos sociales ^e la polarización?

35/ Por ejemplo, la' gran riqueza petrolera venezolana del Zulia venezolano
no ha servido'̂ .-ara dotar a la población de dicha región de los servicios 
sociales y ccmunales indispensables ni el empleo requerido, pero 
financió la modernización, las obras suntuarias y los altos ingresos 
de Caracas y zonas anexas. Otro tanto puede decirse de las áonas 
salitreras y cupreras de Chile en relación con Santiago. iSL gran 
esfuerzo productor de los cafetaleros de Minas Gerais en Brasil, o 
de Caldas en Colombia, no modificó sustancialmente la vida de los 
campesinos pero sí permitió fineúiciar grandes otaras urbanas en 
Sao Paulo y Bogotá, t’espeqtivamente.

/En segundo
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En segundo lugar, cono resultado del progresivo auto-abastecimiento 
logrado por los países industrializados y otras causas inherentes al 
comercio internacional, y también por el impulso cobrado en los últimos 
decenios por la irxiustrialización urbana en desarrollo de la política de 
sustitución de importacicaies, la agricultura y la pequeña minería latino­
americana han venido perdiendo prioridad y dinamismo. La falta de una 
expansión sistemática de los mercados interioi*es no ha permitido un 
adecuado y oportuno reemplazo de la demanda tradicional de los mercados 
internacionales. Esta circunstancia ha contribuido indudablemente a un 
incremento de la econcmía urbana accmpañado de un decrecimiento de la 
econaria rural, con el correspondiente impacto adverso sobre la población 
de las áreas periféricas.

En tercer lugar, la importación indiscriminada de bienes de capital 
y tecnologías de los países industrializados - que ha permitido la moder­
nización de ciertos sectores de la producción - trae aparejados algunos 
problemas sociales conexos en relación con el desarrollo pegional. Por una 
parte tales bienes y tecnologías sólo pueden ser operados en condiciones de 
eficiencia bajo escalas amplias de producción y ello induce a ubicar los 
emplazamientos industriales justamente en los grandes centros urbanos.
Esta circunstancia deja las áreas rurales y a las regiones periféricas al 
margen del proceso de industrialización. Frente a esta consideración cabe 
pregimteirsei ¿Sn qué sentido afecta esto a la población Ubicada fuera de 
los centros industriales? ¿Para dar debida atención-a estos factores 
sociales, debe la industria desplazarse hacia donde está la población, o 
débe ser a la inversa? ¿0 es que existe una solución intermedia? Por otra 
parte, tales equipos y tecnologías han sido concebidos y diseñados para 
producir bienes y servicios que si bien son de consumo pojíular en los países 
industrializados, en el medio latinoamericano sólo pueden ser ccraprados 
por los sectores de más altos ingreso-s. Así, el pjx>ceso de sustitución de 
importaciones orientado básicamente hacia la producción de autcmó^^es, 
artefactos electro-dcanésticos y electrónicos, cosméticos y otros bienes de 
consixmo, ha estado dirigido a crear y satisfacer la doaanda de los sectores

wde mayor ingreso.* Ello ha significado dejar de lado la d^nanda de los

36/ Véase CEPAL, Aspectos básicos de la estrategia del desarropo, de América 
Latina. E/GN.12/^6. XIlI ÍE^rl<«o d̂  ̂ 19o9.

/amplios sectores
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amplios sectores populares, particularmente la población de las regiones 
periféricas. Al mismo tiempo, la falta de herramientas y equipos nanuales, 
materias primas y materiales y bienes de consumo popular probablemente 
ha desalentado el dinamismo de la economia de las áreas periféricas. Sobre 
el particular cabria preguntarse entonces: ¿Cuáles tecnologías y qué
estructura de bienes y servicios producidos puede contribuir mejor a 
disminuir los desequilibrios regionales y a incorporar a los sectores 
rurales? ¿0 es que acaso el problema no radica sólo en la dependencia 
tecnológica externa sino también en la falta de una adecuada estrategia 
de desarrollo regional que tenga en cuenta-estas implicaciones sociales?

Bn cuarto lugar, debido al fenómeno anterior y al alto costo relativo 
de los bienes y servicios producidos por este tipo de industrialización, la 
expansión del mercado sólo puede operar en sentido vertical, es decir, 
haciendo que el mismo grupo de com.pradores ccmpre más cosas, o las mismas 
cosassomraa^wofrecuencia. Asi, mediante la concentración del ingreso y del 
mercado los polos tradicionales han logrado afianzar su posición de benefi­
ciarios más.o menos exclusivos de los frutos del desarrollo, con la conse­
cuente exclusión de la población de las regi<mes periféricas. En este otro 
asped^o será preciso también dilucidar algunos interrogantes: ¿Hasta qué
punto esta "verticalización" de los mercados contribuye a acentuar los 
desequilibrios regionales existentes? ¿Cómo podría lograrse vina expansión 
interior u ‘'horizontal" del mercado dentro de los patrones tecnológicos en 
boga en la industria latinoamericana?

Al mismo tiempo, como resultado de la innovación tecnológica indiscri­
minada, el avimento de la producción tanto industrial como agropecuaria y 
de los correspondientes esfuerzos de inversión no se traducen en una amplia­
ción proporcional del empleo. De acuerdo con una estimación del Instituto 
Latinoamericano de Planificación y del Centro Latinoamericano de Demografía,, 
referida a I960, el desen^jleo y el subempleo - expresados en términos de 
desocupación equivalente - representarán alrededor de una cuarta parte de 
la población activa total, es^decir de irnos 25 millones dé pereonas«^^

22/ OB.cit.
38/ Véase CBPAL, La Economía de América Latina en 1968. Publicación de 

las Naciones Unidas, N® de venta 69.II.G.3, pág. 8. ‘ '
/Por otra
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Por otra parte, a fines de 1970 "la proporción de empleo en la agricultura 
ha descendido hasta alrededor de 42 por ciento del total, en comparación 
con más del 53 por ciento en 1950; pero ese descenso relativo no se 
tradujo en aumentos significativos de la proporción de empleo en los 
sectores productores de bienes y servicios no agrícolas, la que era de 
23*5 por ciento en 1950 y se mantiene hasta hoy por debajo del 25 por ciento. 
Ha habido incluso una ligera disminución de la proporción de empleo en la 
industria manufacturera, por el estancamiento de la participacidti en la 
industria fabril y la declinación de la coiresporaliente a la industria 
artesanal"

Los efectos adversos de este patrón de industrialización sobre el 
emplee bien pueden proyectarse ai3n sobre los próximos años y quizá durante 
todo el próximo decenio. Como es bien sabido, casi todos los países cuentan 
con amplios márgenes de capacidad instalada ociosa debido a la estrechez 
de los mercados internos y a las restricciones externas y las limitaciones 
internas que impiden una favorable participación en el mercado internacional. 
En el contexto de dicho patrón es previsible que la ampliación de los 
mercados intemos en los próximos años pueda ser cubierta en gran medida a 
base de mejoramiento de la productividad por hombre ocupado y aprovechando 
la capacidad instalada ociosa. En este caso no puede esperarse una mejora 
sustancial en la ocupación. También es previsible que las posibles amplia­
ciones del mercado externo - inclusive aquellas derivadas de acuerdos de 
integración y ccmplementación económica subregional, tengan el miaño 
efecto no favorable para la ocupación. Esta presunción se fundamenta en 
la imperiosa necesidad de incraaentar la productividad y de mejorar las 
calidades involucreidas en los altos niveles de competividad que caracterizan 
al mercado internacional. A la luz de la racionalidad del patrón, vigente 
ambos objetivos instrumentales - productividad y calidad - ccmdücen a la 
contracción del empleo y a la introducción de nuevas y más complejas tecno­
logías, produciéndose así una típica causación circular que puede afianzar 
cada vez más la dependencia y ampliar la marginalidad social.

39/ Véase CEPAL, Ibidem. pág. 7«

/E. Los
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E. Loa efectos sociales de la falta de 
integraci^r^ nacional

Otra de las características y tendencias dél'patrdn vigente de desarx*ollo en 
la mayor parte de los países latinoamericahósesla falta de adecuada inte­
gración nacionsú,. Por diversas causas - y cotoó sucede en el contexto de 
uñ-patrón de doninación y dependencia - y eñ diversa magnitud, las diferentes 
regiones y territorios de cada país no están vinculadas entre sí en una 
forma orgánica que permita la incorporación de todos-los recursos humanos 
y económicos y un beneficio de los frutos del desarrollo nacional que 
abarque a la población de todas las regiones. No quiere esto decir que 
todas las áreas del territorio, per sé y cualesquiera que sean sus potencia­
lidades, deban recibir el mismo tratámiento y los raíanos beneficios. Ello 
equivaldría en unos casos a desperdiciar recursos en’áreas'que tienen poco 
que ofrecer, y en otros a desaprovechar potencialidades y coyunt'uras' 
favorables. Significarla también renunciar a las posibilidades de un 
manejo estratégico de la política de desarrollo en función dé variables 
de prioridades. De lo que se trata, más bién, es de contar con un adecuado 
grado de integración de las diferentes áreas teiritoriales y su población 
a la economía y a la vida nacionales a través de relaciones orgánicas y 
justas que beneficien real y simultáneamente el desarrollo nacional en sú - 
conjunto y a toda la población.

Como resultado de esta falta de integración - o por el contrario 
debido a la vigencia de uñ patrón de integración a basé de dependencia - lá 
mayor parte de los países presenta tin cuadro interno desequilibrado y 
contrastante formado por vma super-regi6n industrializada y dinámica que 
concentra el poder económico y político y también la cultura frente a un 
conjunto de regiones de escaso dinamismo o estancadas. Esta situación y 
las relaciones económicas, políticas y culturales que se operan entre 
tales regiones determinan en cierto modo un canportamiento social en la 
población en su conjunto y en sus sectores representativos» Tal comporta­
miento tiene cierta importancia en la consolidación y el incremento de las 
desigualdades regionales y, naturalmente, ha de jugar un papel también .
importante cono obstáculo en cualquiera estrategia destinada a superar/
tales desequilibrios.

/El comportamiento
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El comportamiento en las super-regiones - ccmo ya fue señalado inicial­
mente - se caracteriza en general por la tendencia a dar a las otras un 
tratamiento colonial a través del cual las primeras juegan el papel de 
productoras de manufacturas y las segundas el de proveedoras de materi^« 
primas y consumidoras de manufacturas, con el consecuente y desfavorable 
proceso de transferencia de beneficios y recursos en favor de las primeras. 
En algunos casos cuando estas super-regiones logran gran dinaraiano y 
cuentan con mercados propios considerados suficientes, el ccmportamiento 
parece derivar hacia una subestimación de los mercados representadds en 
las otras regiones, y una transferencia de subsidios hacia ellas. Como ya 
también fue mencionado, algunas super-regiones de América Latina han 
llegado o están llegando a una fase de desarrollo que les permite mantenerse 
y aén seguir creciendo con relativa prescindencia del resto de la población 
ubicada en las demás regiones.

En las regiones de escaso dinamismo y en las estancadas las actitudes 
de los grupos domjUiantes y de la población en general se presentan de otro 
modo. En estos casos se observa la impresión generalizada de que la región 
no cuenta ni con los recursos ni con la capacidad de acción necesarias para 
acelerar su desarrollo, y que nada o poco puede hacerse sin la ayuda y la 
tutela del poder central. Esta actitud, que en muchos casos es el resultado 
del tratamiento desfavorable rebibido durante largos períodos, llega a 
veces a casos extremos en los cuales la acción de los líderes locales se 
concentra en la obtención y el aprovechamiento de subsidios de tipo 
paternalista. Es bien conocido el caso de algunas regiones del Nordeste 
Brasileño y el de (3iocó en Colombia. Otra variante consiste en la lucha 
sistemática por ciertos privilegios y prerrogativas de órdenes fiscales 
arancelario y financiero que bajo el pretexto de estímulos al desarrollo 
local se ccaivierten en sistemas permanentes de subsidios y de beneficio 
exclusivo para algunos grupos tanto locales como extra-regionales. Tal 
es el caso de muchos de los llamados ''puertos libres" que con alto costo 
social para el país mantienen un dinamismo artificial basado en la impor­
tancia de bienes suntuarios con franquicia y la subsiguiente practica del 
contrabando. Algunas veces las franquicias de puerto se combinan con 
franquicias para industrias ensambladoras de automóviles y artefactos de

/uso doméstico
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uso doméstico que operan a altos costos y en condiciones de eaccepci6n> pero 
con los miamos resultados de un dinamismo transitorio y artificial. También 
podría mencionarse otra variante: la confrontación pennanente entre dos 
o más regiones en procura del control del poder público o de los beneficios 
de éste, o las rivalidades entre dos secciones del país. Ejemplos de 
este último fen6neno son las rivalidades entre los “coyas” del altiplano' 
y los “cambas” del oriente en Solivia, y entre ”la Sierra" y "la costa" en 
Ecuador, es decir entre La Paz y Santa,Cruz y entre Quito y Guayaquil, 
respectivamente.

En ausencia de un tratamiento y una estrategia adecuada a este problema 
de la falta de integración nacional y el comportamiento social ante ella 
es posible que se cometan errores y se frustren los esfuerzos. Por ejonplo, 
los estímulos y subsidios ya sean éstos sistemáticos o accidentales pueden 
producir en ciertos casos efectos adversos. Aúh cuando no existen estudios 
sistemáticos sobre el particular, es bien sabido que en muchos casos la 
mayor parte de la ayuda extra-regional tanto nacional como externa que 
reciben estas regiones va a parar a manos de los grupos declinantes locales 
los cuales las exportan de nuevo - generalmente incronentada cono resultado 
de utilidades y ciertos tipos de manipulaciones - hacia la capital nacional 
o ai extranjero. ^  esta forma se produce en la práctica una adversa 
paradoja - que indudablemente es parte del cuadro de la dependencia - 
según la cual las regiones dependientes llegan a desembolsar mayores recursos 
que los que reciben. EU.o explicaría en parte el fracaso que estas políticas 
han tenido tradicionalmente en la mayor parte de los casos en América Latina. 
Frente a estas consideraciones cabría preguntarse: ¿Es esta falta de inte­
gración fruto exclusivo de la centralización política y económica, o hay 
otros factores sociales localizados en las propias regiones periféricas
que contribuyen a ella? ¿Podría una estrategia de índole exclusivamente

/
económica facilitar la integración?
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A* Ifetupaleaa y din̂ íniica sociales del desarfollo 
a nivel régiorial

No existe consenso entre los estudios del desarrollo sobre la manera más ̂  
acertada de concebir y definir dicho proceso. Mis adn: hay quienes piensan 
que quizá no hace'folta. ^  Por otra parte, el creciente surgimiento de 
explosivos conflictos sociales, económicos y políticos en los'países indus*- 
trializados que hasta hace poco servían de parámetros para esta clase de 
ejercicios, ha contribuido a oscurecer aún más el problema. Este mismo 
fenómeno comienza a advertirse en el caso de América Latina - y de otras 
áreas sublesarroUadas del mundo - como resultado de las creciente frustra­
ciones derivadas del fracaso de la mayor parte de las políticas y estrate­
gias de desarrollo en los dos dltimos decenios.

Cualquiera que sean las causas, la verdad es que para fines de estudio 
stSlo se cuenta en la práctica con imágenes empíricas del desarrollo que 
no permiten una ccmiprensián cabal de la dinámica de este procese y sus 
principales fenómenos, Consecuentémente, ellas no permiten formulaciones 
suficientemente válidas de políticas, estrategias y programas.

Las más difundidas en América Latina son aquellos que hacen girar la 
esencia y los problemas del desarrollo en torno a 3as transformaciones del 
aparato productivo. Estos enfoques, que genericamente podrían dencaninarse 
como ''desarrollo económico" han inspirado y orientado en buena medida las 
políticas y estrategias del desarrollo latinoamericano en los dltimoa treinta
anos. " Con menos insistencia y acuciosidad, otros enfoques hacen

¿0/ Podrían intentarse algunas justificaciones tanto académicas como polí­
ticas para esta situación. En el primer caso, podría explicarse en 
buem medida por la complejidad del tema en relación con el avance de 
las ciencias sociales', y por el alto e inevitable contenido de subje- 
tivisH» que ha de afectar los supuestos con los cuales se constrxiya la 
imagen de la sociedad humana - ubicada en cualquier espacio geográfico - 
y del destino histérico ideal que se aspira a inqjrimirle. En el se- 
gurxio caso - las políticas - podría decirse que no es razonable esperar 
tal consenso presto que la concepción del desarrollo y su definición 
van estrechamente ligadas a intereses de clase, y por extensión, a inte­
reses nacionales y posiciones ideológicas.
Sobre este tema consúlteseí Ctevaldo Sunkel y Podro Paz, El Subdesarrollo 
Latinoamericano y la Teoría del Desarrollo, Textos del Instituto La­
tinoamericano de Planificación Económica y Social. Ediciones Siglo 
XXI, México, 1970,

/girar dicho
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girar dicho procese en torno a ciertos factores y fenómenos sociales y 
políticos concretos como la "dependencia externa" y el "dualismo", o el 
"sistema de valores", les sistemas políticos y el ccaiçortamiento del Estado, 
y las clases o grupos "estratégicos", ^  Adn cuando algunos de estos ele­
mentos - c<Mno la dependencia - han logrado cierto grado de aceptación entre 
planificadores y políticos, no puede decirse que ella haya jugado un papel 
importante en la interpretación de los problemas del desarrollo y su enfren­
tamiento en América Latina,

Esta inconfortable' situación se produce igualmente en cuanto se refiere 
al proceso de desarrolle circunscrito al ámbito de una región o de una leca- 
lidari dadas. En este Campo bien podría decirse que hay acuerdo entre los 
planificadores e investigadores sociales en el sentido de que se' carece 
casi por completo de una teoría del desarrqll® regioaal, ^  Por otra parte, 
la presentación y el análisis de tal teoría, si es que ella existe, para 
usar una e^qresión de Hilhorst es responsabilidad de otra cátedra del 
Curso y, por tanto aquí sólo se pretenderá eshozax hasta donde sea posible 
un marco de referencia para la identificación de las variables sociales de 
mayor interés.

¿2/ Para una extensión del tema véase; CEPAL, El cambio Social y la
Política de Desarrollo Social en América Latina. Publicación de las 
Naciones Unidas, N° de venta S,70-II*G-3í Nueva lork, 1969* particular­
mente, Cap. II, págs, 13 a 29.

43/ A este respecto John Friedmann dice: "Public Policy has thus become 
concerned with the manner aivi pace of economic development of sub- 
national areas, and space and distance are increasingly considered 
explicitly in the determination of national policies. But the concept 
tual structure necessary for the’intelligent making of policy is in 
its infancy, Ihe social sciences, pritKiipally economics, and, sociolegy, 
have been laggard in taking notice of space j while geography, which has 
always dealt with space, has laked analitic power", (John Eriedmann 
and William Alonso in Regional Develqtanerfc as a Policy Issue, Regional 
Development and Planning, a fteader. The Press, C.uabridge,
Massachussetts)•

UL/ £n este sentido J.G,M, Hilhorst iziicia la introducción a un Is^jortante 
trabajo suyo con estas palabras; "Theugh the title of this paper speaks 
of regior«! development theory, it should be admitted that no such 
thing exists, Sa far, economists, geographers, physical planners and 
sociologists have recognised the specific character er regional develop­
ment as well as the need to explain the phenomenon, but neither of these 
scientists has been successful in presenting a doctrine, 'Nevertheless, 
the necessity for such a doctrine is being eiqperienced more and more 
now that many governments in the developed and the developing parts

/l. a
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1, El desarrollo como procego de ciunbios sociales

Al margen de esta situaciSn^ los progreso^ logrados en la Investigacidn 
social y la experiencia Latinoamericana en los dos últimos decenios permite 
extraer algunas conclusiones que podrían servir de marco tentativo de refe­
rencia para la identificación de algunos de los principales aspectos sociales 
del desarrollo a nivel regional. Una de ellas es la poca validez de los 
enfoques que han inspirado la interpretación y el enfrentamiento de los 
problemas del desarrollo. Otra es que no se puede esperar transformaciones 
positivas en las economías nacionales mientras ellas no estén Intimamente 
ligadas a otras tanto más profundas en las estructiiras políticas, sociales 
y regionales internas y que, además, aquéllas sean lo suficientemente 
profundas y sólidas como para permitir con éxito la manipulación de las 
relaciones internacionales de dominación y poder que generan subdesarrolle» 
Otra es que toLes objetivos llevan implícitos una movilización conciente y 
organizada de la población en el sentido de los cambies esperados y, por 
tanto, una nueva dinámica social basada en la participación popular, ^  
Obviamente, todas estas conclusiones llevan iiapllcite el reconocimiento del 
papel clave que el hombre y su comunidad juegan como su.ieto» ob .jeto y 
beneficiario de todo el proceso de desarrollo.

En efecto, - tanto a nivel nacional como regional y l«:al - los cíimbios 
en las estnicturas de la producción, del consumo y del ahorroj la adecuada 
incorporación del progreso tecnolÓgicoj las modificaciones en los sistemas 
de distribución y redistribución del ingreso} la capacidad para incorporar, 
administrar y multiplicar los récxtrsos productivos} la eliminación de lós 
desequilibrios regionales adversos} la medernización de las instituciones} 
la adecuada manipulación de los factores externos de dominación y poder} la 
participación popular} y tantos otros aspectos claves del desarrollo

àè/ Continuación
of the world have decided to embark upon or to continue with regional 
planning efferts. Véase; Regional Develetgaent Thecryg An Attempt to 
Synthesize por J, Hilhorst, Institute of Social Studies, The Hague.

45/ Sobre estas y otras consideraciones conexas véase: CEPAL, El cambio 
social y la política de desarrolle social en América Latina. Oo.cit.

/constituyen procesos
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constituyen procesos ligados en forma decisiva a los valores, a la conducta 
y el esfuerTO del hanbre y la sociedad. Tales cambios se concretan en la 
medida en que dicha sociedad - a través de liderazgos e instituciones apro­
piadas - se oriente, se nativa y se capacita para 1 levarlos a cabo*

Esta intensa y decisiva participación social en prácticamente todos los 
aspectos y fases claves le imprimen al desarrollo un marcado carácter de 
proceso social en el cual todas las variables específicas - las ecohámicas, 
las espaciales, así como las político-^dministrativas y las culturales - 
constituyen básicamente funciones directas e indirectas del hombre y los 
valores e instituciones que orientan y rigen sus esfuerzos, así cano del 
margen disponible de regateo para superar los obstáculos internos y externos 
qpe se oponen al desarrollo.

Todo este intrincado proceso de fenómenos sociales involucrados en el 
desarrollo - que en el nivel nacional aparece como una abstracción - adquiere 
realidad y vigencia en el espacio t en la localidad. Es decir, en el 
contexto de una conmnidad emplazada en una unidad territorial; en el ás^to 
de la población ligada a un espacie geográfico y económico. Elle es así 
porque como dice Hühorst «los seres humanos necesitan del espacio para la 
ejecución de sus actividades”, Sobre este plano se proyectan la mayor 
parte de los recursos y procesos del desarrollo ya sean éstos de origen 
local, nacional o extra-nacional* En él convergen y entran en contraste 
variables de Indole social, económica, histórica, geográfica y otras que se 
combinan en coo^lejos procesos de naturaleza social.

En este contexto - ya sea que se le considere "regién abierta”, o 
"región'cerrada”, o como cranbinación de ambas - se prcyectan el hombre y su 
comunidad con su con9)lejo universo de valores, actitudes, motivaciones y

¡é/ Para una extensión de este tema véase, Rubén D, Utria, Desarrolle 
Nacional, Participación Popular y Desairello de la Comunidad en 
América del cfePAL {ufesCOj. Pátzcuaro, México,
1969 .

áZ/ véase J,M*G, Hilhorst, Regionai^ Development Theoryí An Attempt te 
Synthesize. Multidisciid.inary aspects of regional development, 
GECD, Paris, 1 9 6 9 , ' • - •

/capacidades; entran
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capacidades; entran en combinación la técnica y los recursos naturales y 
económicos para transformarse en bienes y servicios; se ponen en marcha 
los procesos de apropiación, distribución y redistribución de la riqueza, 
y entran en operación los mecanismos del mercado y del aberre; allí opera 
también parte inq>ortante de las instituciones sociales» culturales y peli- 
ticas, tienen escenario las relaciones sociales, y se aproximan y chccan 
los diversos intereses ájviividuales y colectivas. En este contexto, también, 
el hombre transforma y acondiciona el espacio geográfico y ensancha las 
frontera» del espacio económico a través del intercambio de bienes y servi­
cios, la atracción o la exportación de recursos humanos y económicos.

Sobre la estación y el curso inmediato de este prpceso local se cuenta 
con varias teorías que explicarían en buena medida la dinámica y la mecánica 
del desarrolle en sus comienzos, ^  Y la historia y la investigación 
social nos brindan constantes y renovadas versiones de su trayectoria en 
el pasado y el presente. En todas ellas es fácil advertir w  persona;)e 
central: el hombre y su comimidadt una dinámica constante; el cambio social; 
y una motivación implícita: Eh incesante -^a veces consciente y a veces 
inconsciente - búsqueda de meyas y me^iores condiciones de éixistencia, pero sobre 
todo de í^rtunidades para la realización individual y colectiva.

iá/ Véase por ejenqple: Karl iferx. El 0.pital. ' Pondo de Cultura Económica, 
México, 1 9 5 6 ; F, Perroux, L>econcmaie du XXeme siede, P.U.F,, Paris, 
1961; F, Perroux, Coexistence pacifigue. Tome II: Pole de développe­
ment ou Nación, P.U.F. 1958; Albert Hirschman, The strategy of 
economic development. Yale University Press, 1958; Gunnar îsÿrdal.
Teoría Económica y Regiones Subdesarrolladas, Fondo de Cultura 
Económica, México, 1962. John Friedmann, Cities in social trans­
formation. Ckmapirative Studies in Society and History, 1961,
J.G.M, Hilhca-st, Una tecaria deijL desarrollo regional. Cap, II, Curso 
de Planificación ïiegional del Desarrollo, CEPa L»-ILEES-CIá CSO, Santiago, 
1 9 7 0 , Doc* BA*

/2, Dinámica del
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2* Mn&nica del desarrolle regional y local

La generación y el desencadenamiento de la dinámica local y regional 
- particulanneinte en los países subdesai^ollados >■ constituyd^ pues, un 
proceso eminentemente ^cial» Antes que la instalación de unos polos de 
inversión y de alta productividad se trata más bien de generar una nueva 
dijnámiea social, de motivar, or«panizar y eapacitar a la comunidad regional 
para que ella esté en condiciones de explotar sus propios recursos y apro­
vechar eficientemente los impulses de origej^ extr^egional* Por este camine 
el desarrolle - inducido inicialmente desde afuera o nó - se consolida y 
adqip'':e su propia dinámica y la comunidad regional se estabiliza y 
desa. olla. La simple concentración de inversiones y la instalación de 
equipos de alta productividad equivale én la p:‘áctica a la instauración de 
un típico enclave iixlustrial. En este caso se ü ^ r t a n  les equipos, les 
técnicos y teda la gama de operarios.

Esta situación se traduce en dos fenómenos adversos para el eaténtico
í

desarrolle regionals en primira: lugar se establece una vinculación vital 
directa con el exterior que le permite al enclave existir y operar al margen 
de la comunidad y la economía locales; en segundo lugar, esta vinculación 
se traduce en una succión extraregional de la producción y del ingreso.
Ambos fenómenos implican en la práctica un virtual marginamiento de la 
sociedad y de buens parte de los recursos locales y acentúa el régimen
de dependencia y estancamiento social, A ello debe agregarse el conjunto 
de problemas sociales derivados de la tracción que el nuevo centro de 
actividad económica ejerce sobre la población, y de las frustraciones y 
complicaciones que trae aparejada la urbanización estimulada por áste,  ̂

Rara conprender mejor este problema deben tenerse en cuenta los 
diferentes matices que el problema plantea. En los países iMustrializados 
el problema del desarrolle regional es en buena medida un problema de . 
distribución y localización en regiones de menor desarrollo de excedentes 
previamente generados en las regiones dcxninantes. En tanto que en les 
países subdesarrclladoa no sólo se trata de transferir tales excedentes 
sino, fundianentsímente, de crear las condiciones sociales locales para que

/ellos fructifiquen
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ellos íi:uctiílquen y echen raíces en el nuevo medio, Es por esto que en 
la formulación de estrategias para el desarrollo regional resulta muy 
pertinente la sugerencia de Kuldinski ■̂ 2/ ¿e establecer una clara distinción 
entre políticas "distributivas” e "innovadoras”, las cuales han sido bien 
identificadas por Friedmann, ¡

Así, en el contexto del mundo subdesarrollado y de América latina en 
particular, la organiaación y desarrolla de una reglón resulta algo más 
compleja y desafiante que la instalación de algunas industrias aisladas c 
de un emplazamiento industrial de alta productividad para la eaplotacidn de 
xm recurso natural básico. Esta clase de soluciones son necesarias e indu­
dablemente pueden jugar un papel in^jortante para el desarrollo industrial 
en el conjunto de la economía nacional, por cuanto incrementan el producto 
nacional y regional, pueden sustituir iaportaciones, e Incorporar recursos 
no explotados pero son Ijusuficientes por si seles para desencadenar una au­
téntica dinámica local. En muchos pasos puede ocurrir que la pobLación

¿¿2/ Ambas situaciones pueden producirse dentro de un mismo país desarrollado 
particularmente en los capitalistas ya que, en general, en éstos opiera 
el mismo “sistema de dcmiinación” que rige a cualquier conjunto orgánico 
de sub-sistemas dependientes.

50/ Véase Antoni Kuklinski, Regional Planning; Conceptss techniques, policies 
and casa studies: Introduction. Reader edited by R,P* Mistra,
Risaragna, University of l^sore, ifysore, India.

¿3/ John Friedmann identifica cuatro carabterísticas para diferenciar
estos dos tipos de políticas: "Innovative planning seeks to introduce 
and legitimize new social objectives. Innovative planning is also , 
concerned with translating general value propositions into new 
institutional arrangen»nts and concrete action programs. From this it 
follows that innovative planners are public entrepreVjsurs who are 
likely to have foore interest in mobilizing resources than in their 
optimi^l allocation among con^ting uses. Innovative planners propose 
to guide the process of change and the consequent adjustn»nts within 
the system through the feedback of information regarding the actual 
conseqviences of innovation, in contrast te allocative planners, whose 
main endeavour is accurately to predict the chain of consequences 
resulting from incremental policies to the prospective changes”,
A Conceptual Model for the Analysis of Planning Behavior, Administrative 
Science C¿uarterly, Vol, 12, N® 2, September, 196?.

/local se
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se deprima sensiblemente, ^
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¿g/ Amárica Latina ofrece numerosos ejemplos que confirman en general esta 
apreciación. Los cuantiosos recxirsos movilizados hasta ahora en Vene­
zuela para la construcción del emplazamiento industrial de Ciudad 
Guayana ha beneficiado indudablemente a la economía nacional en su 
conjunto, pero parece haber dejado al margen a la población y a la 
economía no industrial de la región. Ello se expresa en parte en las 
extremas coniiciones de marginalidad económica y social en que vive la 
población,local no vinculada directamente a la actividad industrial 
- tácnicos, operarios, ccsnercianbes, intermediarios y otras personas.li-“ 
gadas a los servicios requeridos por los primeros, A este respecto 
Marco V, Salas dice: “la Corporación de Guayana, más *que un organismo de 
desarrollo, podría clasificarse dentro de lo que se conoce como Unidad 
'fócnica de Intervención, para la explotación de un rico territorio, en 
el que existen reservas mineras muy importantes y caudales de los ríos 
capaces de generar hasta 6 millones de KW/hwa como en la moderna 
central hidroeléctrica del Guri, actualmente en construcción. Fiel 
a esta caocepción, la Corporación ha establecido una siderÓrgica y 
mediante su concurso, varias eng)resas nacionales y extranjeras han 
instalado sus plantas productoras en la zona aprovechando 3a s facili­
dades de cercanía de las materias primas y energía barata. Estas la­
bores han restado a la Corporación de Guayana el tiempo y los recursos 
necesarios para el desarrollo de un territorio que por otra parte pre­
senta una topografía accidentada, a veces inaccesible, en el cual se 
asienta,una población que además de escasa se halla bastante dispersa“, 
(Los aspectos sociales en la política de desarrollo regioml en Vene­
zuela, Doc. de Kef, N®2, Seminario sobre Aspectos Sociales del 
Desarrollo Regional, GEPAL, Sa,ntiago, noviembre, 3969») Los efectos so­
ciales: de este mismo modeló de desarrolle pueden ser obsorvfidos también 
en la llamada Región Nor-Oriental de Venezuela, la 6ual turo un acelerado 
“desarrollo“ entre 1940 y parte del decenio de 1950 con motivo de la 
explotación de yacimientos petrolíferos. A pesar de contar la región 
con muchos otros recursos naturales, la población y la economía quedaren 
allí en las mismas condiciones depresivas originales cuando las empresas 
petroleras decidieron trasladar sus instalaciones a la Región del Zulla  ̂
en donde las condiciones de explotación aseguraban mayor eficiencia» 
(véase Henri J.A, Méot y Daniel Buvat, Una experiencia regional en pro­
moción del desarrolle; La región Honeste de Venezuela. Doc, de Ref,
N® 18, Seminario sobre Aspectos Sociales del Desarrollo Regional, CEPAL, 
Santiago, noviembre, 1969«) Otro tanto puede decirse sobre 3a rica re­
gión del Valle del Cauca, en Colwiüaia, en donde fueron concentrados 
c^mntiosos reciarsos nacionales y foráneos durante todo el decenio de 
1950 y parte del siguiente para la instalación de la Corporación Regio­
nal del Valle del Cauca (CVC), Cali, el polo regional, cuyo crecimien­
to iiviustrial fue el más alto de América latina en ese lapso, presentaba 
a comienzos de 1960 el mayor grado de conflictos de larbanización y mar­
ginalidad social en el continente, mientras que la agricultura no tuvo 
ese desarrollo esperado y la tierra agrícola no experimentó cambios 
importantes en la estiñictiffa de su teiwncia y uso, (Véase Enrique Valen- 
cia. Cali, Estudio Social de su urbanización e Industrialización.
Naciones Unidas, Santiago, 19651.) Comentarios similares poilrián hacerse 
en relación con otros casos, tales como los enclaves industrial.ís cu­
príferos del Norte de Chile y algunas zoivis de plantaciones en Centro- 
américa y el Caribe. /También es
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También es algo más s ig n ific a tiv o  que una transferencia indiscrim inada 

de recursos financières s in  una adecuada garantía de que e llo s  van a ser 
invertidos eficientem ente y de acuerdo con-una es tra teg ia  de desarro llo  

vá lid a  y favorable tanto  a l in terés  local, como a l m cional# '^^  Como ha sido 

Hfâncionado en otro cap itu lo , buena parte de estas transferencias son d ila ­

pidadas en muchas regioiws p e rifé ric a s  de América Latina y retransferidas  

nuevamente a la  c a p ita l nacional o a los centros de la  economía saindial en 

forma de u tilid ad es  o de simple fuga de c a p ita l.
E l desarro llo  de vina región tiene que ver más bién con e l proceso sociaJ- 

de dinamiaación de la  comunidad lo c a l y reg ional y con la  transformación de 

las  rebelones de dominación in terna o externa que afectan a la  reg ión . La 

primeria consiste básicamente en la  lib e ra c ió n  y puesta en marcha de los
potenciales individuales y colectivos de la  ccawnidad lo c a l, e l despertar de 

una conciencia lo c a l sobre e l papel dinámico que dicha comunidad debe y puede 

desempeñar en la  vida nacional, a s í ccmio la  búsqueda de la  rea lisac ió n  de 

t a l  imagen á través de la  aceleración del d e s a rre llo .
Este fenómeno involucra dos tipos de procesos: Uno endógeno por e l cual 

los potenciales humanos y los recursos naturales, económicos e in stitu c io n a les  

se lib e ra n , combinan y desarro llan , a través de un acelerado proceso de 

cambios socia les , Ï  otro exógeno mediante e l cual -  ro to  o modificado e l 

esquema de dominación -  se crean las condiciones de vinculación con e l resto  

de la  vida y la  econcaoía nacionales. E l primer© constituye una responsabi­
lid ad  lo c a l y está muy ligado a l conjunto de va lores, motivaciones y a c titu -  

dés de la  población, a s í como a la  d isponib ilidad  de los recursos lo ca les .
E l segundo se relaciona fundamentalmente con la  capacidad de acción y de 

organización del poder cen tra l y  sus relaciones de dominación y poder 
internos y externos, y p>or tf-into, constituye una responsabilidad básicamente 

nacional o supraregional, Ï  en ambos casos se hace fren te  a una problemática 

de naturíileza insquívoc/unente s o c ia l.
A s í, bajo una óptica s o c ia l, e l desarro llo  de una región depende bási­

camente de adecuados recursos hummos y  naturales y de relaciones favorables 

con los centros extra—regionales de poder y d esarro llo . Los recursos naturales  

constituyen un fac to r fortuitam ente predeterminado o dado, mientras que los

i 2 /  Véase Janus Ziolkow ski, Rroblemas ifetodológicos en la  Sociología d e l 
Desarrollo Regional.  Doc, de íte f, N® 22 del Seminario sobre aspectos 
Sociales del D esarro llo , CEPAL, noviembre, 1969,

/humanos y
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humanos y  las  re?jicione8 de poder son variab les sociales dependientes de 

numerosos procesos inherentes a los ra lo re s , actitudes y capacidades del 

•honíbre y las  im titu c io n e s  sociales y p o lític a s  se derivan de aquellos. 

También podría decirse que, hasta c ie rto  pimto> e l descubrimiento, e l 
ai»*oyechamiento y hasta la  destruccidn de lo s  recursos naturales dependen 

de ese hombre y esas in s titu c io n es . En este sentido constituyen variab les  

parcialmente so cia les , • ■

/B * Aspectos sociales
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P» Agrevtos sociales Inherentes a l  papel 
clave de los recursos humanos

Puesto que e l hoiabre y su comunidad constituyen e l e je  cen tra l de la  diná­
mica d e l d esarro llo , e l conjunto de valores y actitudes sociales y las  

caracterís ticas  y tendenciaá demográficas han de jugar un papel clave en la  

prcblemátioa y en la  es tra teg ia  d e l desarro llo  re g io n a l. jSn este marco de 

le fe ren c ia  se podría p a r tir  de la  premisa de que regiön que -  además de 

contar con una adecuada base de recursos naturales -  tien e  una población de 

carac te rís ticas  y tendencias positivas que ofrece condiciones básicas para 

dinamizar su d es a rro lla .
En la  práctica ocurre que, por diversas razones, ta le s  condiciones no 

son suficientem ente favorables en la  mayoría de las  regiones p e rifé ric a s .
Por lo  general las  condiciones socio-económicas, cu ltu ra les  y psicológicas 

de amplios sectores de la  población son bajas y precarias y los grupos 

representativos no están en capacidad de jugar un papel dinámico. En s i­
tuaciones como ésta generalmente la  inversión se estanca o emigra a regiones 

más prósperas, y las  oportunidades de trab a jo  escasean. A l mismo tiendo, 
e l ingreso se concentra, la  m ovilidad so c ia l se frena y le s  estratos medios 

se empobrecen paulatinamente» Todo este cuadro coincide generalnente -  

unas veces como causa y otras oomo efecto -  con un debilitam iento  de la  base 

económica tra d ic io n a l de la  reg ión . Se produce por le  general un c irc u le  

vicioso en e l cual las  condiciones generales de depresión, dependencia o 

de m arglnalidad afectan adversamente a la  población a tiempo que esta 

circunstancia lim ita  las  posibilidades de impulsar e l d esa rro llo . Este 

fenómeno constituye un aspecto clave que exp lica en parte y en c iertos  casos 

la  persistencia y la  consolidación de lo s  desequilibrios regionales. Consti­

tuye tam biér, por tan to , un facto r in ^ r ta n te  en cualesquiera p o lític a s  y 

estrateg ias do desarro llo  reg io n al.
Tonieado en cuenta las  anteriores consideraciones, los siguientes  

aspectos sociales, entre o tros, merecen ser tenidos en cuentaí  a ) Las con­
diciones de desarro llo  comunalj b ) las  c arac te rís ticas  de las  estructuras  

demográficasj c ) e l patrón de asentamientoj y  d ) la s  actitudes humanas 

ante c ie rtas  barreras geográficas y clim atológicas,

A .  las condiciones
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Las oorjdiciones del desarro llo  comunal

La prgan3.zaci<5n y e l desarro llo  comunal se relacionan principalm ente 

con diversos aspectos d e l comportamiento y la  capacidad d© la  población para 

responder a los estímulos y compromisos del desarro llo * ^  Uno de los más 

importantes se re fie re  a las  irntígenes, las  actitudes y las motivaciones de 

la  población fren te  a la  problemática del d esarro llo . De estes factores  

depende en forma decisiva la  respuestíi de la  población para acometer y acele­
ra r loa procesos de trans^ermación y modernitación involucrados en ©1 

desarro llo  y a d q u irir deliberadamente e l adecuado ^ad o  de m otivación para 

producir más y mejor y progresar s o c ia l, c u ltu ra l y po líticam ente. Una
región cuya población tiene en general imágenes positivas del desarro llo  y1
sus benefic iosj que está dispuesta a esforzarse tanto  a n iv e l in d iv id u a l 
como colectivo para a ].c a n :^ lo , y que tien e  fe  en su propia capacidad y 

lucha per sus reivindicaciones constituye indudablemente un campo abonado 

y fecimdo para la  ap licación  de p o lític a s  de desarro llo  re g io n a l. En este 

caso lo  que la  población necesita es estím ulo e instrumentos para* que e lla  

misma desencadene su propio d esarro llo .
Otro de ta le s  aspectos -  obviamente muy relacionados con e l a n te rio r -  

SQ re fie r©  a l -grado de organización comunal y  funcional que la  comunidad 

requiere pera desempeñar un papel a c tiv o , Adn cuando en general una comuni­
dad dinámica y en activo proceso de cambio se caracteriza  por un a lto  grado 

de c o n flic to  y enfrentamiento de in tereses, para lib r a r  la  b a ta lla  del 

desarro llo  reg ional la  población necesita estar agrupada e integrada orgánica­
mente en un grado su fic ien te  que le  asegure ion razonable n iv e l de consenso y 

de unidad de acción. Es d e c ir, cuando una serie  de va lores. m utas socio- 
cultu'.’’a l9 s 3 intereses específicos le  aseguran c ie rto  grado de cohesión y 

le  perm iten s e n tir , actuar y proyectarse con re la tiv a  unidadf^ Todo esto lle v a  

im p líc ita  la  existencia de nexos in ternos, comunidad de c ie rtas  aspiraciones

54/  Para una am pliación del tema váase: CEPALt La Participacj.ón Popular 
y e l Desarrollo de la  Comunidad en la  acelerfii.cidn del desarro llo  
económico y soci,?,!, en B oletín  Económico de América la tin a , V o i, IX  

2 de I 9Ó5 .

/generales, y
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generales y rganizacióus Todo e llo  debería traducirse en una serie  de 

irganos fünciom les -  asociaciones, sind icatos, grupos de presión, partido s, 

e tc , -  y un lider-aago que c a ta lic e  y oriente a la  población. Se d ir ía  en 

este ca&o que la  población está organizada, y  que en la  medida en que t a l  
oiganizñción sea más e fic ie n te  y é l liderazgo más autóntico , la  comunidad 

jsetá en mejores coiwiiciones de p a rtic ip a r activa  y eficientem ente én las  

fereas d e l d es a rro llo , A  la  inversa, una región cuya población está dispersa 

c u ltu ra l, so c ia l y politicam ente,, o en donde no existen organismos de acción 

y de opiná.ón pública que canalicen las  energías y las  aspiraciones populares, 

o en donde no existen  líd e re s  a c tiv es , razonablemente bien inspirados y 

capaces, carece de un req u is ito  básico y , además, está afectada por un 

importante la s tre  que debe ser previamente removido,

X este es precisamente, e l caso de machas regiones deprimidas y reza~  

gadas. Por diversas causas la  población ha perdido e l grado necesario de 

cohesión, sus elementos más dinámices emigran sistemáticam ente, e l liderazgo  

está,por lo  general en manos de.pequeños grupos de p o lític o s  locales s in  ' 
cis ió n  n i capacidad, y en otros en manos de grupos fam ilia res  más interesados 

en perpetuar las  condiciones de explotación y de in ju s tic ia  so c ia l que favo­
recen sus intereses económicos y p o lític o s . Es explicable que en estas condi~ 

ciones re su lte  extremadamshte d i f íc i l  e l surgimiento de actitudes y motiva­

ciones colectivas pfira e l desarx^ollo y que, por ta n to , pueda contarse cen
 ̂ • ' 55^la  población cojno agente y como reenrso básico para ace lerarlo  o

En e l caso de que las anteriores hipótesis resu lta ren  válidas y a p li­

cables a la  rea lid ad  latinoam ericana cabria plantearse algunos in terrogantesi

55/ A este respecto Luis Vera afirmas "Un a n á lis is  de la  evolución socia l del 
Nordeste (B ra s ile fle ), noé lle v a  a concluir que, durante todas la s  etapas 
de su h is to ria  no fue la  sequía, sino e l sistema feudal endémico e l que 
so t'puso a su progreso, las  grandes masas de población fueron conside­
radas exclusivamente depósitos de mano de obra y , por. consiguiente, . 
marginadas de la  economía de plantación que a l l í  se había afincado.
La continua ausencia de unr* clase lasdia, causada por la  fa lta  de 
m ovilidad socia l mantuvo a b ie rta  la  brecha entre la  é lite  y e l grupo 
eprimido y perm itió que sólo la  m inoría dominante prosperara y progre­
sara”, Luj.s Vera, El  Proceso de Desarrollo Regional en e l Nordeste de 
Brasil .  Primer Semina,i’ io  sobre d e fin ic ió n  de regiones para la  p .la n ifi-  
cación del d esa rro llo . In s titu to  Panamericano de Geografía e H i.storia . 
Hsanilton, Ganada 1967®

/¿Cuáles son
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¿Cuáles son los medios mis adecvuidos para una transformaciiJn rápida de ta le s  

lin^genes y motivaciones? ¿04*0 contrarrestar los efectos de la  in erc ia  

producida durante largos paridos de estancamiento o marginalidad? ¿Cámo 

c p n o ilia r las  imágenes, actitudes y motivaciones de lo s  d iferentes sectores 

de la  población? ¿Cdmo debe estar organizada la  población, a esca]^ reg ip n alj 
lo c a l o de pequeños grupos de in terés especifico? ¿Cémo id e n tific a r  y conso­

lid a r  los valores que fa c ilite n  la  cohesión de la  población? ¿C ontribuiría  

la  organización popular a acentuar los conflic tos de in tereses entre los  

diferen tes estratos sociales? ¿0 por e l contrario  ta le s  organizaciones popu- 
.lares son necesarias para contrarrestar y superar e l poder de l.os grupos que 

se benefician con las condiciones de estancamiento regionales y  locales?'
Estos y otros problemas deben ser dilucidados y tratados a través de las  

p o lític a s  y estrateg ias sociales,

2, I.as carac te rís ticas  y tex^enoias demográficas

las  carac te rís ticas  y  tendencias demográficas de la. población han ¿ngado 

y continuarán jugando un papel importante en la  d e fin ic ió n  de la s  condiciones 

de desarro llo  en numerosas regiones. Ya fue mencionado cómo e l tamaño de 

la  población aglomerada en torno a c ie rtas  ciudades y sus alrededores durante 

un largo proceso h is tó rico  constituyó en buena medida un facto r determinante 

en la  locaj-izacióp de las  nuevas inversiones en los dltim os tres  decenios,
A la  inversa, la  pequeñez o la  dispersión de la  población ha in flu id o  en 

otras tantas regiones para que la  in dustria  y e l cOTiercio y otros factores  

dinamizadores no se hayan radicado a l l í .  Obviamente e l reconocimiento de esto 

hecho h is tó rico  basadq en la  vigencia de un patrón de desarro llo  po larizante  

no si^rJLfíca que la  a lta  concentración de población sea condición sine-oua- 
nqn para e l desarro llo  reg io n al,

a l mismo tiempo -  y particularm ente en «1 caso de regiones que no 

cuentan con abundantes recursos naturales -  e l exceso re la tiv o  de población 

lia determinado en muchos casos precarias condiciones socia les . Por su parte  

las  t^sas de crecim iento -  generalmente cuando son a lta s  -  han contribuido  

a acalorar e l empobrecimá.ento do amplios sectores, especialmente en aquellas 

regiones en donde la  producción ha crecido a ritm es modestqa o lo s  recursos 

productlves básicos -  particula:¿‘3»nte la  t ie r ra  c u ltiva b le  -  no son

/abundantes o
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abiujdant« o están sustrsfcios to ta l o parcifilmente de La producción a través del 

}Atifim dism o impRoductivo, Tal parece ser e l caso de muchas regiones cordi­
lleran as  de B o liv ia , Colombia, Ecujidor, M xico  y Peni en donde los excedentes de 
población tienen que emigrar constantemente hacij^ las  regiones ba^as y coste­
ras en bx;tsca de tie rra s  y trab a jo *

la  composición de la  población por sdades puede también e jercer in flu e n ­
cia en -la determinación de condiciones para e l desarrollo» Según algunas 

opiniones las  regiones que cuentan con adecuada proporción de jóvenes y 

niños tienen potencialmente asegurados los contingentes de mano de obra que 

re q u e rirla  un proceso acelerado de iw d u s tria liz a c iín , y además# cuentan con 

los elementos dinámicos para asegurar una p artic ip ac ió n  más ac tiva  y delibe­
rada de 1a  población* Es probable que la  ausencia de ta le s  recursos haya 

detemuinado en varias regiones la  pérdida de las  oportunidades ofrecidas 

con ocasión de algunos proyectos de colonieación, reforma agraria  y de 

fomento reg ion al* Buenos ejemplos de esta solución ofrecían en 19^5 muchos 

asentamientos de la  reforma agraria  venezoL^na. Debido a la  intensa migra­

ción campesina muchas regiones ru ra les  hablan perdido buena parte de su po-r 
blación joven. En numerosos asentamientos la  edad promedio de los adjudica­

ta rio s  ara mayor de 45 años y e llo , obviamente,’ se traducía en fa lta  de d in a - 
mismo en e l'd e s a rro llo  y consolicaoión do estos asentamientos. En mfichos casos 
este facto r in flu y ó  decisivaiaente en e l bajo rendim iento y a veces hasta en 

e l fracaso d e l asentamiento,

3o -E l patrón de asentamiento

1)3 acuerdo c w  tudas las  teorías  conocidas la  dinamización del desarro lle  

resu lta  más d i f íc i l  en e l coso de las  regiones en las  cuales la  población 

está más dispersa y no ex iste  una jerarqu ización  de los centros urbanos.
Como contrapartida, la  existen cia  de polos regionales de desarro llo  y do 

núcleos de producotón y de servicios de carácter sub-regional parece in d is ­
pensable como estructura básica para la  organización y la  operación de los  

procesos productivos y adm inistrativos a n iv e l re g io n a l, ^

56 / Véase John Eriedmann, P o lític a s  Urbanas y Regionales para e l D esarro lle  
Naejoria,!  en C hile° E l Desafío de la  Próxima Década, Fundación í'ord, 
Pí’cgram á<5 asesorLi en D esarrollo Urbano y Regional, Santiago, 1969*

/íúa en
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Es en est-e sentidp en que resajLts laioentHble eX estancamiento y aiín eX 

debiXitíim iento que han venido sufriendo en América Líitina muchas ciudades 

medianas y pequeñas ubicadas en Xas regiones p e rifé ric a s  en Xas dXtimas 

décadas y deX cuaX ya se hiao raencidn. En estas condiciones# Xa poXítica  

de desarroXXo regionaX tendría  que abocarse a Xa creación y aX fortaX eci»  

miento de taXes polos regionaXes» Segdn. aXgunos especiaXistas dallarla  

darse oportunidad y preXaci5n ahora a Xas ciudades medianas que aiSh conservan 

c ie rto  dinamismo, y que bien podrían ser consideradas como "emergentes”,
1a  puesta en marcha do taX es tra teg ia  invoXuora una serie de procesos socialjss 

coir$)Xsjos y  una serie' de decisiones in^portantes en cuanto a Xa reorien tacién  

de Xas inversiones y Xa descentraXlsaoidn deX poder, A este resj^cto  cabría  

preguntarse: qué medida eX supuesto carácter irreversibX e de Xa urba­

nización concentrada pudiera c o n s titu ir un obstícuXo?

Xas actitudes fren te  a las  barreras geográficas y cXimatoXéRlcas

Existen sufic ien tes eXementos de ju ic ie  para suponer que c ie rtas  barre­
ras geográficas y condiciones cXim/itoXégicas adversas han determinado a c titu ­

des y comportfimientos sociaXes adversos aX desarroXXo de muchas regiones, 

áX parecer eX problema va más a llá  de Xas posibilidades de in tro d u c ir la s  

tecnologías requeridas para vencer ta le s  obstáculos. EX carácter so c ia l 
que puede e x is tir  en dichas actitudes se pone de m anifiesto en algunos 

casos en los cuaJes, gracias a Xa ex istencia  do comunidades regionales esfor- 
zadjis y con adecuado liderazgo# ta le s  barreras han sido vencidas. Xa 

introducción del transporte aéreo como en e l caso de Colombia desde hace 

ruás de 50 años perm itió e l desarro llo  de varias regiones geográficamente 

aisladas por Xas tre s  c o rd ille ras  que recorren longitudinalm ente. aX p a ís , 
antes de que pudiei’an construirse Xas correspondientes vías te rre s tre s .
Este mismo tip o  de razonamiento es válido  en re lac ió n  con Xas barreras de

52/ Véase Educando Nsira A lba, X|i r  eg ion a lizac lén  de Xas Po3.itjcas de 
Dema’rq llo  en Aiiérica X a tim . Doc. de R ef. N® 7 , presentado aX 
Sominfírio de Aspectos Sociales d e l DesarroXXo Regional, CEPaX, 
Santiago, 1969*

/t ip o  san itari®
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tip o  s a n ita rio  inherentes a la  geografía y que afectan en e l desarro llo  de 

lauchas regiones particularm ente en las  sonas tro p ic a l y su b -tro p ica í.  ̂ La 

nalaria>  por ejemplo; diezm'5 y continJÍa diezmando a la  población de numero­

sas regiones de los países centroamericanos, Colondaia, Ecuador, Perú,
B oiivla .,y  Paraguay, A l mismo tiem po, e l temor a este flag e lo  obstaculizó  

la  llegada de contingentes humíuios de regiones vecinas -  particularm ente del 

a ltip la n o  y de las  vertien tes  co rd ille ran as . Es bien sabido que esta barrera  

ha frenado e l desplazamiento de población d e l a ltip la n o  y  de las  vertien tes  

cord illeranas que descienden hacia las  tie rra s  bajas en busca de tie rra s  

por colotó-zar. E l miedo a este fla g e lo  -  que Venezuela erradicó fácilm ente 

y en corto plazo -  parece haber contribuido a o rien tar las  migraciones hacia 

los grarvies centros urbí\noso
Por otra p arte , en algunos casps estas bai’reras geográficas dan origen  

a c iertos  mitos que pueden a fectar lo s  flu jo s  y tendencias de las migraciones 

en contra de algunas regiones. Es bien sabido que por diversas causas e l  
desplazamiento de población a través de lo s  diversos pisos térmicos encuentra 

c ie rtas  resistencias de tip o  psicológico según las  cuales la  población del 
a ltip la n o  no pueds adaptarse a las  tie rra s  bajas y a la  inversa* Este 

fenómeno tiene  re la tiv a  im portancia en países que como Perú, Ecuador, Colem- 

bia y Venezuela tienen todos los pisos térmicos y p iis a je s  geográficos. No 

se cuenta con estudios adecuados sobre la  m ateria y algunas personas sostienen 

la  no va lid ez de ta le s  m itos. Cualquiera que sea e l grado de Impacto adverso 

que este fenc^ieno represente no hay duda de que debe ser estudiado y debi­

damente tratado tanto en la  in terp re tac ió n  de los problemas d e l desarro llo  

reg ional y en su correspondiente enfrentam iento*

/C , Aspectos



« A6

C• Asijiectos socia].eg Involucrados en las  estrate^d^s 
del desarro llo  regional

Como fue mencionado ih ic ia lm ente , e l desarro llo  regional podría ser iden­
tific a d o  con la  búsqueda de la  dianinución de JLos desequilib rios regionales  

adversos a través de una estructura espacial del desarro llo  nacional que • 
asegure^ entre otros ob jetivos, lo s  siguientes; a ) un n iv e l adecuado y 

creciente de e fic ie n c ia  basada en la  incorporación orgánica de todos lo s  

recursos natiira les y humanos y un manejo estratégico d e l espacio económico 

y socia lj b) una d istrib uc ión  te r r ito r ia l adecuada de lo s  esfuerzos y 

beneficios del d esarro llo j c) unas relaciones in ter-reg io n a les  orgánicas 

y ju stas j d) e l uso adecuado y la  conservación de lo s  recursos naturales; 

y e) condiciones reales de un desarro3J,o jj ite r io r  auto-sostenido y  creciente*
Con esta naturaí^eza y estos objetivos e l desarro llo  regional aparece 

a l mismo tiempo como un f in  en cuanto persigue e l beneficio  de la s  d iferen tes  

regiones, y es también un medio o instrumento de la  p o lític a  y la  es tra teg ia  

del desarro llo  nacional, íiri arAboS casos su p o lític a  y su p lan ificac ió n  

entrañan un manejo estratégico y de d e fin ic ió n  de opciones p o lític a s  

cualesquiera que sean los alcances y la  intensidad de aquéllas* De esta 

circunstancia se derivan numerosas repercusiones sociales que deben ser 
adecuadamente manejadas*

iilgunas de e lla s  se relacionan con e l carácter c o n flic tiv o  que tienen  

algunas decisiones inherentes a lo s  ob jetivos, a los medios y a la  dinámica 

d sl desa,rrollo a'egional. Otras se re fie re n  a l enfrentamiento del jocalism o» 
Otx'as se relacionan con e l carácter extrarreg ional de c iertos  objetivos / 
estratégicos del desarro llo  reg ion al.

E l carácter c o n flic tiv o  de la  mayor parte de la s  decisiones tien e  

orígenes divex-sos. En primer lugar e l ob jetivo  centi-al de una p o lític a  

de desarro llo  regional no podría ser e l reparto ig u a lita r io  de rectirsos, 
estím ulos y beneficios. S i se tiene en cuenta los actuales desequilibrios  

e In ju s tic ia s  caracterís tico s  de la  estructura espacial latinoam ericana 

e llo  equ ivaldría  a perpetuar estas condiciones. Se tra ta  más bien de una 

d istrib u c ió n  estratég ica de dichos recursos, estímulos y beneficios en 

función de c ie rta s  variab les , ta le s  como i )  la  ayuda que cada región

/n eces ita  para
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necesita para in tegrarse a la  vida nacional, i i )  e l in terés  nacional en 

incorporar recursos no esíplotados en diversas regiones, la  satisfacción  

de c ie rto s  objetivos tác tico s  de índole suprarregional (ampliación del 

espacio econánaico y so c ia l, in tegración fro n te riza  comercial e in d u s tria l, 
e tc ,) , y  i i i )  a lteraciones inducidas en la  estructura espacial del 
desarro llo  (Proyecto B ra s ilia , por ejem plo)* A esta combinación de 

objetivos podrían agregarse otras variab les  inherentes a la  necesidad de 

lo g rarlo s  a través de etapas sucesivas, y en c ie rto  orden de p rio rid ad , 

doteamiir-ado por razones de p o lític a  y estra teg ia* En mayor o menor, grado 

este proceso de formulación de p o lític a s  y de p lan ificac ió n  H eva aparejados 

co n flic to s  de in tereses s imposición v e rtic a l de funciones y ccmprcmisos.
E l fenómei'iO se agudiza en la  medida en que ~ como ocurre en casi todos los  

países latinoamericanos -  no ex iste  un grado adecuado de partic ipació n  

popular en lo s  procesos de tema de decisiones. Por una parte , e l desarro llo  

regional as í entendido entraña forzosamente a lte rac ió n  de la  in e rc ia  lo c a l, 
corrección de deformaciones del proceso de desarro llo  y m odificación del 

e q u ilib rio  de poderes tanto a n iv e l nacional como lo c a l* Por o tra  p arte ,  ̂

como ya fue mencionado, á.nvolucra también un enfrentamiento a l localism o*
Xa d e fin ic ió n  de opciones y la  asignación de prioridades constituyen 

e je rc ic io s  que por lo  general se traducen en la  p ráctica en otorgamiento 

de p riv ile g io s  pai’a unos y les ió n  de in tereses y frustraciones para otros. 
Todo esto supone resolver pre^/ia y paralelsmente nmerosos co n flic to s  de 

poder y poner on marcha una serie  de transacciones p o lític a s  o de acciones 

cóapulsivas, particulanaente para, entre otros objetivos instrum entales, 
c o n c ilia r en p o lític a s  y estrateg ias coherentes in tereses regionales y 

nacionales^ transform ar la  mentalidad c e n tra lis ta  de lo s  p o lític o s  nacionales 

y los p lan ificadores acostumbrados a actuar a n iv e l nacional con prescin- 
dencia de la s  opiniones regionales; convencer a lo s  líd e re s  regionales y 

locales la  necesidad de supeditar sus in tereses y aspiraciones en función 

da la s  metas de la  p o lític a  g lobal de desarro llo ; y muchos otros* E l 
enfrentamiento de todos estos problanas configura inevitab l«nente' una 

poderosa carga explosiva de conflic tos  sociales* 23. manejo de éstos y otros 

problemas slmilax-és supone su fic ien te  poder p o lític o  y e l corj'espondiente
J

respaldo popular.
A .  j^roblemas
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1« Problemas socip-les  deidvadog d.e la s  relaciones entre la s  instltuoi<m»;^ 
re <̂ ionalgs y e l estado riaciùnal

No existen estudios y esqjeriencias suficientem ente evaluadas que 

permitan extraer teo rías  sobre la  dinámica de estas relaciones* E l sentido 

comdn in d ic a rla  que, por lo  menos, dos aspectos deben ser enfrentados por 

los p lan ificadores . E l primero de e llo s  se re fie re  a la  necesidad de una 

adecuada dosis de descentralización adm inistrativa como condición indispen­
sable para que pueda e x is tir  un desarro llo  regional auténtico* E l 
segundo se relaciona con la  adecuada dosis de solidaridad que la s  entidades 

regionales deben profesar hacia e l estado nacional y lo s  in tereses generales 

de la  nación* De e llo s  se desprenden algunos valores y procesos sociales 

de in te ré s  entre los cuales se podrían mencionar los siguientes; a) la

necesidad de una conciencia racional sobre lo s  problemas del desazro llo
/

regional; b) la  in fraestru ctu ra  in s titu c io n a l necesaria; y c) lo s  problemas 

de la  solidaridad reg ion al.
La conciencia nacional se re fie re  a l grado de consenso que debe e x is tir  

en todo e l país sobre 3.a necesidad y  la  conveniencia de re a liz a r  esfuerzos 

para dism inuir lo s  pronunciados desequilib rios regionales. Tal conciencia debe 
p a r tir  principalm ente del rsconocimiento de que éstos constituyen obstáculos 

para e l desarro llo  nacional, entronan un tra to  in^Jueto para la  población d irec ta  

0 in d ii’ectamente afectada por e llo s , y^representan una opción antieconómica del 
desarroHo por cuapto marginan invaluables recursos humanos y econáadcos y

lle v a  aparejados a lto s  costos financieros y sociales.¡s./ Por o tra  parte.

■¿ßj Según Carlos iiatus, lo s  costos de lo s  desequ ilib rios regionales en
América Latina son muy a lto s  y no existen estudios válidos que prueben 
que re su lta  más económico seguir concentrando la s  in dustrias  en lo s  
grandes polos trad ic io n a les* (Véase Carlos Matus, E3. espacio,. Ils iq q  
en la  p o lític a  de d e sarro llo . )  Q p .c it» Según C hi-ïi-G hen, tantd  los  
estudios norteamericanos como los franceses muestran que cuando un 
centro pasa de 200 000 habitantes los gastos colectivos de agua, 
c a llo s , gas, e d ific io s  públicos, p o lic ía , seguros, transporte, etc* 
sufren un incremento proporcionalmente mayor que e l aumento de la  
población. Agrega que s i 3La concentración urbana ocasiona gastos ad i­
cionales, e l subdesarrollo de otras regiones se traduce en pérdida de 
ganancias para la  nación. Dice además que un te rc e r costo fin an ciero  es 
la  m ovilidad de la  nuino de obra y de acuerdo con Gravier opina que es más 
econánico mover la s  in dustrias  que mover la  población puesto que la s  ven­
ta ja s  de productividad que sa obtienen en los grandes centros es contra­
rrestada por los costos de desplazamiento de 3,a población los cuales son 
pagados por esta y por la  Nación, (Véase Chi-Yi-Chen, Es tra teg ia  d e l 
desarro llo  r é g ir a i*  Caso de Venezuela* Caracas 196?, págs* 14 y sgts*o)

/piles desequlll brios



-  49 -

ta le s  desee,uilitirios -  y peor aún la  concentración del d esarro llo , cono sucede 

en ;ita^rica la tin a  ~ no son fru to  d e l azar. E llo s  constituyen e l resultado  

de una gestión p o lític a  y econemica tanto  in terna cemo externa, que opera 

a través de una concepción y estra teg ia  del d esarro llo , un tip o  de 

e je rc ic io  del poder, un inauejo de la  econciala y la  correspondiente loca­

l i  aación de la s  industrias  y e l mercado, un grado de dependencia externa 

y muchos otros aspectos. Como causa y también cemo consecuencia de ta le s  

cJacapciones y manejos se generan y afianzan c ierto s  in tereses, valores  

y actividades favorables a ta le s  d esequ ilib rios . Obedeciendo a impulsos 

de conservación, dichos in tereses, valores y actitudes han conspirado y 

seguirán conspirando contra todo in ten to  de m odificación de la s  condiciones 

existen tes. Se está, pues en presencia de una serie de escollos de 

índole p o lít ic a , social y c u ltu ra l que d ific u lta n  e l desarro llo  regional»
Esto s ig n ific a  que los promotores de l desarro llo  reg ional y lo s  p la n ific a ­
dores deberán estar preparados para enfrentarse a una reacción sistem ática  

por parte de lo s  ben efic iario s  d e l statu-quo, que por lo  general es más 

intensa en la  medida en que los desequ ilib rios regionales son mayores» Para 

contrarrestar esta situación parecería preciso crear una nueva conciencia 

nacional en to rn o 'a  la  necesidad y la  conveniencia de dism inuir ta le s  

desequilib rios y de am pliar e l espacio econánico y social para incorporar 

nuevos recursos y mercados. Sin esta nueva conciencia, traducida en programae 

p o lític o s  con auténtico y su fic ien te  respaldo popular y con convencimiento 

de lo s  in v e it ionistas de que la  descentralización d e l desarro llo  puede 

representar beneficios reales  para sus in tereses, lo s  esfuerzos del des-, 
a rro llo  regional pueden fru s tra rs e .

S i estas consideraciones resu ltaran  vá lid as , la  in fraes tru ctu ra  

institucioria3. necesaria para que e l desarro llo  regional opere, deberla 

abarcar simultáneemente lo s  factores endógenos y exógenos inicxalm ente  

mencionados. Por una parte deberían in troducirse refom as a l sistema 

in s titu c io n a l adm inistrativo  que permitan un grado razonable de delegación 

de poderes en favor de' los gobiernos y organisaos regionales. E llo  es 

necesario no sólo en e l sector pdblico sino también en e l sector privado. 
Existe una tendencia muy marcada a observar sólo e l centralism o del poder 
público e ignorar o ju s t if ic a r  e l impacto adv(^rso que representa e l

/centralism o adm inistrativo
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centraligao a<iitin is trativo  del sector privado. Pero la  verdad es que este 

d-ltimo es tan nocivo o más que e l prim ero, particularm ente en un contexto 

que, ccmo e l latinoam ericano, la  activ idad econónica está básicamente en 

manos privadas« Es bien conocido que la s  grandes empresas aún cuando 

tengan sus instalaciones prodxictivas en regiones d is tin ta s  a la  c a p ita l 

lo c a liza n  su sede adm inistrativa en dicha ciudad. Tales reformas 

deberían in c lu ir  un nuevo tra to  y una gama funcional de leyes y reglamentos 

que fa c ilite n  una e fe c tiva  d escen ti^ izac ió n  adm inistrativa« Pues, como 

bien afirm a Chi-Yi-Chen, sin descentralización adm inistrativa no hay
descentralización de expansión econánica«'^ Por o tra  parte , para que t a l‘ 1
descentralización funcione seria  necesario contar a n iv e l regional con 

mecanismos e fic ie n te s  de promoción y administración» Es d ec ir, e l eventual 
vacío dejado por e l estado nacional y por la  adm inistración nacional e 

in ternacio nal de la s  empresas privadas debe ser llenado por organismos 

locales  con capacidad de in ic ia tiv a  de p lan ificac ió n  y de operación» En 

persecución de este ob jetivo  parecería lógico pensar- que una corporación 

regional autónoma, o cualquier otro tip o  de organiano s im ila r, para 

asumir a n iv e l lo c a l e l papel jugado hasta ahora por e l gobierno nacional 

y una nueva concepción en e l manejo de la s  sucursales regionales de la s  

empresas privadas podrían c o n s titu ir una a lte rn a tiv a  de la  in fraes tru ctu ra  

in s titu c io n a l requerida» Otro aspecto decisivo, lo  constituye e l adecuado 

abastecimiento de recursos humanos. Como fue señalado in ic ia lm en te , sin  

ta le s  recursos no es posible desencadenar la  dinámica social requerida para 

e l desax-rollo de u,na región» En la s  fases in ic ia le s  y m ientras la  ccmurádad 

lo c a l y su grado de desarro llo  le  pem iten  autogenerar recursos humanos 

sufic ien tes para asumir la  delegación de poderes será necesario "descen­
t r a l iz a r “ tarabién e l mercado pro fesional. Para que t a l  desplazamiento 

logre lo s  fin es  deseados no debe entendérselo como una medida aislada»

E l citado p lan ificad o r francés d ice: "La creación de un polo de
desarro llo  -  en e l sentido de F , Perroxix -  no puede separarse geográfi­
camente de lo s  centros de decisión. Sin descentralización adm inistra­
t iv a  no hay descentralización de expansión econ&iica» No se puede 
d esarro lla r una región, cuando la s  decisiones re la tiv a s  a la  región 
son tomadas por e l estado mayor, que se encuentra fuera de su t e r r i ­
to r io , generalmente en la  c a p ita l" , J, Chi-Ii-Chen^ E strateg ia  ,4^1 
deFarrollo regional.} Caso de Venezuela» Caracas 1967# pág, 48»

/E ste  debe
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Este debe formar parte de todo un sisteioa de cambio en lo s  valores, la s  

actitudes y la s  motivaciones en la  educación y en la  forjnación profesional 
de la s  nuevas generaciones. Obviamente, estas innovaciones en e l plano 

lo c a l entrañan cambios sustanciales en la  estructura de poder y en todo 

e l sistema tra d ic io n a l de la  adm inistración pública y privada. De o tra  

roanera todas estas corporaciones regionales -  ccano sucede en América Latina  

en la, mayoría de lo s  casos -  operarían como simples agencias trasm isoras 

dal centralismio adm inistrativo y p o lític o  tra d ic io n a l.

Oti'o aspecto derivado de la s  relaciones de la  región con e l estado 

nacional es e l re la tiv o  a la  solidaridad reg ion al. C<mo contrapartida de 

la  descentralización a d i'in is tra tiv a  la s  in stitu c io n es  regionales deben 

profesar lea3.tad hacia lo s  in tereses nacionales y hacia e l gobierno c e n tra l. 

Este tip o  de le a lta d  se relaciona básicamente con e l cumplimiento de la s  

grandes metas nacior-ales y la  id e n tific a c ió n  con lo s  valores y símbolos 

representativos de la  nación que aseguran la  cohesión y la  solidaridad  

nacionales. Dentro de este marco cabe también e l e s p íritu  de solidaridad  

con la s  otras regiones del p a ís , que se traduce en un régimen de 

coexistencia fra te rn a l y de competencia le a l en la  carrera del d esarro llo . 
La fa lta  de adecuado tratam iento a este aspecto puede conducir fácilm ente  

a, situaciones negativas cfomo aquellas en la s  cuales ima o más regiones 

se confabulan para acaparar los recursos y demás beneficios que otorga 

la  nación, o se desata una ccmpetencia irresponsable para otorgar mayores 

franquicias y otros incentivos en busca de Inversionistas»“̂ ^  k  este 

respecto lo s  estrategas del desarro llo  reg ional se verán enfrentados a 

una sei’ie  de interrogantes y a la  búsqueda de soluciones a lo s  respectivos  

.problariaSí Cabria d ilu c id a r, por ejemplo, ¿existe én. todos los países 

latinoam ericanos un auténtico sentimiento de solidaridad nacional?
¿Tienen tan ta  fuerza ta le s  símbolos nacionales como para asegurar e l

60/  T a l es e l caso de lo s  '•puertos lib re s "  ya mencionados y de la s
"zonas francas in d u stria les" que compiten con e l resto de la s  regiones 
otorgando concesiones excepcionales (lib e ra c ió n  de impuestos, servicios  
subsidiados, p riv ile g io s  arancelarios, e tc .) .  Estos.mecaniaaos son 
ú tile s  y convenientes cuando responden a la s  lea ltad es  debidas a l 

. in te rés  nacional y a la  competencia in te rre g io n a l y , sobre todo, 
forman parte ds una es tra teg ia  cohsrente.

/grado de
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grado de solidaríLciad que reqa.iere la  búsqueda de la  diaainución de lo s  

desequilib rios regionales? ¿Qué intereses 7  qué grupos sociales encarnan 

ta le s  silabólos?

2. Aspectos sociales derivados de la s  junciones y e l status de la  región
la  in tegración racional de lo s  d iferen tes espacios econáaico-sociales 

deetir^-da a lo g rar una razonable incorporación de todos lo s  recursos del 
país , y e l tratam iento sistem ático a lo s  desequilib rios regionales que 

persigue superar la  marginalidad y e l estancamiento de amplias zonas, han 

de traducirse en la  p ráctica ~ s i es que la s  p o lític a s  llegan a ponerse 

en marcha -  en un nuevo cuadro de status y de funciones regionales«^^
Los conceptos da status y de función van más a llá  de algunas tip o lo g ías  

basadas en las  caracterís ticas  generales de la s  d iferen tes  regiones (urbanas, 

in d u s tria le s , ru ra le s , despobladas, e tc .)»  En e l xiiarco de ta le s  p o lític a s , 
la  asignación de status y  funciones tien e  una base funcional a p a r tir  

de la  cual cada región es considerada en c ie rta  medida como una “unidad 

orgánica" del desarro llo  nacional y ,  por ta n to , una "xmidad especializada" 

dentro de la  vida y la  econaaia nacionales» En p rin c ip io  t a l  asignación 

se fundamentarla en los recursos y  en la  vocación de cada región as í como 

en 3.0S objetivos y  conveniencias de la  es tra teg ia  del desarro llo  nacional 

en su conjunto»
Esta asignación y e l correspondiente desempeño de status y funciones 

llev a n  apareje^dos diversos, aspectos sociales entre los cuales podrían . 
señalarse los derivados de: a ) e l status asignado a cada regiónj b) la  

especialización j c) las  nuevas relaciones derivadas de la  in tegración a l 
rsfíto  de la  economía y la  vida nacionales; y  d) de la  capacidad operativa  

que cada región debe desplegar.

61/  K. Secanski asigna a estos aspectos lo s  dos primeros lugares en una enu­
meración de cuatro elementos fundamentales en la  p o lític a  de desarro llo  
reg ional en lo s  siguientes térm inos: "Primero: la  necesidad de d e fin ir
la  función, e l papel y  e l lugar de la  reg i& i dada en toda la  econemía 
nacionaD-j Segundo: e l precisar lo s  yumbos, muy a menudo de una especia- 
liza c ió n  extraordXnaiáa, s e l desarroli.o de la  región dada . . . "  - Véase 
Kasimierz Socomski, X^s i '.xnalidades de la  p o lític a  regional y e l 
o b je tivo y la s  tareas de la  p lan ificac ió n  rexcional« Academia de 
Ciencias Pblaca? Varsovia 1970, pág. 4«

/La. asignación
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la. a3lf{naci6n de st atus a qaiia región puede dar carigen a con flic tos  

sociales y tariblén a estímulos psicológicos de carácter p o s itiv o . Entre 

los re la tiv o s  a l prim er caso podrían mencionarse los co n flic to s  derivados 

de la s  alteraciones en e l balance de poder que toda m odificación de status  

lle v a  im p líc ita s . En muchos casos ta le s  alteraciones entrañan concesión 

de p riv ile g io s  para unos sectores y le s ió n  de in tereses para otros; y 

e llo  conduce a serios co n flic to s  de in tereses que pueden a fec ta r seria ­

mente la  p o lític a  de desarro llo  reg ion al. Siitpe lo s  segundos podrían 

señalarse la s  motivaciones po sitivas -  o regionalismo p o sitivo  -.que  

pueden producirse en una región determinada cuando e l Estado y la  opinión 

pública nacional le  asignan una contribución de im portancia y notable 

beneficio  para e l resto de la  nación; o cuando sus líd e re s , sus productos 

o cualesquiera otras muestra da su c u ltw a  logran un reconocimiento 

público a n iv e l nacional o in tern ac io n a l.

l a  especiaUzación puede también dar origen a diversos problemas 

de índole so c ia l. Cuando idicha especialisación coincide con la  tra d ic ió n  

y la  vocación de la  región lo s  problemas se reducen prácticamente a l 
fo rta lec im ien to  de ta le s  factores y a la  puesta' en marcha de xm proceso 

de modernización que perm ita lo g rar una mayor y progresiva productividad* 

Aún en este caso lo s  p lan ificadores y estrategas podrían encontrarse 

fre n te  a actitudes y tendencias conservadoras que serla  preciso tra ta r  

en e l planp educativo y psicológicos* Cuando se tra ta  de una- nueva especia* 
liza c ió n  que tien e  poca re lación  con la s  vocaciones y actitudes anteriores  

e l »problema es más ccsigile^o. Este fen^aeno se presenta con frecuencia en 

América la tin a , particularm ente cuando se tra ta  de enmendar p o lític a s  de 

fcraento lo c a l perjx id ic ia ies para e l interés, nacional, A menudo se 

producen "paros cívicos" locales y regionales para im pedir, por ejemplo, 

e l traslado  de industrias  mal lo ca lizadas , o la  su i^ns ió n  de franquicias  

aduaneras.
La inteF.raolón naci onal os a l raiamo tiempo'un ob jetivo  y  un medio 

d e l desarro llo  reg io n al. En su carácter de ob jetivo  la  in tegración de 

una región a l resto de la  nación persigue su incorporación económica, 
f ís ic a , p o lític a  y  psicológica. En un plano teó rico  la  primera meta -  la  

In tegración econótoica. -  parece posible a través de i*elaciones funcionales

/cada vez
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cada vez más estrechas entre la s  economías regional y  nacional® Se tien e  

la  impresión do que ta le s  relaciones adquieren dinámica propia cuando se 

combinan c ie rtas  circunstancias p o s itivas . Una de e lla s  es cuando ambos 

riv e le s  -  e l regional y e l nacional -  logran mutuas y s ig n ific a tiv a s  

ventajas de este Íntercarubio. Oti*a es cuando la  economía regional lle g a  

a producir excedentes absolutos en sus transacciones y e l benefic io  de 

éstas es sistemáticamente re in vertid o  en la  región. E llo  supone la  

presencia de un dinamismo lo c a l y una organización y una capacidad opera*- 

tiv a  in tern a  de la  región. Otra sería cuando todo este proceso de 

producción y ccm ercialización se produce sin necesidad de p riv ile g io s  y  

estímulos deruasiado onerosos que deje en condiciones de desventaja a la  

econcffiia nacional o a otras regiones, Ccmo es fá c il  a d v e rtirlo , éstos y  

otros req u is ito s  entrañan procesos sociales y p o lític o s  que escapan a l 
res trin g id o  marco de la s  actividades productora y ccmercial propiamente 

tales»
La in tegración fís ic a  e s ta ría  relacionada con e l necesario grado de 

comunicación y acceso que. debe tener la  región hacia e l resto del t e r r i ­

to r io  nacional y hacia fren tes  externos de in terés  inmediato para su 

economía. Debido a la  gran m ovilidad que caracteriza  a lo s  seres humanos 

particularm ente durante procesos de urbanización y cambio socia l acelerado 

como lo s  que afrontan la  mayoría de lo s  países latinoam ericanos -  la  

in ten s ific a c ió n  indiscrim inada de la s  vías de acceso y de ccmunicación ■ 
pueden ocasionalqiente producir en algunas regiones efectos poco favorables  

en opinión de algunos esp ecia lis tas . Podría ser posible que los primeros 

fa c ilite n  e l éxodo p ro v in c ia l hacia la s  áreas metropolitanas# sin que 

contribuyan funcionalmente a into-rconeotar internamente y en forma orgánica 

la s  d iferen tes  localidades y fre-^ités de producción. T<xio e llo  conduce a 

pensar que e iíis te  aquí un prob l^ ia de inequívocas im plicaciones sociales  

que debe ser estudiado cuidadosamente.
En tétininos muy generales podría decirse que la  in tegración p o lític a  

se re fie re  a l sistema de nexos que deben asegurar a la  población y sus 

sectores repi’esentativos dé la s  d iferentes regiones su p artic ip ac ió n  

activa  en la  constitución de l poder cen tra l y e l correspondiente proceso 

de tcjma de decisiones, aa í como e l beneficio  de todas la s  prerrogativas y

/v e n ta ja s  que
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ventajas que malean del er.tado nacional* E l contenido y los alcances de 

este t^ ic o  tnaacienden lo s  restring idos rnarcos de la  '‘in tegración a<inini»- 
tra tiv a "  según la  cual basta que e l gobierno nacional designe unas a u to ri­
dades y  que la s  regiones ncmbren unos representantes en lo s  órganos de 

representación pública* E l p r o b l e m  parece niucbo más profundo y abarca 

ta:Bbién e l acceso lo ca l y regional en la s  decisiones de la  p o lític a  y lo s  

programas econíSnicos y sociales, a s í ccmo a l conjunto de problemas im p li­

cados en la  reg ionalización  y  desglqse de ta le s  p o lític a s  y p lab es*^^
Como resultado del adecuado tratam iento de todos estos facto res de la  

in tegración a la  vida nacic^ial la  ccraunidad regional debería 65q>erimentar 
la  sensación de sentirse "formando parte" del país o de "estar integrada" 

a á l.  En opinión de algunos e s o c ia lis ta s  esta sensación -  que pertenece 

a l plano psicológico -  constituye uno de lo s  ingredientes más poderosos 

para impulsar e l desarro llo  regional y es, a l miaao tiempo, uno de lo s  

indicadores más d irectos de su dinámica*
La capacidad operativ^ regional que exige e l úosarrollo  daría  p ie  

también a vina serie de aspectos y problemas sociales* Pop ejemplo, la  

ta rea  de acelerar e l desarro llo  -  ccmo ha sido señalado repetidamente -  

parece c o n s titu ir una empresa que entraña un grado rasionable de auto- 
generación de recursos y energías, y de autogestión* JSn caso co n trario , e l  
proceso se expone a varias  de la s  defonnaciones anteriorm ente analizadas*
En e l marco de esta te o ria  se tra ta  no sólo de un esfuerzo sino también 

-  y quizá pidncipalmente -  de un desafíq d irig id o  a toda la  comunidad 

reg io n al, a sus símbolos y valores, a sus individuos y grupos más 

dinámicos y a toda.aquella constelación de factores que bien podrían 

dencminarss e l sentimiento reg io n al* Está aquí, pues, im p líc ita  una 

responsabilidad lo c a l que debe ser creada y iñantenida como req u is ito  

importante del desarro llo  a este n iv e l. Ligado a éste opera otro no 

menos decisivo; la  capacidad operativa de la  región para poner en 

marcha lo s  procesos pertinentes.
Las p o lític a s  y lo s  objetivos propuestos hasta aquí suponen todos 

una capacidad potencial de in ic ia tiv a  a n iv e l lo c a l y regional y deben.

62 / Véase John Friedmann, P o lític a s  Urbanas y Regionales para e l D esarrollo  
Naciona,! en C h ile; E l Desafío de la  Próxima Década, en C hile; la  ' 
Década dr.l  70  ̂ Fundación Ford, Santiago 1969*

/p o r tan to .



por tan to , perseguir cLolìberadamente ia  superación de un complejo de dificul*^  

tades de Ìndole social, y po litico -ad B ^in istrativas. lüi e l primer caso 

serd necesario contar con los recursos humanos sufic ien tes para entender 
este desafio y en fren tarlo  con éxito# ]?llo s ig n ific a  contar don lo s  

individuos y grupos dinámicos -  líd e re s , empresarios, adm inistradores, etp* - 

:iacesanios para c o n s titu ir la  vanguardia y la  base de la  nueva dinámica 

so c ia l. S i no lo s  hay sería  preciso tra e rlo s  de otras regiones para que 

actuaran como agentes de cambiio y de estim ulo* í!n cuanto a i segundo caso 

-  lo s  p o lítico -ad m in is tra tiv as  -  la s  d ificv iltad es  pueden re s u lta r adn 

mayores. Las in stitu c io n es  provinciales y lo cales  de gobierno y de 

operacidn.de lo s  servicios sociales no funcionan eficientem ente por lo  

general en /unérxca Latina, ya sean estas dependencias adm inistrativas del 
gobierno nacional o cuerpos elegidos a n iv e l lo c a l* Su debilidad puede 

ser a trib u id a  en parte a concepciones adm inistrativas que no corresponden 

a la  i'ealidad económica y  social lo p a l, a una le g is la c ió n  anacrónica que 

anula la  in ic ia t iv a  de lo s  funcionarios lo ca les , a la  cen tra lizac ión  

burocrática; a la  fa lta  de coordinación entre lo s  organismos nacionales 

responsables de la  mayor parte de la s  actividades económicas y sociales 

a n iv e l lo c a l, y a la  fa lta  de asistencia técnica a la s  autoridades 

provinciales y locales para la  p lan ificac ió n  y adm inistración. Esas 

d efic ien cias  no son insuperables y , en c ie rta  medida, la  mayoría de lo s  

países están empeñados en subsanarlas# Sin embargo, pareced tener profundas 

ra íces en la s  estructuras sociales, p o lític a s  y econánicas de lo s  respec­
tiv o s  países* En muchos de e llo s  la s  fórmulas para la  d is trila ic ió n  de 

responsabilidades han sido ensayadas y cambiadas repetidamente a .lo  largo  

de la  tra d ic io n a l lucha entre federaliaao  y centralim no sin que se haya 

fo rta le c id o  e l gobierno lo c a l y su capacidad de in ic ia t iv a . Los m unicipios 

han p ers is tid o  en todos lo s  países desdé e l periodo co lo n ia l ccmo unidades 

básicas de gobierno lo c a l, pero en vez de ganar experiencia y v ita lid a d  han 

tendido a perder funciones a causa de su incapacidad para e je rcerlas* Aún 
en la  actualidad , cuando estas entidades disponen de considerables recursos 

para m anejarlos a su d iscreción, lo s  resultados no han sido alentadores*
En muchos casos esos fondos se emplean en beneficio  de pequeños gimpos en

/
lo s  centros urbanos, dejando de lado lo s  in tereses de la  población ru ra l, 

y en otros se gastan en obras y  monumentos suntuarios*
/S e ría  ilu s o rio

s
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Sería ilu s o rio  esperar que la  e fic ie n c ia  d e l gobierno lo c a l se 

lograra espontánesamejite sabiendo, ccmo se sabe, que todos estos problemas 

están ligados a algunas c arac te rís ticas  adversas de la  estructura de poder 
y de lo s  procesos de toma de decisiones, üín regiones relegadas y estanca­
das, as í cono en aquellas en la s  que se ha producido c ie rto  crecim iento 

econfimico basado en la  monocultura o en la  e:q)lotacidn de m inerales, los  

grupos dominantes -  te rra te n ie n te s , ccmerciantes, caciques p o lític o s , 
funcionarios d e l gobierno cen tra l -  se han adaptado a la  situación y  

derivan de e lla  ventabas que podrían desaparecer s i un desarro llo  auténtico  

tra je ra  consá.go c ie rta  red is trib u c ió n  d e l poder y d e l ingreso y una 

expansión y d iv e rs ific a c ió n  de la s  oportunidades de m ovilidad social» En 

la  mayoría de lo s  casos estos son lo s  dnicos grupos que tienen vínculos 

efectivos con los centros nacionales de poder económico y socia l y  son 

también lo s  discos capaces de intercambicu* beneficios con esos centros.
Sólo e llo s  están en condiciones de monopolizar cualquier aynda para e l 
desarro llo  originada en lo s  centros y también de fru s tra r la  ap licación  

de p o lític a s  nacionales que propendan a la  descentralización y la  

democratización del ptjder.

La enunciación de estos problemas no s ig n ific a  que la  s itiiac ión  d e l 

poder lo c a l en América Latina sea irre v e rs ib le  o que nada pueda hacerse 

por a}jora. Las estructuras del poder lo c a l están cambiando, como lo  

están haciendo las  del poder nacional, y están surgiendo nuevas fuerzas  

dispuestas a contrarrestar ta le s  poderes» Sin embargo, dada la  naturaleza  

del problema, es necesario in s is t ir  en la  necesidad de una partic ipació n  

popular auténtica y organizada, a pesar de la s  muchas cco^licaciones que 

e lla  tra ig a  aparejadas desde e l punto de v is ta  de algunos modelos tecna- 
cráticos para la  p la n if ic a d ^  d e l desarro llo  tanto a n iv e l nacional ccmo 

reg io n al.
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