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/ NOTA DE PRESENTACION

La identificacidn y el dominio metodoldgico de las variables sociales del

procese de desarrello pars los fines de diagndstico y planificacidn consti-
fuyen hasta ahora mis bien una aspiracién que una realidad. Esta situacidn
- que responde B causas diveisas ¥ que ro es exclusiva de América lLating -
se torna.alin mas desalentadora cuando se trata de enfocsr el desarrollo a

ivel regicral y loeal. Es decir, cuendo ellas deben conjugarse simultinea-
mente con las variables espaclales, como sucede en el caso-de la "plahié »
*icacidn rezional".

La inclusién del tema en este primer Curso constituye, pues, sélo
un intento de buena voluntad destinado a llevar a los planificadores regiona-
les la preoctpacién.por los agpectos soclales. la2s siguientes "notas de
class", por tanto, sdlo pretenden servir de punto de partidé para dicho
ejercicio académico, en espera de que ellas estimulen la contribucidén de

todos los participantzs del Curgo.
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I. INTROJUCCION

A juzgar por ciertos indicadores fehacientes podria conjeturarse que la in-
tegracién nacional, la reduccién de los desequilibrios adversos en la estruc~
tura espacial interna y la ocupacién racionalizadas y el acondicionamiento del
territori¢ ~ que son tépices claves de la discipliné conocida como Desarrolle
Regional ~ habrdn de constituir uno de los elementos estratégices de la poli-
tica de desarrolle en América lLatina en el decenio de los setenta,

Diversas consideraciones apoyan esta hipétesis. Una de ellas es el
sentimiente - cada vez m{s generalizado aunque no suficientemente explicito -
de que paralelamente con algunos indudables beneficios, las recientes polfti-
cas de industrializacién trajeron consige el afianzamiento y la agudizacién de
los desequilibrios regionales internos, Tal fenfmeno se ha traducido en serios
desa justes sociales «~ como la urbanizacidn incontrolada y la creciente margi-
ﬁélizacién social ~ y se ha constitulde en poderoso obstdculo adicional para
la superacién de las actuxles condiciones de sub-desarrolle, Otra es que,
en diversas formas y a un costo generslmente alto, la presidn reivindicatoria
de las regiones y localidades rezagadas estdn abriéndose paso, Otra es el
reconocimiento creciente gobre la necesidad de incorporar a fondo las
varisbles soclales y territoriales en los modelos vigentes de interpretacidn
¥y manejo de lu problemdtica.del desarrolle y encontrar criterios y procedi=
mientos apropindos para '"regionalizar' las politicas y los planes
nacionales, & Otrs es la creciente apertura de la sensibilided y el

1/ A este respecto la CEPAL ha dicho: "...Importa fundamentalmente avanzar
en el esclarecimiento conceptual de los problemas regionales a fin de
definir con mayor precisién elementos’esencisles de la estrategia del
desarrollo, Si se atiende a la instrumentacidn prdctica de la estrate-
gla, podrfa llegar a decirse que no se dispone de ella en tanto no se
han examinado los objetivos regionales que dicen relacidn con la prepia
integracién econémica y social de los paises. En este aspecto es mani-
fiesta la debilidad de los planes globales nacionales de desarrollo.
Asf, comc se ha avanzado en el andlisis de la estructura productive del
proceso de crecimiento econdmico, debe ahora complementarse el esquema
con el andlisis de las estructuras regionales. £s imprescindible tra-
ducir en una versidn regional los grsndes objetivos de la estrategia,
ir m4s alld de la tradicional divisidn entre lo urbane y lo rural, lo
agropecuario y 1lo no agropecusrio, para consliderar la estructura econé-
mica y social de las distintas regiones de un pals, de las dreas metro-
politanas y de las grsndes y pequefias ciudades: apreciar cémo se dan en
ese cuadro los propdsitos de aumento de la produccién, la absorcidn de
la poblacidn activa y los objetivos de redistribucién del ingreso., Y
cémo se aplicardn y cudles serdn los efectos de las medidas de moviliza-
¢ién de los recursos nacionales, las reformas agrarias, las técnicas de
produccidn, la expansidn de las exportaciones y la aceleracién del pro-
cesa de integracidn en el Ambito latincamericang..." Véase CEPAL,

Aspectos Bdsicos de la istrategia del Desarrollo de América latina,
E?C%5127§§3, marzo de 1969. Décimotercer Perfodo de cesiones, Lima,

1969,
/interds de
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interds de estrategas y planificadores del deésarrollo hacia lo que pudiera
1lamarse una estrateéié Yhacia el interior" que, sin desatender las varia-
bles externas que han ¢autivado la estrategia politica en los dos dltimos
decenios, otorgue la debida atencién al desarrollo interno y a la expansién
sistemftica del espacio econémico y social de cada pafs en particular, &

En el plano polftice-administrativo se observan tendencias semejantes.
Al analizar detenidamente las mﬂtivsciunes'implicitas, y ain las explicitas,
en la formulacidén y puesta en marcha de las recientes polfticas de desarrello
regional, se observa en algunos pafses una ampliacién fundamental de los
cenceptos, - Parece que una nueva cerriente con nuevo contenido ideolégice
¥y notorias repercuslonea socjales estd reorientando el pensamiento latino-
americano en este campo ellcual, como e3 bien sabido, habfa girado en'la
prictica en torno a: a) la dinamizacién de 4reas deprimidas, como en el
caso de la SUIENE en Brasil; b) la reconstruccién de la economfa de zonas
devastadas por terremotos y otros accidentes, como el caso de la provincia
de Valdivia en Chile; ¢) el aprovechamiento de recursos hidrolégices; come
en el caso de la Corporacién del Valle del Cauca (CVC) en Colombia, o las
comisiones de los rios Balsas, lerma y Papaléapan en México; y d) la explcta=
¢ifn de recursos naturales b4dsicos, como en el caso de la Corporacifn de la
Guayena Venezelara (CGV). 74

Al parecer, la construccifn de kKrasilia no constituyS simplemente la
edificacién de una nueva capital pacional, En la intencién de los gestores
de esta empresa siempre estuve en mente producir alternaciones significativas
en la estructura espacisl del desarrolle brasilefio, 4fin cuando no se ha
realizado hasta ahera ninguna evaluacién seria de esta experiencia y alguncs
sectores han expresado dudas sobre su validez, los pocos afios de funcionamiento

2/  Para uns extensién del tema véase, Carlos Matuss; El espacio ffsico en
la polftica de desarrollo. Doc. de Ref, 21, del Seminario sobre
Aspectos Sociales del Desarrollo Regional. Naciones Unidas, CEPAL,
Santiago, noviembre, 1969,

3/  Véase, para una extensién del tema: Walter Stﬁhr, Regional Development
in latin America: Experience and Prospects, Documento presentado al
Seminario sobre aspectos Sociales del Desarrollo, ' Naciones Unidas,
CEPAL, Santiago, noviembre 1969,
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de la nusva capital parecen estar estimulando un paulatine desplazamiento
del "centro de gravedad" del desarrollo naclonalo

El nuevo esquema de "regionalizacidén" 1mplantado en Chlle reciente~
mente no constituye sélo un nuevo parcelamiento polftico-administrative, sino
que resporde a una estrate a regionalizar y descentralizar el
desarrollo, é/ En la estrategla del desarrollo nacional a largo plago promule
gada por el Gobierno del Perd en noviembre de 1968 se establece claramente
como objetivo de la politica de desarrollo el logro de una mejor distribu-

¢idn de ls poblacidn en el espacio econémico del f8 v evitar la concentra~
cién tradicional en el 4rea metropolitana y parte de la zona costera.!

4/ - Segin algunas aplnlones los cambios econdmicos  sociales serian per~
ceptibles ya en ampiias zcuaas de Golas y iinas Gerais y en las
modificaciones de lcs fiujos de actividad e intercambic econbmico y
social en los tradicionsles de Sao Paulo, Rfo de Janeire y Belo
Harizonte.

&/ "La justificacién de una polftica de desarrello regional aparece meri-
dianamente clara si se la sitda como un instrumento de objetivos mil-
tiples orientado al mejoramiemto de las condiciones de integracién,
Bisicamente la politica de desarrolle regional ha de actuar a través
de un ordenamiento espacial de actividades (en términos de una jerar-
qufa de lugares centrales) para promover uns mayor integracién flsica,
mediante el manejo adecuado de ciertas variables de control (inver-
sionss, migraciones, localizacifn, etc,), en orden de provocar una
desconcentracién econémica y por medie de una polftica de descentrali-
zacidn, que permita a¢entuar la participacién regional en el procese
de toma de decisiones, la "regidn" aparece asl como un instrumento
de accidn para la polftica de desarrollo y comc un instrumento de
participacién para e individuc, objeto y sujeto de la planificacién.”
Véase ODEPIAN, Polftica de Desarrollo Nacional: Directivas Nacionales
Y Regionales, Presidencia de la Repﬁbllca, Oficins de Planificacidn
Nacional, Santiago, 1968, pdg. 35.

&/ ", selograr una me jor distribucién de la poblacldn del espacio econbmi~
co del pafs evitando as{ las actuales tendencias de concentracifn
creciente de la zona costera, particularmente en el centro metropoli-
tano, mediante la formacién de polos compensatorios de desarrollo en
regicnes estratégicas en torno a una constelacién de recursos inte-
grados." (Pdgina 4) Esta concepcién estratégica del desarrollo
reglonal aparece también en la misms 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 gue conduzea a las transformaciones necesarias para psder
acelerar el crecimiento, distribuir el ingreso y generar y consolidar
fuerzas autoprepulsivas internas, en base al logro de una sélida inte-
gracién nacional, que asegure la incorperacién de los peruands de todas
Jas regiones del pafs a los benefioios del progreso’, (P4gina 3)

Véasa, Estrategia del Q§8a§§o;%o Nacional a Largo Plago, Resumen,
Publicacidn del Instituto Nacierial de Planifigacién, Iima, nov, 1968,

/Por su
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Por su parte el nuevo gobiernc venezolano ha pﬁésto también en marcha

una politica de desarrolle regional y ha implantado una regionalizacién del
pals gue sirva de base a la nueva estrategia, Y g gobierno argentino
est{ también reorientando la polftica de desarrollo en este sentido a
través del nuevo "sistema nacional de planeamiento y accién para el
desarrollo!, la Ley 16964 del 30 de septiembre de 1966 ¥ su respective
reglamento regionalizan al pafs en ocho "regiones para el desarrollo" y

establecen condiciones operativas para la descentralizacidp de l1s polftica
de desarrolic a nivel de cada una de ellas, < |

~

2/

El contenide de tales propésitos aparece miy claro en las palabras

del propio Presidsaue de la Repdblica cuando afirmas

"No perderd de vista, en cuanto al desarrollo, que para ser imtegral

y armémico debe ser »egional. La conciencia de la regionalizacidn

en Vepeguela se hn acemtuado en los dltimos 10 afios, El estudio de
factores gecgrafmcos, politicos, demogrificos, econémicos y ecolégicos
define las regiones como upidades de caracteristicas y.exigencias
determinadas. Uno de los primeros actos del nuevo Gobierno serd el de
acoger, al menos como critepio provisional, una norma de regionalizacién
acorde con los andlisis hechos, para impulsar la preparacién, creacién
¥y funcionamiento de ‘drganos apropiados para el desarrollo de las
regiones respectivas", (Discurso del Presidente de la Repdblica, Dr,
Rafael Caldera, en el acto de toma de posesion del cargo.-. Publicacién
de 1la Presidenciz de la Repﬁbllca, Caracas, marze Ll de 1969, pdg. 19.)

Al explicar los alcances del nuevo sistema el Presidente de la
Nacién Argentina ha dicho: ‘

"esela unidad naclonal es una empresa a oumplir, nuestra gran empresa,
que podriamos sintetizar asi; es preciso que en cada rincén del pails
los hombres que lo habitan tengan las mismas oportunidades que en
cualquier otro lugar del territorie nacionsl, para alcanzar su pleno
desarrollo humano, satisfacer sus expectativas, trabsjar con entusiasme,
¥ sentirse incorperados con pasidn y esperanza a la vida universal,
Sabemos que hoy este no es asf: que hay conos de luz y conos de scmbra,
¥ que entre ellos no componen un paisaje arménice sino una estructura
discerdante. Zonas postergadas, despobladas, adonde el Estado no ha
llegado con sus servicios ni su estfmulo, gonstituyen un desafio a
nuestra imaginacién y componen el capftule prineipal en la lista de

‘nuestras responsabilidades de gobernantes." (Mensaje Presidencial

de 10 de murzo de 1967, en Regionalizacién: Instrumento Operativo del
Cambio. Secretarlia de Estado de Goblerno, Direccidn General de
Provincias, Buenos Aires, 1967, pig. .)

/Esta tendencia
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Esta tendencia aparece también reflejada en los estudios y proyectos
de ley que est4n siendolprepgrgdos en otros palses., El Departamento de
Planeacién Nacional de Colombia ha conecluide un importante ectudie bdsico
sobre la “delimitacidn de las regiones para la planificacidn" y la identi-
ficacidén de los respectivos "polos de crecimiento'. También ha elaborade ya
un proyecto de léy sobre la materia que ei gobierno someterd préximamente a
los organismos legislativos, Este esfuerzo se dirige a la formulacidn de ‘
una politica de desarrollo reg10na1 destinada a estimular el aumento del
nivel de vids en las
estructurg_gpbang.

9/ A este respecto el Derart:mente de Planeacién Nacional afirma: "...la
polftica de desarsulle regional debe ser compatible con las necesidades
de la expansién econdndca nacional, ya que una descentralizacifn
sconbmica excesiva pucde conducir al estancamiento del crecimiento
econdmico a mediano plaze; y una concentracifn excesiva de las inver-
siones puede acentuar las disparidades regionales y en consecuancia,
preducir una distribucifn inequitativa de los beneficios del desarrollo
econdmico. Se trata en definitiva de establecer cudles son los equi~
librios o desequilibrios soportables cue permitan simultineamente el
crecimiento de la economfa nacional y el beneficio econdmico y social
de las regiones, los desequilibrios regiornles no se cerrigen esponté~
neamente por los mecanismos naturales de la economfa, El libre juego .
de estos mecanismos puede agravar la situacidn, Por esta razdn es
indispensable una politica regional y urbs;a concertada. Los objetivos
generales de la politica de desarrollo regional y urbano consisten en
lograr la integracién fisica, econdmica y sccie-politica. Ia inte-
gracidn ffsica permite incorporar a los msrcados regiomales y nacio=~
nales los llamados Yenclaves regionales", ILa integracién econdmica, en
gran parte determinada por la integracién fisica, se traduce en la
ampliacién de los mercados-y la localizacién de actividades en regiones
de alto potencial., Con la integracidnm socio-polftica disminuyen las
disparidades regionales en los campes sanitario, educativo y recreative
¥y se logra una mayor participacién de la poblacidn en el proceso deci-
sorie del pals. Véase: Modelo de Regionalizacidén: JX Bases para una
polfitica regional en Colombia, Documento DNP-337 UDRU, pdg. 11 y

siguientes. Departamento de Planeacién Nucional, Bogetd, septiembre 5,

1969, Véanse también los siguientes documentos:; Departamento de -

Planeacidn Nacional, Modelo de Regionalizacidn: Informe Preliminar pre-~

sentado al comité organizador del Seminario sobre iegionalizacién de
las Polfticas de Desarrollo, Doc, DNP=-334=UDRU, 1969; Modelo de Hegi.o~

palizacién: JIT Adaptacién del Andlisis de descomunicacién de Grupos
de Fisher al pr al problema de la jerarquiaac:én de centros urbanos, Dogc,
DNP“336~GIP: 19695 Modelo de negionalizacifn: 11 BQUipos urbanos y
Jerarquizacién de los centros de mds ‘de 10,000 habitantes, Doc, DNP-
33 S”UDRU’ 1969 P

3
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En Ecuador se han realizado también esfuerzos similares. En torno a
los trabajos preparatorios del Plan General de Desarrollo 1964-1968 se ini~
ciaron estudios de regionalizacidn del pafs para efectos de la planificacién
del desarrollo y se identificaron cinco regicnes que servirfa de base a
programas de desarrolle regional. |

En cuanto a México se refiere - y ademds de la regionalizacién con
base en las cuencas hidrogrdficas ya mencionadas - debe destacarse la nueva
orientacién dada al desarrollo de la cuenca del Rfo lerma a través del
programa denominade "Flan Lerma Asistencia Técnica", Dicho programa cuenta
con financiamiento parcial del Banco Interamericano, persigue "la elevacién
de los niveles de vida de su poblacidn, abordando la tarea del desarrollo
integral de una rggidn, caperando ademds tomar experiencias y bases para
promociones semejantes en oiras regiones'. = s

10/ "los objetivos bésicos que se persiguen a través de este nuevo enfoeque
en la programaci®n del desarrolle sociocecondmico del Ecuador son los
siguientes: a) Reducir las desigualdades en el desarrollo de las dife~-
‘rentes provincias del pals, en base a la descentralizaciln de las
acciones de desarrollo, siguiendo las erientaciones de la polftica
establecida a nivel nacional; b, Demogratizar el proceso de la planifi-
caciln a través de un mayor contacto entre los organismos programadores
¥ ejecutores de distinta jurisdiccién (nacional, regional y local),
tanto en la preparacidn de los programas como en su correspondiente
e jecucidn, promoviendo tambidn en el proceso el interés y colaboracién
del sector privado, de los grupos politicos y de la colectividad en
general; c) Determifar con precisifn el marco geogrédfico que facilite
la realizacifn de los programas para el desarrollo, mediante la utili-
zacién conjunta de recursos cde una o mds provincias; d) Establecer un
sistema administrativo eficiente de acuerdo a las reglones cque se de-
limiten, para la ejecudién y evaluacién de los programas; ¢) Proponer al
desarrollo arménico e integral del pais, que signifique un mejoramiento
sustancial en el nivel de vida de la poblacién." (P{gina 25); Gonzalo
Rubio QOrbe: Algunos Aspectos Sociales del Desarrollo Hegionmal., Doc, de
Ref, N°3, Seminario sobrs Aspectos Sociales del Desarrollo Hegional.
CEPAL, Santiago, 1969, pdg. 24, '

11/ Véase Nacional Financiera S.A. ﬁ Banco Interamericano de Desarrollos

PLAT: Plan lerms Asistencis Téenica, Gué es; cdmo se formd, qué'hizo?,
1963~1966, Guadalajara, México, 1967,
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Mfs recientemente adn, el nuevo plan gensral de desarrollo de Bolivia,
en preparacidn, estd incorporand¢ también el instrumento de la regionalizacién
del pafs con propfsitos de la polftica y la planificacidn del desarrollo,

Al mismo tiempo, se encuentran en marcha los trabajos de planificacién regio-
nal del oriente boliviano - Plan Regional de Samta Cruz y Puerto Busch -~ con
la colaboracién de la CEPAL y el BID. 4Ambos trabajos, que quedarédn concluidos
a fines de 1970, se inspiran en un manejo estratégico del espacio econdmico

y social como parte de la polftica macional de desarrollo. :

A estos esfuerzos deben agregarse los que estdn realizdndose a nivel
latinoamericsno en torno a la integracién econdmica fronteriza bajo la
inspiracién de la mueva politica comercial integracionista. Tal es el caso
de tratamjento de desarroile regional que estd otorgdndosele a varias zonas
fronterizas como la de la Cuenca del Rio de la Flata - que persigue armonizar
y articular el degarrollq,de una ampiia regién fronteriza formada por terri-
torio argentino, boliviano, brasilefio, paraguayo y uruguayo - as{ como
el de las regiones fronterizas colombo-venezolans y colombo-ecuatoriara.

Debe tenerse presente que estas nuevas tendencias del desarrollo regio-
nal y su conversién en uno de 1os instrumentos estratégicos de las polfticas
de desarrollo apenas constituyen procesos fecientes y ain sin rafces sélidas
en el 4mbito latincamericano. Con la excepsifn de Chile - pails en el cual
est4 ya en marcha el proceso de institucionalizacidn de estas polfticas -
estas tendencias constituyen todavia mds bien una aspiracién. Tampoce
estdn echadas las bases de 1o que podria llamarse "un pensamiento latino-
americano" en materia de regiomalizacidn del desarrollo y manejo estraté~
gico del espacio econdmico y social, Es notorio, si, un creciente interés
por estudiar y adaptar la experiencia de los paises industrla*lzadcs de
occidente y de los palses socialistas, asi como de lograr asesoramiento
técnico internaciomal, l&/ También estdn realizdndose seminarios pars la

. ‘3 2

12/ Debe destacarse la importante labor realizada en este Wltimo sentido
por algunes erganismos de cooperacidén téenica, Por ejemplo, la Funda=-
cién Ford prestd asesoramiento técnico al, Gobierno Chileno durante los
Wltimos cuatro afios (1966+1969) en este campo, Una misidén francesa de
Cooperacidn Técnica asesoré al Gobierno de Venezuels entre 1966 y 1968,
Una misién suiza prestd asesoramiento al Gobierno de Colombia en 1969,
Técnicos de la CEPAL y el Institute latinoamericano de Desarrollo han
cumplido misiones de asesoramiento en diversos aspectos de este campo
en Bolivia, Brasil, Chile, Perd, Ecuador y Venezuela.

/discusién y
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discusién y difuslén del tema a nivel latincamericano, 1/

Al analizar y sintetizar los objetivos y motivaciones implfcito y
explfcito en todas estas preocupaciones de los planificadores y de los dife-
rentes gobiernos latincamericanes podria concluirse que el Desarrollo
Regional tiende a identificarse con la bisqueda de una estructura espacial
del desarrollo nacional que asegure, entre otros objetivos, los siguientes:
a) un nivel adecuado y creciente de eficiencia basads en la incorporacidn
orgdnica de todes los recursos naturales y humanos y un manejo estratégico
del espacio econémico y socialj b) une distribucién territorial adecuada
de los esfuerzos y beneficios del desarrollo, en busca de la eliminacidn de
los contrastes regionslies adversosj ¢) unas relaciones inter~regionales
orgdnicas y justasy d) condiciones reales de un desarreollo interior auto-
sostenide y creciente; e) nma ocupacién ¥y un acondicionamiento metddico del .
territorio para orientar y facilitar el desarrollo de los asentamientos
humanos y de la vida en comunidad; y f) la incorporacién sistematizada de
la iniciativa y la participacién populares y locales,

Debido & su amplitud y a su propia naturaleza, el logro de tan jmpor-
tantes cbjetivos entrafia un conjunto de complejos y profundos procesos
sociales, Elle es asi porque invelucran decisivas modificaciones en el
patrdn tradicional de desarrollo, en la esiructura y las tendencias de los
emplazamientos humanos e indistriales; en el balahce de poder; en lﬁ
estructura de la generacidn de la renta nacional y su distribucién; en el
comportamiento & la capacidad de la poblacidn; y en muchos otros aspectos

13/ En noviembre de 1969 la CEPAL y el ILFES, con la ¢olaboracidn de la
Oficina de Cooperacifn Técnica de las Naciones Unidas realizaron en
Santiago un Seminarie sobre los Aspectes Sociales del Desarrollo Regio-
nal de América latina, El Instituto Panamericano de Geografia e His-
toria realizd recientemente dos seminarios latincamericanos sobre :
Regionalizacién de las Polfticas de Desarrollo, El primero, en Hamile~
ton, Canadd, en septiembre 1967, y el segundo en Santiago, en septiem~
bre de 1969. la CEPAL y el ILPES con la colaboracidn del Consejo lati-
neamericano de Ciencias Sociales (GLACSO) realizaron un curso de Plani-
ficacidp Regional del Desarrolle, con participaciédn de becarios de 18
palses latincamericanos.

1/ Véase CEPAL, spectos Sociales del Desarrollo Regional en América
Iatina. Doc, ST/ECIA/Conf.34/L.l. Santiago, octubre, 1969.
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fundamentales del proceso de desarrollo, . Todo ello lleva implfcita una
modificacibn sustancial de las estructuras sociales y pelfticas y la movi~
lizacidén de la poblacidn, Y tales circunstancias convierten la preocupacién

y el andlisis de los agpectos sociales en upo de los puntos obligados de
partida en el estudio y en la orientacién de cuslquier esfuerzo en materia

de desarrollo regional,
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II. ALGUNAS REPERCUSIONES SOCIALZS DEL
PATRON TRADICIONAL -

la estructura espacial del desarrollo latinoamericano presenta un marcado
desequilibrio que da origen a fuertes contrastes y dicotomfas regionales.
Tal desequilibrio se presenta tanto en términos del continente en su
conjunto camo en el contraste interno de cada une de los diferentes paises.
No existen adn estudios sistemiticos sobre tal estructura que fundamentan
esta imagen. Por ello, estas apreciaciones deben ser tomadsas mientras
tanto con la correspondiente dosis de relatividad.

En el primer caso, como es bien sabido y por diversas causas, la
cultura, la economia y las demds expresiones del desarrollo aparecen
prihcipalmente localizadas por lo general a lo largo del litoral o en
las proximidades de éste., ZEilo es especialmente v4lido en el sub-conti-
nente auramericano.lz/ Zl interior se ha conservado y continia conser-
vdndose relativamente menos desarrollado como sucede ‘en Argentina, Brasil,
Ecuador, Perd y Venezuela.

En el segundo caso - los desequilibrios internos dentro de cade
pals ~ la estructura espacial se caracteriza por fuertes y crecientes
desequilibrios regionales. In un extremo, uno o pocos polos y sus pespec-
tivas &reas de Influencia coneentran la mayor parte de los recursos de-
inversidn, los servicios, la actividad producﬁora, y 'en muchos casos, la
poblaciéne En el otro, una extensa periferia relativamente estancada, o
simplemente en franca marginalidad en relacién con el proceso general de
desarrollo cumplido en el resto del pals, Amplios territorios}de Brasil,
Colombia, Ecuador, Bolivia, México, Perd, Venezuela confirman esta &
dltima observacién, De esta tendencia participan también - aunque en menor
escala -~ algunos pafses centroamericanos, camo Nicaragua.

15/ Véase Walter Stthr, Repional Development in Iatin dwericas FExperience
‘and Prospects. Documento presentado al Segundo Seminario sobre Regiona~-
Yizacién de las Polfticas de Desarrollo., Santiago, septiembre, 1969;

e ILPE5, Informe de avance sobre los Trabajos para le Formulacién de
una_ggtrate:ma de_Desarrollo Venegolano en el Marco de la Integracidn
SuQ_MEQQQQQ Caracas, agobto 1968, Prelindnor.
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Segin Eduardo Neira Alba 1/ -la estructura espaciﬁl del continente
se caracteriza, en primer lugar, por cuatro grandes "aglomeraciones" que
concentran los mis altos niveles de ingreso, la mayor densidad de instala~
ciones industriales y de infraestructura, asi como los mejores servicios
piblicoes y técnicos de América latina. ZEstas cuatro aglomeraciones - Buenos
Aires, Sao Paulo-Rio de Janeiro, Ciudad de México y Caracas ~ concentran
también 43 millones de habitantes que rspresentan el 17 por ciento de la
poblacién total latincamericana. En segundo lugar, y como ejes de las
anteriores, aparecen 5 4reas metropolitanas que concentran 15 millones de
habitantes equivalentes al 6 por ciento de la poblacién total., En tercer
lugar, un conjunto de {rezs urbanas tradicionales que incluyen 45 millones
de habitantes correspondiertes al 17 por ciento de la poblacién. En
cuarto lugar, una copstelacibh de "centros emergentes" que concentran
25 millones de habitantes y el 10 por ciento de la poblacidn total.

Y finalmente, las 4reas rurales en las cuales habitan 130 millones
de personas que constituyen el 50 por ciento de la poblacién total.

A, las dicotomfas regionales

Este cuadro de desequilibriosuinternos se expresz en varios palses en una
serie de marcados contrastes regionales.iz/ Uno de ellos es sl existente
entre regidnes dindmicas y regiones dep.,imidas, en sl cual las primeras
ostentan un nivel de produccién que crece a tasas muy similares a las de

16/ Véase Eduardo Neira Alba, la Regiogg;;zggiég de las Politicas de
Desarrollo en América latina. Doce Ref. N° 7, seminario Sobre Aspectos
Sociales del Desarrollo Regiona.l. CEPAL, Santiago, nov. 1969, ~ Este
misno trabajo es Doc. de Ref. N° E/5 del Curso de Planificacién Regional
del Desarrollo, CEPAL-~ILPES-CLACSO, Santijago, septiembre 1970.

17/ Estos contrastes han sido denamimados por algunos autores como dicotomfas
regionales, principalmente a fin de anslizar y a construir tlpologias
de regiones, Véase por ejemple, Benjamin Higgins: The Scope and
Objectives of Planning for Underdeveloped Regions. Documentacién del
Primer Seminario scbre Kegionalizacién, Instituto Pangmericano de
Geografia e Historia, celebrado en Hamilton, Canad4, en septiembrs de
1968, &Edicién del IPGH., Comisién de Geografia de Brasil, Rio de
Janeiro, Jjunio 1969, '
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paises industrializados y la poblacién aumenta considerablemente, mientras
que en las segundas la econamia decrece ¢ pemnansce estacionaria a tiempo
que la poblacién tiende a emigrar a las primeras en busca de oportunidades
de empleo y de servicios. Este fen&meno no serfa necesariamente negativo
&i esas regiones dinfmicas fueran capaces de absorber plenamente a los
mikrantes y satisfacer sus expectativas. Sin embargo, camo se verd més
adelante esto no estd ‘ocurriendo ya y en la mayor parte de los casos tal
dinamismo se ha tornado excluyente, Tal seria el caso de las regiones de
Sao Paulo y Rio de Janeiro frente a buena parte de los estados del Nordeste
brasilefio, por ejamplo. Otro es el existente entre regiones ricas y regiones
pobres en el que las piineres disfrutan de niveles de ingréso per cédpita y
de vida asf como de c¢uros indicadores de tipo soclo-econémico y socio-cultural
relativamente altos, mientras que en las segundas tales indicadores son bajos
¥y precarios, Este conesplo de rigueza va ligado también a la existencia de
una actividad econfmica altamente remunsradora en plena explotacién, Tal
podria ser el caso del Qccidente venezolano frente a las regiones'orienbalas,
exceptuando el enclave de Ciudad Guayana. También serfa en Colombia el
caso de las regicnes de Antioquia, Cundinamarca y Valle, frente a las de
Cauca, Norifio y Huila, Otro es el relative a regiones modernas y las
regiones tradicionales segin el cual las primeras se caracterizan por su
capacidad innovadora y modernizante tanto en su economia como en el resto
de sus instituciones sociales, mientras que en las otras pérmanecen aferradas
a formas mis tradicionsles ce produccidn y organizaciéhésocial. Un ejemplo
podria ser el caso del Distrito Federal de México frente 2 grandes zonas de
los estados del Norte y el oriente de México; también lo seria el de Lima
frente al altiplano peruano. Otro es el existente entre regiones metropoli-
tanas y regiones rursles en la cual las primeras se caracterizan por concen-
trar buena parte de la poblacién nacional desbordando las escalas méximas
de tamsafios adecuados para el funclonamiento de los servicios urbanos,
mientras que en las otras la poblacifn pernanece dispersa sin una jerarqui-
zacién de los micleos urbanos., Il contraste entre la regién del Gran

Buenos Aires y la Patagonia en Argentina podria ser un ejemplo, Otra es
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la existente entre regiones relativamente auténomas, ¢/ ¥y regiones depen-
dientes segin la cual las primeras tiénen un desarrolle relativamente auto-
sostenido y capaz de operar en cierta medida a base de sus prOpiés mercados
internos « y alin subsidiar a las otras - mientras que las segundas ngcesitan
para sobrevivir de la constante transferencia de recursos del poder central
o de otras regiones mds dindmicas. ZIsta situacién podria resultar positiva
en el marco d¢ una estrategia global de desarrollo regional destinada precisa=-
mente a contrarrestar los desequilibrios. Pero es adversa cuando predominan
condiciones de dependencia y no de auténtica integracién econémica, origi-
nindose asl una situacidn de dependencia econémica y politica. Tal podria
ser el casa de la regién Iiﬁa-ﬂallao_frente al resto de la Sierra Peruana;

o tal tridngulo Sao Paulow-Ric de Janeiro~Belo Horizonte, en Brasil.

En el plano internc las relacjones entre las regiones corresponden a
las de un sistema tipico de dominacién y dependencia en el cual - como es
bien sabido - uno de los subsistemas ejerce deminacién sobre los otros.
Dentro de este cuadro general las relaciones se caracterizan por una serie
de deformaciones entre las cuales podrian mencionarse las siguientes: el

(o) ismo interior 29/ segin el cual una aupereregién incorpora a las
otras a su servicio y ejerce el miauo tipo de presiones y efectos adversos
que algunos palses industrializados ejercen sobre los subdesarrollados: las
convierten en productores de materias primas a precios decrecientes y en
compradores de mamnufacturas a precios crecientes, ademés de que parte
sustancial de los recursos y el ingresc de las regiones deprimidas o menos

18/ EL término independiente tiene, particulamente en el caso latinoameri-

' cano, un sentido relative y su uso sblo podria estar justificado por
ser opuesto a "dependiente". En los dltimos tiempos ha venido tomando
cierta fuerza la tesis de que algunas regiones industrializadas - y en
general el sector moderno - de algunos palses como Brasil, Argentina,
México y Perd pueden seguir creciendo en forma relativamente indefi~
nida con-base en sus propios mercados internos,

19/ Véase Pablo Gonzaleg Casanova, The Internal Colonialism in latin
America. I®n latin American Radicalism. dditado por Irwing ILuis
Horowitz, Josie de Castro y John Gerassi. A Vintage Book, N. York,
1969.
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desarrolladas son drenados hacia la syper-regifn. Otra la constituye la
dependencias, segin la cual la regién no moviliza las energias y motivaciones
propias suficientes para acelerar su desarrollo y necesita constantemente

~ de la tutela y la protegcidn del estado nacional para mantener sus niveles
de produccién y de vidas Una forma extrema y mds nociva atn de dependencia
es el parasitismo, en ¢l cual la regién se acostumbra y capacita para
vegetar sistemdticamente a expensas del presupuesto nacional. Otra la
constituye el docalismo, segin el cusl el desarrollo regional y sus fines

se confunden generalmente con pequefios intereses locales. £n situaciones
como éstas la comunidad se movilizs sistemdticamente para presionar al
gobierno nacional en dinandg de ayuda que luego es canalizada en favor de

" tales intereses, Otra consiste sn el privilegismo, segtn el cual ~ y en -
virtud de complejas cordiciones sociales - se genéra. en algunas regiones una
espacie de conciencia cclebt;iva sobre la necesidad y el derecho de ostentar
privilegios o tratanjentos de excepsifn, También podrfan mericionarse camo
deformacién la gonfrontacién sistemitiea que afecta al desarrollo yegional
de algunos palses, segin la cual se desencadena una especie de confrontacién
permanente entre dos o m4s regicnes en procura del control del poder
pdblico o de los beneficios de éste, f ,

Tales contrastes y deformaciones del desarrollo regional pueden ser
observadas fdcilmente a través de la concentragién de la poblacién, la
produccién y el ingreso en las regiones principales de cada pals y sus
_ respectivos centros urbanos, Como es bien sabido, ya en 1960 casi un
tercio de la poblacién latinocamericana vivia en ciudades de mis de
20 Q00 habitantes y cerca de una cuarta parte en ciudades con més de
100 00Q habitantes, Diegz ciudades con més de un millén de habitantes
reunian entonces alrededor del 13 por ciento de la poblacidn total; en 15
de los 21 pafses latincamericanos la mitad o més de la poblacién urbana
vivia en uns séle ciudad. Otros exhiblan igualmente Indices de concentra-
cién muy altos: 47 por ciento en la ciudad capital de Chile; 70 y 40 por
ciento en las dosg ciudades més grandes de Houador y Brasil respectivamente;
y 40 por ciento en la zona metropolitana de Méxice. In camblo, se regls-
traban Indices bajisimos de densidad de poblacién rural en algunas zonas.
En mds de 4O por ciento del territorio latinoamericano la densidad de
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poblacién no alcanzaba a ] habitante por kildmetro cusdrado y en casi dOa.
tercios de la superficie no llegaba a cinco.gg/ En el caso chileno, por
ejemplo, el 85 por ciento de la poblacidén estd radicada en zonas que
comprenden 8élo el 4O por ciento.g;/ En Nicaragua el 75 por ciento de }la
poblacién total y casi el 80 per ciento de la urbana habitaban en 1965 en
la zona Paelfica mientras que las zonas Central y Atldntica permanecian
casl despobladas. 2/

A estos desequilibrios demogréficos se afiaden otros mayores en la
actividad econdmica. Hace poco se estimaba que mis de la tercera parte
del valor de la produccidén industrial latinoamericana provenia de las 4reas
- metropolitanas de Buenos iires, Sgo Paulo y Ciudad de Méxd.co ¥ Aue en varios
paises, los dos o tres centros industriales mis importantes reunfsn una
proporcidén muy significativa del total nacional: en Argentina los dos
tercios entre el Gran Buenos Airgs y Nosario; en Brasil, el 80 por ciento en
el tridngule Sae Paulo~GuargbararBelo Horizonte; en Chile, el 66 por ciento
en las ciudades de Santiage y Valparalso; en Néxico, el 45 por ciento en el
Distrito Federal y Monterrey; en Perd el 56 por ciento en Lima~Callao; ¥y en
el Uruguay, las tres cuartas partes en Mon‘bevideo.2

A estoa desequilibrica regionales de la actividad econfmica correSponden
qtres en materia de distribucién regional del Ingreso, Por ejemplo, se
estima que en Brasil los Indices del ingrese nedio por persona, con peferencia
al ingreso medio naoional; serfan de 51 para el Nordeste, 60 para las zonas

20/ Véaaa’GEPAL: La Econanfa de Amérj ti 68 XIII Perlodo de
' Besiones, Lima, abri}l de 1969, Particularmente Primera Parte,
Gapitule II,

2l/ Véase Sergio Boissier y ‘José Riera, Algunos Aspectos Sociales del Desa-
ollo Re en Chile., -Seminario scbre Aspectps Sociales del Desa-
rrolle Regionale Documento de Ref. N® 13, CEPAL, Santiage, nev. 1969,

23/ Véase Canlos José Gonz&;qz, _gggctggiatlgag y. Problemas del Proceso
S

3. ceminario sobre
Documento de. Referencia

spectos Sociales del Deaarrollo Reglonal.
Ne 9, CEPAL, Santiago, noviembre 1969,
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Norte y Centro-Qeste, 96 para el Este y 144 para el Sur. En México, el
ingreso medio familiar rural representaria poco mds del 40 por ciento del
ingreso medio urbano, y en relacién al ingreso 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 Pacifico Norte, Al miamo,tiempo, se advierte una concentra-
cién del ingreso en las zonas metropolitanas, donde est la mayor parte de
la industria moderna. 8He estima, por ejemplo que el producto interno bruto
nacional de Argentina, Chile, México y Perd, se genera respectivamente en
un 45 por ciento en el Gran Buencs Aires, 43 por ciento en la Provincia de
Sentiago, 35 por ciento en el Distrito Federal de México, y 4O por ciento
en la ciudad de Lima. in contraste con esa alta concentracién del ingreso
en 4reas metropolitanas hay grandes aglomeraciones humanas con muy bajos
niveles de prcdﬁctividad e ingresa, can¢ en el Sur de México y el Nordeste
del Brasil. En esta Wltima regién, que ha sido calificada como la mds
vasta zona de miseria del hemisferio occidental viven unos 25 millones de
personas con un ingreso anual inferior a los 100 d6lares por habitante.

‘Al examinmar con detenimiento 1a naturaleza y las origenes de tales
desequilibrios se tiene la sensacidn de que ellos estdn directa e indirecta-
mente ligados a las estrategias de dessrrolle implfcitas o explfcitas
seguidas tradiclonalmente por los palses latinaamaricanos.azl En este >

24/ CEPAL, gp.cit, : 2
25/ "los patrones de crecimiento saon&mico® ... "garacterivados por un alto
' grado de concentracién del progreso técnico, en algunes sectores, con

efactos muy promunciados en la estructurs de la capacidad productiva,
la distribueién del ingreso y la capacidad de absorcién de la mano de
obra, se aprecian también claramente en la distribucién regional de la
actividad econémica. En efscto, no son ajenas a ese esquema de creci~
miento la acentuada concentracidn geogriafica y las fuertes disparidades
entre distintas regiones de cada pals que caracterizan a las estructuras
econdmicas latinoamericanas hacia fines del decenio de 1960. Algunos
antecedentes -histéricos del problema sugieren la presencia de relaciones
circulares en que estos rasgos regicnales derivan determinadas caracte-
risticas del proceso de desarrolle y tienden a su vez a reforzarlas".
(CEPAL, Estudio Dconémico de América Iatina, 1968. Primera Parte,
Cap, I1X, pdg, I-87, Doc. E/CN.12/82%5, marzo de 1969. Décimotercer
Pericdo de Sesiones, Lima.) : : :
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gentido hay.quiéneg afirman que estos desequilibrios son consustanciales

con tales estrategias y qué tienden a Qonéplidarse en la medida en que

ellas se afianzan.gé/ Y otros piensan gue:péfa canprender las desigualdades .
regionales adversas en América Latina es necesario considerarles camo resulw .
tante del sistema de produccién capitalista.EZ/

En efecto, la caracteristica y la tendencia m4s representativa de la -
estrategia del desarrollo latinoamericano desde el comienzo de la vida repu-
blicana hasta los afios recientes ha sido la de concentrar'log esfuerzos en
aquellas ciudades y 4reas en las cuales se ha producido una acumulacidn
previa de servicios, de poblacién y, por tanto, de mercados poteﬁciales.

Como es bien sabido, tel acumulacién se operd durante el perfodo dgldaminagién
espafiola y pertuguesa con unas caracteristicas y una legalizacibn espaéial

que respondla exelusivumente a los intereses y los vinculos fuﬁcionaleé de

una econamfa colonial. En cumplimiento de tales propbéesitos los puntos focales
del desarrollo colonial latincamericanc en cada pals fueron aguellos puertos

-y -

26 Véase é; Stavenhagen, Seven Eggoggggg 2Qﬁéﬁﬂﬁébgﬁi_ﬁéﬁéﬂﬁéEQEEEé:.°n
2/ Latin American Radic;liam- Editado por Irving luis Horowitz, Josdie de
Castro y John Gerassi. A Vintage Book, lNueva York, 1969, . :

27/ Carlos Acedo Mendoga afirme a este respecto: "Para camprender el fenb-
meno de las desigualdades regionales en América Latina, es necesario
considerarlas como resultantes de un modo de produccién determinado:
el capitalismos Si bien es cierte que las diferencias entre regiones
han existido siempre en todas las épocas, no lo es menos que ellas se
manifiestan con mayor precisién a partir de la aparicién de este muevo
modo de produccién. No pueden ser comparadas bajo ningdn punto de
vista las ciudades surgidas bajo el impulso de este nuevo sistema, con
las que hasta entonces hablan existido; éstas no eran consideradas
como centros vitales de produccién. S6lo con la aparicidén del capi~-.
talismo surge el fendmeno del desarrollo desigual de las regiones,
con sus caracteristicas especificas. las actividades econdmicas
generan en esta época concentraciones de recurses y de hombres, que
tienden a conformarse siguiente una pauta de desequilibrio. (Véase:
Carlos Agedo Mendoza, Incidencia de los Desequilibrios Regionales
internos en la marginalidad Social, Rural v lirbena. DLoc, de Ref,

N® 11, OSeminario sobre Aspectos Socigles del Desarrollo Regional
CEPAL, ILPES, Santiago, Nov. de 1969. ;
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a través de los cuales se producia una mejor comexién entre las dreas de
produccién de mategias primas y la metrdpolis espafiola o portuguesa@gg/

Y el espacio econdmico utilizado se 1imité 2 las 4reas de interds directo
para dicha econamia dependiente. Bn esta forma fus definiéndose y consoli-
déndose la estructura espacial costera y orientads hgcla el exterior que
caracteriza el desarrollo latincamericano,

Por diversas razones tal estructura no fue alterada sustancialmente
despuds de la colonia cuando los centrus de la econania mundisl se desplaza~
ron hacia otros palses. Tampoco lo fue posteriommente durante la erisis
del sistema internacional de centros de poder econdmice ecurridos durante
la Gran Depresién y la segunda guerra mundial, ni lo fue durante la reciente
etaps conocida camo de "sustitucién de importaciones", FPor el contrario,
hay evidencilas de que tal estructura se consolidd adn mis a través de la
concentracién de las nuevus obras de infrasstructura, la instalacidn de los
servicios sociales, la expansién de los servicios burocrdticos y la insta~
Yacibén de las nuevas industrias-2 :

28/ Véase Celso Furtado, La Nconomia Iatinoamericana desde la Conquista

Ibérica hasta la Revolucién Cubana., ZHditorial Universitaria, Santiago,

1969, Véase tanbidn Jorge B. Ardoy y otros. La Urbanizacién en América
latina, Instituto Torcuate di Tella, 196%.

29/ "Bn efecto, el desarrollo industrial posterior medificéd en muy escasa
medida ese patrén de localizacién. FEn primer término, la indusiria
sustitutiva se orientd principslmente hacia el mercado de manufacturas
de consumo corriente que ya existis, para aprovechar las crecientes

demandas de consuno de las aglameraciones urbanas reprimidas por las rigi-

deces de la cgpacidad para importar. En consecuencia, esta industria
traté de instalarse cerca de los centros de consumo. Hn esos puntos se
cred una concentracién industrial que seguia atrayendo a nuevos capitales
¥y poblacién. Sélo en la medida en que se agotaban las posibilidades de
sustitucidn, se impusieron otras locallidades mds cercanas a determinados
recursos naturales, pero adn en esos casos, la administracién y muchas
veces las etapas finales de transformacién siguieron radicadas en los
polos tradicionales, En alguna medida, la actividad propiamente indus-
trial vino a sustituir una produccién artesanal que tenfa mds aptitud
para la dispersifn regional, Se explica asl la pérdida de importancia
relativa de muchos centros urbanos segundarios, localizados en una amplia
drea geogréifica, Primero fueron reemplazadas las artesanfas tradiciona-
les, como la textil, por fabricaciones similares importadas a menor

precio y, una vez suprimidas esas artesanfas o reducidas a un arte folklé-

rico, la importacién fue reemplazada por la produccién nacional de las
zonas modernas. Asimismo, con un desarrollo industrial fuertemente
protegido y sin gpan aprenio pop elevar al méximo la eficiencia y la
productividad, los factores extraegondmicoes, cane las ventajag personales
de vivir en los centros urbanos mis grandes, edercleron gran influsncia
sobre las decisiones de localisacién.” (CEPAL, Estudio Econémico de

Anérics latina, 1968, opecit., pdgs I-89
o » BRaiilry FO8 ). /Estas caracteristicas
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Estas caracteristicas del pétrén de desarrollo latinocamericano y su
influencia en los desequilibrios regionales no han sido suficientemente
estudiadas hasta ahora, particularmente en cuanto ellas determinan serios
problemas sociales. Por otra parte, en el trasfondo de todas ellas existen
motivaciones y procesos sociales y Politiéoa, canplejas influencias
histéricas y todo un conjunto de valores socio~culturales sinAcuya adecuada
consideracién no seria legitimo intentar una intérpretacién ¥, menps una
solucién, de los problemas propios del desarrollo regional-

B, IEfectos sociales de la concentracién del desarrol g

en zonas litorales

Al lado de los efectos positivos que en el plano econ&uico pueda tener la
concentracién del desarrollc en ciertas zonas litorales de varios paises, el
relegamiento de extensas regiones interiores lleva aparejado el marginamiento
de importantes recursos naturales y amplios sectores de la poblacién. Lsta
circunstancia obliga, a esta dltima a emigrar en forma constante y creciente
en busca de oportunidades de trabajo y servicios. Al mismo tiempo, la

falta de vertebracibn y comunicacién interior contribuye a conducir los
flujos de migracién y colonizacién hacia el litoral, con la correspondiente
"saturacién de las estrechas fajas costeras ligadas a los grandes puertos.

Por ejemplo, en Ecuador entre 1950 y 1962 la regién costera experimenté
aumentos de su poblacién de un 7 por ciento, mientras que la regién de la
Sierra (Central) sufrié una disminucién del 7.2 por ciento.ﬁg/ En Venezuela
el cordén costero y la abyacente zona Central - cuyos centros son Valencia,
Maracay, Puerto Cabello y Morén; con eje en Caracas - concentra actualmente
mis de la tercera parte deﬂla poblacién y concentra también el camplejo
industrial del pais.zl/ Ello explica en parte las grandes aglameracicnes
humanas de Argentina en torno a Buenos Aires y la desembocadura del Plata;

de Brasil en torno a Rfo de Janeiro, Santos, Sac Paulo y su 4rea de produccién

30/ Véase Gonzalo Rubio Orbe, Algunos Aspectos Sociales del Desarrollo
Regional en Ecuddor, Doc. de Heferencia N° 3, Seminario sobre Aspectos
Sociales del Deésarrollo Regional. CEPAL, Santiago, nov. 1969.

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, CEPAL,
Santiago, 1969.

/interiors Belo
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interior: Belo Horizonte; lo es también en el caso de la extensa faja de
nordeste en torno a Salvador, Recife, Fortaleza, Natal y otros; de Venezuela
en torno a La Guaira~Caracas; de Perd a través del complejo metropolitano
Lima-Callao y de Ecuador en torno a Guayaquil. Quizi liéxico y Colombia - y
por razones mis bien inherentes a la topografia nacional y otros factores
histéricos que el patrén de desarrollo - presentan una fisonamia diferente.
Otro tanto puede decirse de Bolivia y Para_guayidebido a su mediterransidad,
Tales concentraciones tendrfan otra connotacién en el plano social si las
tierras litorales fueran aptas y suficientes péra asegurar un importante
desarrollo agropecuario y 8i la industria. concéntrada en ellas fuera capaz
de ocupar productivamente a toda la poblacién.

Ge Eféct 8 sociales de olarizacidn

la polariszacién 2/ del desarrollo - que ha hecho posible contar con mercados
¥ escalas de produccién para la industria.y aprovechar las econamnias externas
existentes - ha contribuido decisivamente al afianzamiento y el promuncia-
miento de los desequilibrios regionales. En primer lugar, la concentracién
de inversiones, de servicios y de poder ha estimulado la concentracibén de

la poblacién en zonas metropolitanas cuyas tasas de crecimiento demogrifico
son generalmente superiores a la capacidad de la econamia para proveer
empleos y servicios suficientes. Ello se ha traducido en el surgimiento

de amplios y crecientes grupos marginales de poblacidén que hacen més
dramdticos 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
¥ las expectativas insatisfechas de muchas generaciones. En segundo lugar,
tal ‘metropolizacién" ha desalenmtado la formacién y consolidacién de polos

32/ El término "polarizacién” estd empleado aquf en el sentido de accién
concentrado cluyente ejercida en torno a un gje. Téngase presente
la diferencia con el significado asignado a esta expresién por Francois
Perroux y sus diseipulos, quienes hablan de "polos de crecimiento"
cano el M"conjunto de unidades motrices Gue ejercen estimulantes
impulsos con respecto a un conjunto econ&mico y territorialmente
deprimido". Véase F. Perroux, La notion de pole de croissance.
Econamic Apliquéed 1955.. - . . . .. . L !
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secundarios y ciudades medianas, que fueron en el pésado los nmicleos de
desarrollo de muchas regiones interiores y que podrian ser en el presente

los puntos de avanzada hacia una estrategia de desarrollo regiondlqzjj

En tercer lugar, esta polarizacién de la poblacién hace mds diffcil y

costoso el suministro y el manejo de los servicios urbanos y sociales

porque se desbordan todas las escalas apropiadas de organizacién y finan-
ciamiento de éstos.:&/ En cuarto lugar, y como resultado de la polarizacién
de las oportunidades, los individuos y grupos mds dindmicos y mejor capaci~
tados ‘abandonan en forma progresiva y creciente las dreas rurales y las
ciudades medianas y pequefias para dirigirse a los grandes polos. Ello
significa que . aquellas pierden -sistemdticamente sus recursos humanos
potenciales para progresar y quedan cada vez mds a merced de los grupos

mis tradicionalistas y menos dispuestos a luchar por la transformacién

local. Hllo explica en parte por qué en michos palses los cambios sociales
en las 4dreas rurales son mgs lentos, y, en caso contrario, por qué conducen
a veces a mayorkempobreqimiento 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 polarizacién conduce
también a una concentracién de la medernizacién credndose asi las llamadas
"islas de modernidad" que contrastan notoriamente con la periferia subdesa-
rrollada y a veces primitiva. Debido a las caracterfsticas propias de los
patrones de desarrollo y otras limitaciones, tales islas 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 accién negativa
a través del drenaje de los recursos humanos y de la dependencia econ@mica

¥y polftica gue imponen sobre ellas. No quiere decir ello que toda polari-
zacidn sea incapaz de beneficiar a la periferia. ILa situacién se presentaria
de manera diferente por ®ejemplo, en el marco de una nueva estrategia de
desarrolls regional destinada a asignar un sistema positivo de transferencias
¥y a inducir cambios favorables en la estructura espacial del desarrocllo.

33/ Véase Eduardo Neira Alba, la Repionalizacién de las Politicas de Desa-
rrollo en América Latina. Seminario sobre Aspectos Sociales del

Desarrollo Regional. Doc. Ref. N° 7, CEPAL, Santiago, 1969.

34/ Para una ‘extensién del tema véase Rubén D. Utria, El Problema de la
da y el Desarrogllo d S atina. Fondo Editorial Comin,

/D. Los

Caracas«1969.



.

D. Los efectos sociales de la. dependercia

!

Las caracteristlcas de dependencia de la econamfa latinoamericana han dado
origen también a diversos problemas soclales relativos a los desequilibrios
regionales, J

Por una parte, el cardcter monoexportador de materias primas determiné
histéricamente un desarrollo prioritario y privileglado de las respectivas
reglones productoras con el consecuente relegamlento de las demds no campro-
metidas en el proceso exportador. Tal es el caso de las regiones cafeteras
de Brasil y Colombia- las azucareras de Centroamérica y Perti; las bananeras
de Ecu;dqr‘y de otros paises del Caribe; las petroleras de Venezuela; las
salitreras hasta hace veinte afios y actualmente las cupreras en Chile, y las
estafieras en Bolivia. S5in embargo, debe tenerse presente que tal "desarrollo"
se ha limitado por lo general a la infraestructura indispensable para el
procesamlento y el transporte, y bédsicamente sblo ha beneficiado a los
grupos de administradores, intermediarios y comerciantes, y en menor escala
a los urabajadores més directamente ligados a la producciép. Dentro de tal
esquema los beneficios netos son sistemdticamente exportados a la capital
nacional o a los centros internaclonales, con lo cual no se prbducen mayores
efectos multiplicadores en las respectivas regiones.ﬁi/ ¢Al respecto cabe
preguntarse en qué medida esta traslacidn de beneficios afecta decisivamente
a la poblacién de estas regiones? ;Es necesaria esta traslacién para los
fines de la capitalizacién que exige el desarrollo nacional? .Y si es
necesaria, por cufnto tiempo y en qué proporcién, a fin de evitar les
trastornos sociales de la polarizacién?

35/ Por ejemplo, la' gran riqueza petrolera venezolana del Zulia venezolano
no ha servido para dotar a la poblacién de dicha regidn de los servicios
sociales y comunales indispensables ni el empleo requerido, pero
finanei6 la modernizacién, las obras suntuarias y los altos ingresos
de Caracas y zonas anexas. Otro tanto puede decirse de las Zonas
salitreras y cupreras de Chile en relacién con Santiago. il gran
esfuerzo productor de los cafetaleros de Minas Gerais en Brasil, o
de Caldas en Colombia, no modificé sustancialmente la vida de los
campesinos pero sf{ permitié fimanciar grandes obras urbanas en
Sao Paulo y Bogotd, respectivamente,

/En segundo
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En segundo lugar, como resultado del progresivo auto-abastecimiento
logrado por los paises industrializados y otras causas inherentes al
comercio internacional, y también por el &mpulso cobrado en los Wltimos
decenios por la industrializacién urbana en desarrollo de la palitica de
sustitucién de importaciones, la agricultura y la pequefla minerfa latino-
americana han venido perdiendo prioridad y dinamismo. la falta de una
expansién sistemitica de los mercados interiores no ha permitide un
adecuado y oportuno reemplazo de la demanda tradicional de los mercados
internacipnales. Bsta circunstancia ha contribuido indudablemente a un
incremento de la econamia urbana acampafiade de un decrecimiento de la
econoria rural, con el correspondiente impacto adverso sobre la poblacién
de las 4reas periféricas.

En tercer lugar, la importacién indiscriminada de bienes de capital
y tecnologias de los pafses industrializados - que ha permitido la moder-
nizacién de ciertos sectores de la produccién - trae aparejados algunos
problemas sociales conexos en relacién con el desarrollo regional. Por una
parte tales bienes y tecnologfas s6lo pueden ser operados en condiciones de
eficiencia bajo escalas amplias de produccién y ello induce a ubicar los
emplazamientos industriales justamente en los grandes centros urbanos.

Esta circunstancia deja las 4reas rurales y a las regiones periféricas al
margen del proceso de industrializacién. Frente a esta consideracidén cabe
preguntarse: ;En qué sentido afecta esto a la poblacién ubicada fuera de
los centros industriales? ;Para dar debida atencidén-a estos factores
sociales, debe la industria desplazarse hacia donde estd la poblacién, o
debe ser a la inversa? ;0 es que existe una solucién intermedia? For otra
parte, tales equipos y tecnologias han sido concebidos y disefiados para
producir bienes y servicios que si bien son de consumo popular en los palses
industrializados, en el medio latinoamericano sélo pueden ser comprados
por los sectores de mids altos ingresos. Asf, el proceso de sustitucidn de
importaciones orientado bdsicamente hacia la produccidn de autanéviles,
artefactos electro-domésticos .y electrénicos, cosméticos y otros bienes de
' consumo, ha estado dirigido a crear y satisfacer la demanda de los sectores
de mayor ingréso.zé/ Ello ha significado dejar de lado la demanda de los

2~/ Véase CEPAL, Aseeg%gs Eég% os de la egtrategia del desarrollo de América
Latipa, E/CN.lZ 836, XIIT Periodo de Sesiones, Lima, 1909.
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amplios sectores populares, particularmente la poblacién de las regiones
periféricas. Al mismo tiempo, la falta de herramientas y equipos manuales,
materias primas y materiales y bienes de consumo popular probablemente

ha desalentado el dinamismo de la economifa de las 4reas periféricas. Sobre
el particulaf cabria preguntarse entonces: ;Cufles tecnologlas 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 sélo en la dependencia
tecnolégica externs sino también en la falta de una adecuada estrategia

de desarrollo regional que tenga en cuenta estas implicaciones sociales?

En cuarto lugar, debido al fenémenc anterior y al alto costo relativo
.de los bienes y servicios producidos por este tipo de industrializacién, la
expansién del mercado sélo puede operar en sentido vertical, es decir,
-haciendo que el md &0 grupo de compradores campre mis cosas; o las mismas
cosas: con-mayor-frecuencia. Asi, mediante la concentracién del ingreso y del
mercado los polos tradicionalies han logrado afianzar su posicién de benefi-
ciarios mis o menos exclusivos de los frutos del desarrollo, con la conse-~
cuente exclusién de la poblacién de las regiones periféricas. En este otro
aspecto serd preciso también dilucidar algunos inﬁerrogantés: JHasta qué
punto esta "“verticalizacién® de los mercados contribuye a acentuar los
desequilibrios regionales existentes? ;Cémo podria lograrse una expansién
interior u "horizontal" del mercado dentro de los patrones tecnoldgicos en
boga en la industria latinoamericana? &€
Al mismo tiempo, como resultado de la innovacién tecnolégica indiseri-

minada, el aumento de la produccién tanto industrial como agropecuaria y

de los correspondientes esfuerzos de inversién no se traducen en una amplia-
cién proporcional del empleo. De acuerdo con una estimacién del Instituto
Latinoamericano de Planificacién y del Centro Latinocamericano de Demografia,
referida a 1960, el desempleo y el subempleo - expresados en témminos de
desocupacién equivalente -~ representardn alrededor de una cuarta parte de

la poblacidn activa total, es decir de unos 25 millones dé'persénas.zg/

31/ -Véass.Corles Matus, opecit. .
38/ Véase CEPAL, La Economfa de América Latina en 1968, Publicacién de
las Naciones Unidas, N° de venta 69.II.G.3, pig. 8. o L
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Por otra parte, a fines de 1970 “la:proporcién de empleo en la agricultura
ha descendido hasta alrededor de 42 por ciento del total, en comparacién

con mas del 53 por ciento en 1950; pero ese descenso relativo no se

tradujo en aumentos significativos de la proporcién de empleo en los
~sectores productores de bienes y servicios no agricolas, 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 diaminucién de la proporcién de empleo en la
industria manufacturera, por el estancamiento de la participacién en la
industris fabril y la declinacién de la correspondiente a la industria
artesanal“.zg/

Los efectos adversos de este patrén de industrializacidén sobre el
emplec bien pueden proyectarse adn sobre los préximos afios y quizd durante
todo el préximo decenio. Como es bien sabido, casi todos los paises cuentan
con amplios mdrgenes 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 participacién en el mercado internacional.
En el contexto de dicho patrén es previsible que la ampliacién de los
mercados internos en los préximos afios pueda ser cubierta en gran medida a
base de mejoramiento de la productividad por hambre ocupado y aprovechando
la capacidad instalada ociosa. En este caso no puede esperarse una mejora
sustancial en la ocupacién. También es previsible que las posibles amplia-
ciones del mercado externo - inclusive aquellas derivadas de acuerdos de
integracién y camplementacién econémmica subregional, tengan el mismo
efecto no favorable para la ocupacién. Esta presuncién se fundamenta en
la imperiosa necesidad de incrementar la productividad y de mejorar las
calidades involucradas en los altos niveles de competividad que caracterizan
al mercado internacional. A la luz de la racionalidad del patrén, vigente
ambos objetivos instrumentales - productividad y calidad ~ conducen a la
contraccién del empleo y a la introduceién de nuevas y mis complejas tecno-
loglas, produciéndose asi una tipica causacién circular que puede afianzar
cada vez mis la dependencia y ampliar la marginalidad social.

39/ Véase CEPAL, Ibidem, pdg. 7.
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E. Los efectos sociales de la falta de
integracién nacional 5

Otra de las caracteristicas y tendencias del patrén vigente de desarrollo en
la mayor parte de los pafses latinoamericanos es'la falta de adecuada inte-
gracién nacional. Por diversas causas -~ y como sucede en el contexto de
un-patrén de dominacién y dependencia - y en diversa magnitud, las diferentes
regiones y territorios de cada pais no estdn vinculadas entre sf en una
forma orgdnica que permita la incorporacidén de todos los recursos humanos
'y econémicos y un beneficio de los frutos del desarrollo hacional que
abarque a la poblacién de todas las regiones. Ko quiere esto decir que
todas 128 Zreas del territorio, per sé y cualesquiera que sean sus potencia-
lidades, deban recibir el mismo tratamiento y los mismos beneficios. Ello
equivaldrfa en unos casos a desperdiciar recursos en 4reas-que tienen poco
que ofrecer, y en otros a desaprovechar potencialidades y coyunturas
favorables. Significarfa también renuncilar a las posibilidades de un
manejo estratégico de la polftica de desarrollo en funcién de variables
de prioridades. De lo que se trata, mds bién, es de contar con un adecuado
grado de integracién de las diferentes 4reas territoriales y su poblacidn
a8 la economfa y a la vida nacionales a través de relaciones orgdnicas y
Justas que beneficien real y simultdneamente el desarrollo naciohal en su
conjunto y a toda la poblacidn.

Como resultado de esta falta de integracién - o por el contrario
debido a la vigencia de un patrén de integracién a base de dependencia - la
mayor parte de los palses presenta un cuadro interno desequilibrado y
contrastante formado<por una supér-regién industrializada y dindmica que
concentra el poder econdmico y politico y también la cultura frente a un
conjunto de regiones de escaso dinamismo o estancadas. Esta situacién y
las relaciones econémicas, politlcas y culturales que se operan entre
tales regiones determinan en cierto modo un canportamiento social en la
poblacién en su conjunto y en sus sectores representativos. Tal comporta-
miento tiene cierta importancia en la consolidacién y el incremento de las
desigualdades regionales y, naturalmente, ha de jugar un papel también .
importante camo obstdcule en cualquiera estrategia destinada a superar

tales desequilibrios.
/El comportamiento
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El comportamiento en las super-regiones - como ya fue sefialado 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 materias
primas y consumidoras de manufadturas, con el consecuente y desfavorable
proceso de transferencia de beneficios y recursos en favor de las primeras.'
En algunos casos cuarndo estas super-regiones logran gran dinamismo y
cuentan con mercados proplios considerados suficientes, el camportamiento
parece derivar hacia una subestimacién 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 estdn llegando a una fase de desarrollo que les permite mantenerse
y ain seguir creciendo con relativa prescindencia del resto de la poblacién
ubicada en las demis regiones. 3

En las regiones de escaso dinamismo y en las estancadas las actitudes
de los grupos daninantes y de la poblacién en general se presentan de otro
modo. En estos casos se observa la impresién generalizada de que la regién
no cuenta ni con los recursos ni con la capacidad de accidén 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 retibido durante largos perfodos, llega a
veces a casos extremos en los cuales la accidn de los lideres locales se
concentra en la obtencién y el aprovechamiento de subsidios de tipo
peternalista. Es bien conocido el caso de algunas regiones del Nordeste
Brasilefio y el de Chocé en Colombiae Otra variante consiste en la lucha
sistemdtica por ciertos privilegios y prerrogativas de érdenes fiscales
arancelario y financiero que bajo‘el pretexto de estimulos al desarrollo
local se convierten 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 pals 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 automéviles y artefactos de

/uso daméstico



uso doméstico gque operan a altos costos y en condiciones de excepcién, pero
con los mismos resultados de un dinamismo transitorio y artificial. También
podrfa mencionarse otra variante: la confrontacién permanente entre dos
o méds regiones en procura del control del poder piblico o de los beneficios
de éste, o las rivalidades entre dos secciones del pais. Ejemplos de
este dltimo fenémeno son las rivalidades entre los "coyas" del altiplano
¥y los "cambas" del oriente en Bolivia, 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 integracién nacional y el comportamiento social ante ella V
es posible que se cometan errores y se frustren los esfuerzos. Por ejemplo,
los estimulos y subsidios ya sean éstos sistemiticos o accidentales pueden
producir en ciertos casos efectos adversos. Adn cuando no existen estudios
sistemiticos sobre el particular, es bien sabido que en muchos casos la
mayor parte de la ayuda extra-regional tanto nacional como externa dque
reciben estas regiones va a parar a manos de los grupos dominantes locales
los cuales las exportan de nuevo -~ generalmente incrementada como resultado
de utilidades y ciertos tipos de manipulaciones - hacia la capital nacicnal
o al extranjero. In esta forma se produce en la préctica una adversa
paradoja - que indudablemente es parte del cuadro de la dependencia -
segin la cual las regiones dependientes llegan a desembolsar mayores recursos
que los que reciben. Ello explicaria en parte el fracaso que estas politicas
han tenido tradicionalmente en la mayor parte de los casos en América Latina.
Frente a estas consideraciones cabrfa preguntarse:  Es esta falta de inte-
gracién fruto exclusivo de la centralizacién politica y econémica, o hay
otros factores sociales localizados en las propias regiones periféricas
que contribuyen a ella? ;Podrfa una estrategia de Indole exclusivamente
econd&ica facilitar la integracién?

/I1I. ASPECTOS SOCIALES
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III. ASPECTOS SOCIAL:S DEHIVADOS DE LA NATURAIEZA
Y LA DINAMICA UEL DESALHOLLO

A Natura;eza4y ca sociales de desarrollo
nlve; regional

Ne existe consenso entre los cstudios del deéaproil& sobre la manera mds ~
acertada de concebir y definir dicho proceso, Mf{s adn: hay quienes piensan
que quizd no hace falta, 49/ Por otra parte, el creciente surgimiento de
explesivos conflictes sociales, econfmicos y polfticos en los' paises indus~
trializados que hasta hace poco servian de pardmetros para esta clase de
ejercicios, ha contribuido a oscurecer adn mds el problema, Este mismo
fenémeno comienza a advertirse en el caso de américa Latina - y de otras
freas subdesarrolladas del mundo - como resultado de las creciente frustra-
ciones derivadas del fracase de la mayer parte de las politicas y estrate-
gias de desarrollo en los dos Wltimos decenios,

Cualquiera que sean las causas, la verdad es que para fines de estudie
s6lo se cuenta en la prictica con imfgenes empiricas del desarrollo que
no permiten una comprensién cabal de la dinfmica de este procese y sus
principales fenémenos. Consecuentémente, ellas no permiten formulaciones
suficientemente v4lidas de polfticas, estrategias y programas.

las mfs difundidas en Am&rica Latina son aquellos que hacen girar la
esencia y los problemas del desarrollo en torno a las fransfbrmaciones del
aparato productive, Estos enfoqnes, que genericamente pedrian denominarse
como 'desarrollo econémice" han inspirado y orientado en buena medida las
politicas y estrategias del desarrollo latinocamericano en los dltimes treinta
afios, 3 ~ Con menos insiStgncia y acuciosidad, otros enfoques hacen

40/ Podrian intentarse algunas justificaciones tanto académicas come peli-
ticas para esta situacién, En el primer caso, podria explicarse en
buena medida por la complejidad del tema en relacién con el avance de
las ciencias sociales, y por el alto e inevitable contenido de subje-
tivisme que ha de afectar les supuestos con los cuales se construya la
imagen de la sociedad humana - ubicada en cualquier espacle geogrdfice -
y del destino histérico ideal que se aspira a imprimirle., En el se~-
gundo case - las polfticas - podrfa decirse gque no es razonable esperar
tal consense puesto que la concepcidn del desarrollo y su definicién
van estrechamente llgadas a intereses de clase, y por extensién, a inte-
reses nacionales y posiciones ideoldgicas,

41/ Sobre este tema consfltese: Oswaldo Sunkel y Pedré Paz, El Subdesarrolle
Iatincamericano y la Teorfa del Desarrolle, Textos del Instituto la=-

tinoamericane de Planificacifn Econémica y Social. Ediciones Sigle
XI, Méxice, 1970,

/girar dicho
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girar dicho proces¢ en torno a ciertos factores y fenémenos sociales y
polftices concretos como la "dependencla externa" y el "du&lismo", oel
ugistema de valores", les sistemas polftices y el camportamiento del Estado,
¥y las clases o grupes “estratégicos", &2/ Adn cuando algunos de estos ele-
mentos ~ cemo la dependencia - han logrado cierto grédo de aceptacién entre
planificadores y polfticos, no puede decirse que ella haya jugado un papel
importante en la interpretacidn de los problemas del desarrollc y su enfren-
tamiento en América latina,

Esta inconfortable situacidn se produce igualmente en cuanto se refiere
al proceso de desarrolle circunscrito al dmbiteo de una regidn o0 de una leca-
lideqd dadas, En este campo bien podrfa decirse que hay acuerdo entre los
planificadores e investigadores socisles en el sentido de que se carece
casi por completo de una teorfa del desarrolle regional. L/ Por e¢tra parte,
la presentacidn y el anflisis de tal teorfa, si es que ella existe, para
usar una expresidén de Hilhorst &5/, es responsabilidad de otra catedra del
Curso y, por tanto aqul séle se preﬁenderﬁ esbozar hasta donde sea posiblé
un marco de referencia para la identificacidn de lAs variables sociales de
mayor interds, : ' ; y

42/ Para una extensién del tema véase: CEPAL, El cambio Social y la
Polftica de Desarrolle Social en América latina., Publicacidn de las
Naciones Unidas, N° de venta S,70-II1,G-3, Nueva York, 1969, particular-
mente, Cap. II, pdgs. 13 a 29,

43/ A este respecto John Friedmann dice: "Public Policy has thus become
concerned with the manner and pace of economic development of sub-
national areas, and space and distunce are increasingly considered
explicitly in the determination of national policies., But the concep~
tual structure necessary for the intelligent making of policy is in
its infancy. The social sciences, principally economics, arnd sociolegy,
have been laggard in taking notice of space; while geography, which has
always dealt with space, has laked analitic power®, (John Friedmann
and William slonso in Regional Development as a Policy Issue, hegional
Development and Flanning, a Keader. The M.I.T. Press, Cambridge,
Massachussetts), :

44/ En este sentido J.G.M. Hilherst inicia la introduccién a un importante
trabajo suyo con estas palabras: "Theugh the title of this paper speaks
of regional development theory, it should be admitted that no such
thing exists, Se far, economists, geographers, physical planners and
sociologists have recognized the specific character er regionmal 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 experienced more and more
now that many governments in the developed and the developing parts

A B
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95 El desarrolle como proceso de cambios sociales

Al margen de esta situacidn, los progresos logrados en la investigacién
social y la experlencia latinosmericana en los dos dltimos decenios permite
extraer algunas conclusiones que podrfan servir de marco tentative de refe~
rencia para la identificacién 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 interpretaciéﬁ y el enfrentamiento de les
problemas del desarrollo. Otra es que no se puede esperar transformaciones
positivas en las economfas nacionales mientras ellas no estén Intimamente
ligadas a otras tanto m4s profundas en las estructuras polfticas, sociales
¥y regiomles internas y que, ademds, aquéllas sean lo suficientemente
profundas y sélidas como para permitir con éxito la manipulacidn de las
relaciones internacionales de dominacidn y poder que generan subdesarrolle,
Otra es que tales objetivos llevan implfcites una movilizacién conciente y
organizada de la poblacidn en el sentido de los cambies esperados y, por
tanto, una mueva dindmica social basada en la participacidn popular, '
Obviamente, todas estas conclusiones llevan implfcite el reconocimiento del
papel clave que el hombre y su comunidad Juegan como sujeto, objete y

beneficlario de todo el proceso de desarrollo,

En efecto, ~ tanto a nivel nacional como regional y lecal - les cambios
en las estructuras de la produccidn, del consumo y del sherro; la adecuada
incorporacidn del progreso tecnelégico; las modificaciones en los sistemas
de distribucién y redistribucién del ingreso; la capacidad para incorperar,
administrar y multiplicar los recursos productives; la eliminacidén de los .
desequilibrics regianales adversos; la medernizacién de las instituciones;
1la adecuada manipulacién de los factores externos de dominacién y poder; la
participacién popular; y tantos otros éspectos claves del desarrollo

t

4/ Continuacién
of the world have decided to embark upon or to continue with regional
planning efferts, Véase: Regional Develepment Theory: An attempt to
Synthesize por J. Hilhorst, Institute of Social Studies, The Hague.

45/ Sobre estas y otras consideraciones conexas véase: CEPAL, El eambio
social y la politica de desarrolle social en América latina, Op.cit.

/constituyen procesos



constituyen procesos ligados en forma decisiva a los valores, a la conducta
y el esfuerzo del hombre y la sociedad. Tales cambios.se concretan en la
medida en que dicha sociedad ~ a través de liderazgos e instituciones a
piadas ~ ge oriente, se m@tlva y se capacita para llevarlos a cabo.

Esta intensa y decisiva participacién social en préicticamente todos los
aspectés y fases claves le impriﬁen al desarrello un‘marcado cardcter de
proceso social en el cual todas las variables especificas - las econdmicas,
las espaciales, asf como las politico—administrativés ¥y las culturales =
constituyen b4sicamente funciones directas e indirectas del hombre y los
valores e instituciones que erientan y rigen sus esfuerzos, asf como del
margen disponible de regateo para superar los obstdculos internos. ¥y externos
que se opongan al desarrelloe, '

Todo este intrincado proceso de fenémenos sociales 1nvalucrados en el
desarrollo -~ que en el nivel nacional aparece como una abstraccién -~ adquiere
realidad y vigencia en el espacie ¢ en la lecalidad, Es decir, en el
contexto de una comunldad emplazada en una unidad territorial; en el dmbite
de la poblacién ligada a un espacie geogréfico ¥y econémice. Elle es asi
porque como dice Hilhorst "los seres humanos necesitan del espacio para la
eJecucidn de sus actividades", &2/ Sobre este plano se proyectan la mayor
parte de los recursos y prbcesos del desarrello ya sean éstos dg origen
local, macional o extra-nacional. En 61 cénvargan y entran en centraste
variables de Indole social, econfmica, histérica, geogrifica y etras que se
combinan en complejos procesos de naturaleza social.

En este contexto - ya sea que se le considere 'regifn abierta',

"regidn cerrada", o como combinacién de ambas ~ se proyectan el hombre y su
comunidad con su complejo universo de valores, actitudes, motlvaclonsa y

46/ Para una extensién de este tema véase, Rubén D, Utria, Desarrolle
: d: C '

47/ Véase J.M,G, Hilhorst, Regional Development Theery: An Attempt te
Synthesize. Multidisciplinary aSpects of regioual development,
CECD, Paris, 1969, ;

/capacidades; entran
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capacidades; entran en combinacién la técnlca y los recursos naturales y
econfmicos para transfbrmarse en bienes y serv1c1os' se ponen en marcha

los procesos de apropiacidn, distribucién y redistribucién de la riqueza,

y entran en operacién los mecanismos del mercado y del aherre; alli opera
también parte importante de las instituciones sociales, culturales y pelf-
ticas, tienen escenario las relaciones sociales, y se aproximan y checan

los diversos intereses individuales y colectives. En este contexto, también,
el hombre transforma y acondiciona el espacio geogréfico y ensancha las
fronteras del espacio econémico a través del intercambio de bienes y servi~
cios, la atraccidén o la exportacién de recursos humanos y econémicos.

Sobre la gestacién y el curso inmediato de este proceso local se cuenta
con varias teorfas que explicarian en buena medida la dinfmica y la mecénica
del desarrolle en sus camienzos, L&/ Y la historia y la investigacién
social nos brindan constantes y renovadas versiones de su trayectoria en
el pasado y el presente., En todas ellas es fAcil advertir un personaje
central: el h&mbre y su comunidadi una dinémica constante; el cambio social;
y una motivacién implicita. Ia 1ncesante -8 veces consciente ye veces
inconsciente ~ bdsqueda de nuevas y me jores ooqg;ggonea de existe;ng, perc sobre
todo de oportunidades para l1a realizacién individual ¥y colect;va.

£

48/ Véase por ejemple: Karl Marx, El Capital. Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1956; F. Perroux, Lleconomie du XXeme siecle., P.U.F., Paris,
1961; F, Perroux, Coexistence pacifigue., Tome II: “Pole de developpe—
ment ou Nacion. P,U.F. 1958; Albert Hirschman, The strategy of
economic development. Yale University Press, 1958; Gunnar Myrdal,
Teorfa Econémica y Regiones Subdesarrolladas, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1962, dJohn Friedmann, Cities in social trans~
formation. Cemparative Studies in Seciety and History, 1961.

J«GoM, Hilhorst, Una teoria del desarrollo regiomal. Cape. 1I. Curso
de Planificacién Legional del Desarrollo, CEPAL-ILPES~CLACSO, Santiago,
1970, Doc. B/1,

/2. Dinfmica del
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2,  Dindgica de] desarrolloe regional y local

la generacidn y el desencadenmmlento de 1a dlnﬁmlca local ¥y reglonal

- particularmente en los paiaes subdesarrollados = constituye, pues, un
proceso eminentemente social, Antes que la instalacién de uncs polos de
inversién y de alta productividad se trata ﬁés bien devgenerar una nueva
%mica social, de potivar, :org‘ anizar y 652@_" ‘éit‘_z__r' a ls commnidad regional
para que ella esté en condiciones de exp&otar sus propios recursos y apre=
vechar eficientemente los impulses de orlgeg~extraregional. Por este camine
el desarrolle - inducido inicialmente desde afuera o né - se consolida y
adqui~-e su prepia dindmica y la comunidad regional se estabiliza y

desz. olla, La simple concentracidn de inver31ones y la instalacién de
equipos de alta product1v1dad equivale en la préctlca a la instauracldn de
un tfpico enclave industrial., En este caso se importan les aquipos, les
técnicos y teda la gama de operarios,

Esta situacién se traduce en dos fenémenos advérsos para el a1téntico
desarrolle regional: en primer lugar se establéce una vinculacién vital
directa con el exterior que le permite al enclave existir ¥y oberar al margen
de la comunidad y la economfa locale§;‘en segundo lugar, esta vinculacién
se traduce en una sucéi‘n extraregiohal de la p;oducbi&n y del ingreso,

Ambos fenémenos implican en la préctica un virtual marginamiento de la
sociedad y de buene parte de los recursoa locales y acentila el régimen

de dependencma y estancamiento social, A ello debe agregarse el conjunto
de problemas socinles derivados de la traceidn que el nuevo centro de
actividad econfmica ejerce sobre la poblacién, y dé las’frustraciones y
complicaciones que trae aparejada la urbanizacién estimulada par éste.
Para comprender mejof este problema deben tenerse en cuenta ios‘
diferentes matices que el problema plantea, En los ﬁai§es industrializados
el problema del desarrolle regionsl es en buena medida un problema de ,
distribucién y localizacidn en regiones de menor desarrollo de excedentes
previamente generados en las regiones dominantes. En tanto que en les
paises subdesarrcllados no sélo se trata de transferir tales excedentes
sino, fundamentalmente, de crear las condiciones sociales locales para que

/ellos fructifiquen
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ellos fructifiquen y echen raices en el nuevo medic, L/ Es por esto que en
la formulacidén de estrategias para el desarrollo regional resulta my
pertinente la sugerencia de Kuklinski 9/
entre polfticas “distributivas" e "innovadoras", las cuales han sido bien
identificadas por Friedmann. 3/ J

Asi, en el contexto del munde subdesarrcllado y de América latina en
particular, la crganizacién y desarrolle de una regidn resulta alge mis
compleja y desafiante que la instalacifn de algumas industrias aisladas o
de un emplazamiento industrial de alta productividad para la explotaciln de
wn recurss natural bdsicc, Esta clase de soluciones son necesarias e indu-
dablemente pueden jugar un papel importante para el desarrcllo industrial
en el conjunto de la sconcmfa nacional, por cuanto incrementan el producto

de establecer una clara distincidén

aacional y regional, pueden sustituir importaciones, e Incorporar recursos
no explotados pero son insuficientes par si seles para desencadenar una au=-
téntica dindmica local, En muchos gasos puede ocurrir que la poblacién

L9/ Ambas eituaciones pueden producirse dentro de un mismo pals desarrollado
particularmente en los capitslistas ya que, en general, en éstos opera
el mismo “sistema de dominacién" que rige a cualquier conjunto orginico
de sub-~sistemas dependientes.

Véase Antoni Kuklinski, Regional Flanning: Concepts. techniques, policies
and case studies: Introduction. HReader edited by R.P, Mistra.
Pasaragna, University of Mysore. Mysore, India.

51/ John Friedmann identifica cuatro caracterfsticas para diferenciar
estos dos tipos de polfticas: "Innovative planning seeks to introduce
and legitimize new social objesctives, Innovative planning is also |
concerned with translating general value propositions into new
institutional arrangements and concrete action programs, From this it
follows that innovetive planners are public entreprenﬁurs wha are
likely to have more interest in mecbilizing resources than in their
optimal allocation among competing uses. Innovative planners propose
to guide the process of change and the consequent adjustments within
the system through the feedback of information regarding the actual
consequences of innovation, in contrast te allocative plunners, whose '
main endeavour is accurately to prediet the chain of conse. ucnces

.resulting from incremental policies to the prospective chungss'.
4 Conceptual Model for the Analysis of Flanhing Behavicr, Administrative
Science Quarterly, Vol. 12, N® 2, September, 1967.
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lecal se torne mds dependiente y que, en general, la economfa no industrial

se depriqa sensiblemente,

52/

América latina ofrece numerosos ejemplos que confirman en general esta

‘apreciacién, los cuantiosos recursos movilizados hasta ahora en Vene~
" zuela para la construccién del emplazamiento industrial de Ciudad

Guayana ha beneficiasdo indudablemente a la economfa nacional en su
conjunto, pero parece haber dejado al msrgen a la poblacidn y a la
economf{a no industrial de la regién. Ello se expresa en parte en las
extremas condiciones de marginalidad econémica y social en que vive la
poblacidn, local no vinculada directamente a la actividad industrial

- técnicos, operarios, comerciantes, intermediarios y otras personas.liw
gadas a los serviclos requeridos por los primeros, A este respecto
Marco V, Salas dice: "la Corporacién de Guayana, mfs ‘que un ocrganismo de
desarrollo, podrfa clasificarse dentro de lo que se conoce como Unidad
Téenica de Intervencién, para la explotacién de un rico territorio, en
el que existen reservas mineras muy importantes y caudales de los rics
capaces de generar hasta 6 millones de KW/hora como en la moderna
central hidroeléctrica del Guri, actualmente en construccibn, Fiel

a esta concepcidn, la Corporacién ha establecido una siderdrgica y
medisnte su concurso, varias empresas nacionales y extranjeras han
instalado sus pleantas productoras en la zona aprovechando las facilie
dades de cercanfa de las materias primas y energfa barata. Estas la=
bores han restado a la Corporacién de Guayana el tiempo y los recurses
necesarios para el desarrollo de un territorio que por otra parte pre-
senta una topograffa accidentada, a veces inaccesible, en el cual se

' asienta una peblacidn qus ademfs de escasa se halla bastante dispersa',

(los_aspectos sociales en la polftica de desarrolln regional en Vens=

zvela. Doc. de Hef, N°2, Seminario sobre Aspectos Sociales del
Dssarrollc Regiomal. CEPAL, Santiago, noviembre, 1969.) Los efectos so-
ciales de este mismo modelo de desarrolle pueden ser obsorvados también
en la 1llamada Regién Nor-Oriental de Venezuela, la €ual tuvo un acelerado
Udesarrollo" entre 1940 y parte del decenio de 1950 con motivo de la
explotacidn de yacimientos petroliferos, A pesar de contar la regién
con muchos otros recursos naturales, la poblacién y la economfa quedaren
allf en las mismas condiciones depresivas originales cuando las empresas
petroleras decidieron trasladar sus instalaciones a la Regidn del Zulia
en donde las condiciones de explotacién aseguraban mayor eficiencia.
(Véase Hemri J.A, Méct y Daniel Buvat, Una experiencia regional) en pro-
mocibn del desarrolle: la regién Noreste de Venezuels., Doc, de Ref,

N° 18, Seminaric sobre Aspectos Sociales del Desarrollo hHegional, CEPAL,
Santiago, noviembre, 1969.) Otro tanto puede decirse sobre la rica re-
gifn del Valle del Cauca, en Colombia, en donde fueron concentrades
cuantiosos recursos nacionnles y ferdneos durante todo el decenie de
1950 y parte del siguiente para la instalacién de la Corporacidén Regio-

nal del Valle del Cauca (CVC), Cali, el polo regional, cuyo crecimien-

to industrial fue el mds alto de AmSrica Latina en ese lapso, presentaba
a comienzos de 1960 el mayor grado de conflictos de urbanizacifn y mar-
ginalidad social en el continente, mientras que la agricultura no tuvo
ese desarrolle esperado y la tierra agricola nc experimenté cambios
importantes en la estructura de su tenencia y uso., (Véase Enrique Valen
cia, Cali, Bstudio Social de su urbanizacién e Industrializacién,
Naciones Unidas, Santiago, 1965,) Comentarios similares podrian hucerse
en relacidn con otros casos, tales como los enclaves industriales cu~-
prifervs del Norte de Chile y algunas zonas de planteciones en Centro-
américa y el Caribe. /También es
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También es algo mds significativo que una transferencia indiseriminada
de recursos financieres sin una adecuada garantia de que ellos van a ser
invertidos eficientemente y de acuerdo con una estrategia de desarrollo
vdlida y favorable tanto al interés local como al nacionalaéé/ Como ha sido
mencionado en otro capitule, buena parte de estas transferencias son dila~
pidadas en muchas regiones periféricas de América latina y retransferidas
nuevamente a la capital nacional o a los centros de la economia mundial en
forma de utilidades o de simple fuga de capital,

El desarrollo de una regién tiene que ver mfs bién con el procese social
de dinamizacién de la comunidad local y regiomal y con la transformacién de
las relaciones de dominacidn interna o externa que afectan a la regidh. Ia
primera consiste bdsicamente en la liberacién y puesta en marcha de los
potenciales individuales y colectivos de la comunidad local, el despartar de
una conciencia local sobre el papel dindmice que dicha comunidad debe y puede
desempefiar en la vida nacional, asf como la bdsqueda de la realizacifn de
tal imagen a través de la aceleracidn del desarreslls, :

Este fendmeno involucra dos tipos de procesos: Uno enddgeno por el cual
los potenciales humanos y los recursos naturales, econfmicos e institucionales
se liberan, combinan y desarrollan, a través de un agelerado procesc de
cambios sociales, Y otro exdgeno mediante el cual - roto o modificado el
esquems de dominacidn ~ se crean las condiciones de vinculacién con el reste
de la vida y la economfa nacionales, El primere constituye una responsabi-
lidad local y estd muy ligado al conjunto de walores, motivaciones y actitu-
des de la poblacifn, asi como & la disponibilidad de los recurscs locales.

El segundo se relaciona fundamentalmente con la capacidad de accidn y de
organizacién del poder central y sus relaciones de dominacién y poder
interncs y externos, y por tento, constituye una responsabilidéd bdsicamente
nacional o supraregional, Y en ambos casos se hace frente a una problemftica

de natursleza inequivocsmente social.

Asf, bajo una Sptica social, el desarrollo de unai regién depende bési-
camente de adecundos recursos humanos y naturiles y de relaciones favorables
con los centros extrasregionales de poder y desarrolle. los recursos naturales
constituyen un factor fortuitamente predeterminado o dado, misntras que los

53/ Véase Janus Ziolkowski, Problemas Metodolézicos en }a Sociolegfa del
: Desarrollo Regional. Doc, de Ref. N° 22 del Seminario sobre Aspectos
Sociales del Desarrollo. CEPAL, noviembre, 1969.

/humanos y
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humanos y las relaciones de poder son varisbles socisles dependientes de
mumerosos procesos inherentes a 1os valores, actitudes y capacidades del
‘hombre- y las instituciones sociales y polfticas gqre se derivan de aquellos,
También podria decirse que, hasta cierto punto, el descubrimiento, el
apro#echamiento y basta la destruccién de los recursos naturales dependen
de ese hombre y esas instituciones, En este sentideo constituyen variables
parcialmente sociales,

/B. Aspectos socisles
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B, Asrectos sociales jinherentes al papel
clave ce los recursos humanos

Puesto que el hombre y su commnidad constituyen el eje central de la dind-
mica del desarroilo, el conjunto de valores y actitudes sociales y las
caracteristicas y tendencias demogrdficas han de jugar un papel clave en la
problemitica y en la estrategia del desarrallo regional, En este marco de
1eferencia se podria partir de la premisa de que una regifn que ~ ademds de
contar con una adecuada base de recursos naturales ~ tiene una pob;acién de
caracteristicas y tendencias positivas que ofrece condiciones bdsicas para
dinamjzar su desarrolle, .

En la préctica ocurre que, por diversas razones, tales condiciones ne
son suficientemeute favorables en la mayoria de las regiones periféricas.
Por lo general las condiciones sociomeconémicas, culturales y psicolégicas
de amplios sectores de la poblacidn son bajas y precarias y los grupos
representativos no estdn en capacidad de jugar un papel dindmico. En si-
tuaciones como ésta genaralmente la inversién ge estanca o emigra a regiones
mds présperas, y las oportunidades de trabajo escasean. Al mismp tiempo,
el ingreso se concentra, la movilidad social se frena y les estrates medios
se empobrecen paulstinamente, Todo este cuadro coinclde genrerslmente -~
unas veces como causa y otras como efecto - con un debilitamiento de la bass
econdmica tradicional de la regién. Se produce por le general un cfrcule
vicioso en el cual las condiciones generales de depresidn, dopendencia o
de marginalidad afectan adversamente a la poblaciln a tiempo que esta
circunstancia limita las posibilidades de impulsar el desarrollo, Este
Zenlmeno constituye un aspecto ¢lave gue explica en parte y en ciertos casos
la persistencia y la consolicaciln de los dessquilibriecs regionales, Consti-
tuye tambiéi:, por tanto, un factor importante en cualesquiera pollticas y
estrategias dc desarrollo regional.

Tenje.do en cuenta las anteriores consideraciones, l¢s siguientes
asprctos sociales, entre otros, merecen ser tenjdos en cuenta: a) Las con-
dicicnes de desarrollo comunal; b) las caracterfsticas de las estructuras
demogrdficas; c¢) el patrdn de asentamiento; y d) las actitudes humanas
ante ciertas barreras geogri{ficas y climatoldgicas, '
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1, las cordiciones del desarrollo comunal

la organizacifn y €l desarrollo comunal se relacionan principalmente
con diversos aspectos del comportamiehto y la capacidad de la poblacidn para
responder a los estimulos y compromisos del desarrcllo, Uno de los mds
importantes se refiere a las im4 nes, las actitudes y las motivaciones de
la poblacidn frente a la problemftica del desarrollo, De estes factores
depends en forma decisiva la respuesta de la poblacién para acometer y acele-
rar log procesos de transfermacidén y modernizacién invelucrados en el
desarrcllo y adquirir deliberadamente el adecuado grado de motivacifn para
producir mfs y mejor y progresar social, cultural y polfticamente, Una
regifn cuya poblacifn tiene en general imdgenes positivas del desarrolle y
sus beneficios; que estd dispuesta a‘esférzarse tante a nivel individual
como colectivo para alcanzarlo, y que tiene fe en su propia capacidad y
lucha per sus reivindicaciones constituye indudablemente un campo abonade
¥y fecuwndo para la aplicacién de peliticas de desarrollo regional. En este
caso lo que la poblacidn necesita es estf{milo e instrumentos para que ella
misma desencadene su propio desarrollo.

Otro de tales aspectos - cbviamente muy relacionados con el aﬂterinr -
se refiere al grado de organizacifn comunal y funcional que la comunidad
requiere para desempefiar un papél activo, AdYn cuando en general una comuni-
dad dindmica y en activo preceso de cambio se caracteriza por un alto grada
de conflicto y enfremtemiento de intereses, para librar la batalla del
desarrollo regional la poblacién necesita estar agrupada e integrads eorgdnica-
mente en un grade suficiente que le asegure un ragonable nivel de consense y
de unidad de acei%n. Es decir, cuandc una serie de valores, pautas socio.-
cultureles @ intereses especificos le aseguran cierta grado de cohesidn y
Je permiten sentir, actuar y proyectarse con relativa unidad, Todo esto lleva
implfcita la existencia de nexos internos, comunidad de ciertas aspiraciones

L/  Para una ampliacidn de) tema véase: CEPALs La Participacién Popular
y el _Desarrolic de la Comunidad en la ,_aceleracidén del desarrcllo
econfmico y social, en Boletin Econémico de América Lntina, Vol IX
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generales y ‘rganizacitn, Todo ello deberfa traducirse en una serie de
érganos funciomalies - asociaciones, sindicrtos, grupos de presidn, partidos,
etc, -~ y un liderazgo que catalice y oriente a la poblacién. Se dirfs en
este caso que la poblacidén estd organizada, y que en la medida en que tal
organizacidn sea mis eficiente y el liderazgo mds auténtice, 1alcomunidad
ssu% en mejores condiciones de particlpar active y eficientemente en las
toreas del desarrollo. A la inversa, una reg;én cuya poblacidn estd dispersa
_sultural, soeial y polfticsments, o en donde no existen crganismos de accidn
y de cpinidn pdblica que canalicen las energlas y las aspiraciones populares,
0 en dorde no exlsten lideres actives, razonablemente bien,inspirados y
capaces, carece de un requisito bdsico y, ademis, estd afectada por un
importante lastre que debe ser previamente removido,

Y esie es precisamente el caso de muchas regiones deprimidas y reza~-
gadas, Por diversas causas la poblacién ha perdido el grade necesario de
cohesidn, sus elementos mds dindmices emigran sistemdticamente, el liderazgo
estd por 1o general en manos de pequefios grupos de polfticos locales sin
vi8ibn ni capacidad, y en otres en manos de grupes familiares mis interesados
en perpetuar las condiciones de explotacidn y de injusticia social que favo-
recen sus lntereses econfmlcos ¥ polfticos., Es explicable que en estas condi=-

t

ciones rcsulte exfremadamsnte diffcil el surgimiento de actitudes y motiva-
ciones colectlvas pars el desarrollo y que, por tanto, pueda contarse cen

la poblacidn como agente ¥y como recurso bdsico para acelerarlo,

' En €l caso de Jue las anteriores hipStesis resultaren v4lidas y apli-
cébles a la realidad latinoamericana cabria plantearsa algunes interrogantes:

55/ A aste respecto luis Vera afirma: "Un andlisis de la evolucién social del
Nordeste (Brasilefis), nos lleva a concluir gue, durante todas las etapas
de su listoria no fue la sequfa, sino el sistema feudal endémico el que
83 ©puso a Su progreso, las grandes masas de poblacifn freron conside~

radas exclusivamente depdsitos de mino de cbra y, por consiguiente,
ma"glnadas de la economia de plantacién que allf se habfa afincado.
la continua susencia de una clase media, causada por la falta de
mevilidad social mantuve abierta la brecha entre la élite y el grupo
cprimide y permitid que sélo la minorfa domipante prosperara y progre-

sera", JIuis Vera, El Proceso de Desarrollo Regional en el Nordeste de
Bragil. Primer Seminario sobre definicién de regiones para la planifi-
cacidn del desarrollo, Instituto Panamericand de Geografla e Historia.
Hamilton, Canada 1967. ;
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JCufles son los medins mis adecusdos para una transformacién répida de tales
imfgenes y motivaciones? i0&ro contrarrestar los efectos de la inercia
producida dursnte largos peridos de estancamiento o marginalidad? ;Cdmo
oonciliar las imdgenes, actitudes y motivaciones de los diferentes sectores
ds la poblacidn? ;Cémo debe sstar organizada la poblacién, a escala regignal,
local o de pequefios grupos de interéds especifico? ;Cdmo identificar y conso~
lidar los valores que faciliten la cohesidn de la poblacidn? (Contribuiria
Ja erganizacién popular a acentuar los conflictos de intereses entre los
diferentes estratos sociales? 40 pof el contrario tales organizaciones popu-
lares son necesarias papra contrarrestar y superar el poder de los grupos.que
Y benefician con las condiciones de estancamiento regionales y lecales?
Estos y otros problemas deben ser dilucidades y tratados a través de las
politicas y estrateglas sogiales,

2. las carscteristicas y iéngegcgaa demopréficas

Las caracterfsticas y tendencias demogrdficas de ls poblacidn han Jugado
7 continuardn jugando un papel importante en la definicibn de las condiciones
de desarrollo en numerosas regiones. Ya fue mencionade cémo el tamafio de
la poblacién aglomerada en torno a ciertas ciudades y sus alrededores durante
un largo proceso histdriso constituyé en buena medida un facter determinante
en la localizacibp de las nuevas inversiones en los dltimos tres decenios,

A la inversa, la pequefliez o la dispersién de la poblacifn ha influido en
otras tantes regiones para que la industria y el comercio y otros factores
dinamizadores no se hayan radicado alll. Obviamente el reconocimiento de este
heche histdrico basadg en la vigencié de un patrén de desarrello peolarizante
no significa que la alta concentracidn de poblacifn sea condieidn gggéggggz
non para el desarrolle regional.

Al mismo tiempo ~ y particularmente en el caso de regiones que no
cuentan con abundantes recursos naturales ~ @) exceso relativo de poblacifn
ha determinado en muchos casos precerias condiciones sociales. Per su parte
las tasas de crecimiento -~ generﬂlmenie cuando son altas - han contribuido
a acelerar el empobrgcimiento de amplios sectores, especialmente en aguwellas
regiones en donde 1a produccidn ha crecido a ritmes modestos o los recwrses
productives b&sicos « particulavmente la tierra cultiiable = ne son
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aburdante o estdn sustra’dos total o parcislmente de la produccién a través del
Jatifundismo improductivo. Tal parece ser el caso de muchas regiones cordi-
lleranas de bolivia, Colombia, Ecusdor, México y Perd en donde los excedentes de
poblacidn tienen que emigrar constuntemente hacia las regiones bajas y coste~
ras en busca de tierras y trabajo. 5

la composicidén de la poblacién por edades puede también ejercer influen—
cia en la determinacién de condiciones para el desarrollo, Segin glgunas
apiniones las regiones que cuentan con adecuada pfopofcién de jévenes y
uifios tienen potencialmente asegurados los contingentes de mano de obra que
requerirfa un proces: acelerado de industrializacil®n, y ademds, cuentan con
los elemenios dindmicos para asegurar una participacién mids activa y delibe-
rada de la poblacidn. Es probable cue la ausencia de tales recursos haya
determinado en varias regiones la pérdida de las oportunidades ofrecidas
con ocasidn de algunos proyectos de colonizacidn, reforma agraria y de
fomento regional, Buenos ejemplos de esta solucién ofrecfan en 1965 muchos
agentamientos de la reforms agraria venszolama. Debido a la intensa migra-
¢ifn campesina muches regiones rurales hablan perdido buena parte de su po-
blacién joven, En mumercsos asentamientos la edad promedio de los adjudica~
tarioe era mayor de 45 afios y gllé, obviamente, se traducfa en falta de dina~
mismo en el desarrollo y consoiicaoién de estos asentamientos, En michos casos
este factor influy’ decisivamente en el bajo rendimiento y a veces hasta en
el fracaso del asentsmiento,

3o -El_patrdin de aserntamiento

I3 acuerdo con todas las teorias conocidas la dinamizacidn del desarrolle
resulta rds diffcil en el ceso de las regiones en las cuales la poblacidn
estd mis disgiersa y no existe una jerarqpizacidh de los centros urbanos,
Como contrapartida, la existencia de polos regionsles de desarrollo y de
néclecs de produceiln y de servicios de cardcter sub-regional parece indis~
pensatle como estructura bdsica para la organizacién y la operacién de los
procesos productivos y aduinistrativos a nivel regional. 2

56/ Véase John Friecdmann, Polfticas Urbanas y hegionales_para el Desarrclle

Nacional en Chile: El Dasaffo de Ja Préxima Década, Fundacidn Iord,
Pregrema de aseseria ep Desarrolle Urbaneo y Regional. Santiago, 1969.
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Es en este sentido en que presults lamentable el estuancamiento y ain el
debilitamiento cue han venido sufriende en américa lLatina muchas ciudades
medianas y pequefias ubicadas en las regiones periféricas en las dltimas
décadas y del cusl ya se hizo mencién, En estas condiciones, la polftica
de desarrollo regional tendris que abocarse a la creacifn ¥y al fortalecin
miento de tales pelos regiorales. Segin algunos especialistas deberfa
darse oportunidad y prelaciZn ahora a las ciudades medianas que aun conservan
cierto dinamismo, y que bien podrian ser consideradas como "emergentes", <
Ia puesia en marcha do tal estrategia involucra una serie de procesos sociales
comple jos ¥ una serid de decisiones importantes en cuanto a la reorientacién
de las inversiones y la descentralizacidn del poder, A este respecto cabris
preguntarse: ¢En qué medida el supuesto cardcter irreversitle de la urba-
nizaoifn concentrada pudiera constituir un obstdculoe?

4e  las aotitudes frente a las barreras geogrédficas y cl égigas

Existen suficientes elementos de juicié para suponer que ciertas barre~-
ras geogrdficas y condiciones climatolégicas adversas han determinado actitu~
des y'comportamientos sociales adversos al desarrollo de muchas regiones,

Al parecer el problems va mfs pll{ de l&é pdsibilidades de introducir las
tecnologfas requeridas para vencer tales ebstdculos, El cardcter sccial

| que puede existir en dichas actitudes se pone de manifiesto en algunos

cagos en los cuales, gracias a la existencia de comunidades reglionales esfor=
zadas y con adecusdo liderazgo; tales barreras han sido vencidas. la
introduocién del transporte aéreo como en el caso de Colombia desde hace

rde de 50 afios permitil el desarrcllo de varias regienss geogrificamente
aisladas por las tres cordilleras que recorren longitudinalmente al pals,
antes de cus pudieran construirse las correspondientes vias terrestres.

Este mismo tipo de razonamiento es vdlido en relacidn con las barreras de

- 57/ Véase Educarde Neira Alba, la regionalizacidn de las Polfticas de
Degarrollo en América latina. Doc, de Ref. N° 7, presentado a
Seminapic de Aspectos Socisles del Desarrcollo Hegiomal. CEPAL,

Santiago, 1969.
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tipo saﬁitario irherentes a la geografia y que afectan en el desarrclle de
muchas regiones particularmente en las zonas tropical y sub-tropical, RE
malaria; por ejemplo, diezm$ y continda diezmando a la poblacidn de numero-
sas regiones de los paises centroamericanos, Colombia, Ecuador, Pérﬂ,
Bolivia,y Paraguay. Allmismg tiempo, el temor a este flagelo obstuculizé
Ja llegada de contingentes humanos de regiones vecinas ~ particularmente del
altiplano y de las vertientes cordilleranas, Es bien sabido que este barrera
ha frenado el desplazamiento de poblacifn del altiplanc y de las vertjentes
cordilleranis que descienden hacia las tierras bajas en busca de tierras
por cclonizar, El miedo!a este flagelo - que Venezuels erradicd fdcilmente
y en corto plazo - parcce haber contribuido a orientar las migraciones hacis
los grandes centros urbanos.

Por otra parte, en algunos casos estas barreras geogrdficas dan origen
a ciertos mitos que pueden afectar los fiujos y tendencias de las migraciones
en contra de algunas regiones, Es bien sabido que por diversas causas el
desplazamiento de poblacién a través de los diversos pisos térmicos encuentra
ciertas resistencias de tipo psicoldgico segin las cuales la poblacién del
altiplano no pueds adaptarse a las tierras bajas y a la inversa, Este
fenlmeno tiene relativa importancia en paises que como Perd, Ecuador, Colem~
bla y Venezuela tionen todes los pisos térmicos y paisajes geogrdficos, No
se cuenta con estudios adecuadcs sobre la materia y algunas personas sostiepen
la no valider de tales mitos, OCualquiera que sea el grado de impacto adverse
que este fenlimeno represente no hay duda de que debe ser estudiade y debi~
damente tratado tanto en la interpretacidn de los problemas del desarrollo
regional y en su correspondiente epnfrentamiento,
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C. Aspectos sociales involucrados en las estrategias
del desarrollo regional

Como fue mencionado inicialmente, el desarrollo regional podria ser iden-
tificado con la bisqueda de la dismminucién de los desequilibrios regionales
adversos a través de una estructura espacial del desarrollo naciongl que .
asegure, entre otros objetivos, los siguientes: a) un.nivel adecuado y
crecisnte de eficiencia basada en la inecorporacién orgénica de todos los
recursos naturales y humanos y un manejo estratégico del espacio econfmico

¥ social; b) una distribucidén territorial adecuada de los esfuerzos y
beneficios del desarrollo; ¢) unas relaciones inter-regionales orgénicas

¥ justas; d) el uso adecuado y la conservacién de los recursos naturales;

¥ e) condiciones reales de un desarrolle interior auto-sostenido y creciente.

Con esta raturaleza y estos objetivos el desarrollo regional aparece
al mismo tiempe como un fin en cuanto persigue el beneficio de las diferentes
regiones, y es también un medio o ingtrumento de la politica y la estrategia
del desarrollo nacional. En ambos casos su politica y su planificacién
entrafian un mane jo estratégico y de definicién de opciones politicas
cualesquiera que sean los alcances y la intensidad de aquéllas. De esta
circunstancia se derivan numerosas repercusiones soclales que deben ser
adecuasdamente mane jodas.

Algunas de ellas se relacionan con el cardcter conflictivo que tienen
algunas decisicnes inherentes a los obJetivos, a los medios y a la dindmica
del desarrollo regiohal- Otras se refieren al enfrentamiento del localismo.
Qtvas se relacionan con el cardcter extrarregional de ciertos objetivos :
sstratégicos del desarrollo regional,

El cardcter conflictivo de la mayor parte de las decisiones tiene
origenes diversos. In primer lugar el objetivo central de una politica
de desarrollo regional no podria ser el reparto iguslitario de recursos,
estimules y beneficios. Si se tiene en cuenta los actuales desequilibrios
e injusticlas caracterlsticos de la estructura espasial latinocamericana
ello equivaldria a perpetuar estas condiclones. OSe trata més bien de una
distribucién estratégica de dichos recursos, estimulos y beneficios en
funcién de ciertas variables, tales como i) la ayuda que cada regién
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necesita para intezrarse a la vida nacionsl, ii) el interés nacional en
incorporar recursos no explotades en diversas regiones, la satlsfaccidn
de ciertos objetivos tdcticos de Iindole suprarregional (ampliacién del
espacio econémico y social, integracién fronteriza comercial e industrial,
€tc.), ¥ iii) alteraciones inducidas en la estructura espacial del
desarrollo (Proyecto Brasilia, por ejemplo). A esta combinacién de
cbjetivos podrian agregarse ctras variables inherentes a la necesidad de
lograrlos a través de ctapas sucesivas, y en cierto orden de prioridad,
determirado por razones de politica y estrategia. En mayor o menor. grado
este proceso de formulacidn de politicas y de planificacidn lleva aparejados
conflictos de intereses ¢ imposicifén vertical de funciones y ccmpranisos.
El fendmero se agudiza en la medida en que ~ como ocurre en casi todos los
palses latincamericancs - no existe un grado adecuado de participacidn
popular en los procesos de toma de decisionss. Por una parte, el desarrollo
regional asl entendido entrafia forzosamente alteracidén de la inercia local,
correccién de deformaciones del proéeso de desarrollo y modificacién del
eqiilibrio de poderes tanto a nivel nacional como local, Por otra parte, .
como ya fue mencionado, involucra también un enfrentamiento al localismo,
Ja definicifn de opcicnes y la asignacidén de prioridades constituyen
ejercicios que por lo general se traducen en la bréctica en gtorgamiento
de privilegios para unos y lesién de intereses y frustraciones para otros.
Todo esto supone resolver previa y paralelamente numerosos conflictos de
poder y poner cn marcha una serie de transacciones politicas o de accliones
cémpulsivas, particularmente para, entre otros objetivos instrumentales,
conciliar en politicas y estrategias coherentes intereses regionales y
racicnales; transformar la mentalidad centralista de los polfticoes nacicnales
¥ los planificadores acostumbrados a actuar a nivel nacional con prescin-
dencla de las opiniones regionales} convencer a los lideres regionales y
locales la necesidad de supeditar sus intereses y aspiraciones en funcién
de las metas de la polftica global de desarrollo; y muchos otros., El
enfrentamiento de todos estos problemes configura inevitablemente una
poderosa carga explosiva de conflictos sociales. EL manejo de éstos y otros
uroblemas similares supone suficiente poder politico y el correspondiente
respalds éopular. ‘
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1. Problemas soclales derivados de las relaciones entre las ipstituciones
renionaies y el sstado racicnal i A

No existen estudios y experiencias suficientemente evaluadas que
permitan extraer teorlas sobre la dindmica de estas relaciones. El sentido
comin indicaria que, por lo menos, des aspectos deben ser enfrentados por
los planificadores. Il primero de ellos se refiere a la necesidad de una
zcecuada dosis de descentralizacién administrativa como condicidn indispen-
sable para que pueda existir un desarrollo regional auténtico, Ei
segunco se relaciona con la adecuada dosis de solidaridad que las entidades
regidnales deben profesar hacia el estado nacional y los intereses generales
de la nacibn. De ellos se desprenden slgunos valores y procesos sociales
de interés entre los cuales se podrfan mencionar los siguientes: a) la
xecesidad ¢e una conciencia nacional sobre los proﬁlamaa del desarrollo
regional; b) la infraestructura institucional necesaria;{y ¢) los problemas
de la solidaridad regional.

Lz _conciencia nacional se refiere al grado de consenso que debe existir

en todo el pals schre la necesidad y la conveniencia de realizar esfuerzos

para disminuir los pronunciados desequilibrios regionmales. Tal conciencia debe
partir principalmente del reccnocimiento de que éstos constituyen obstdculos
rara el desarrollo nacional, entrafian un trato injusto para la poblacién directa
e indirectamente afectada por ellos, y-representan una opeidn antiecondmica del
desarrollo por cuanto marginan invaluables recursos humanos y econ@uicos y
lleva aparejados altos costos financieros y socialesezéf Por otra parte,

s2/ Gegin Carlos liatus, los costos de los desequillbrios regionales en
kmécica Latina son muy altos y no existen estudios vdlidos que prueben
que resulta mds econdmico seguir concentrando las industrias en los
grandes polos tradicionales., (Véase Carlos Matus, Bl egpacio fisi
en 1a pclitice de desarrolle.) Op.cit. Segin Chi-Yi~Chen, tanto los
estudio: norteamericanos como los franceses muestran gue cuando un
centro pasa de 200 OOC habitantes los gastos colectivos de agua,
calles, gas, edificios pdiblicos, policia, seguros, transporte, etc.
sufren un incremento proporcionalmente mayor que el aumento de la
poblacién., Agrega que si la concentracién urbena ocasiona gastos adi-
cionales, e} subdesarrollo de otras regiones se traduce en pérdida de
ganancias para la nacién. Dice ademds que un tercer costo financiero es
la movilidad de la mano de obra y de acuerdo con Gravier opina que es més
econdmico mover las industrias que mover la poblacién puesto que las ven-
tajas de productividad que se cobtienen en los grandes centros es contra~
rrestada por los costos de desplazamiento de Ja poblacidén las cuales son
pagados por esta y por la lacién. (Véase Chi-Yi~Chen, Estrategia del
desarrollo regicnal, Caso de Venezuels. Caracas 1967, pdgs. L4 y 8888,,)
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tales deseﬁuiiibrios - ¥ peor aln la concentracion del desarrollo, camo sucede
en américa latina - no son fruto del azar. Ellos constituyen el resultado
de una gestién politica y econdmica tanto interna como externa, que opera

a través de una concepcidn y estrateéia del desarrollo, un tipo de
¢jercicio del poder, un manejo de la economla y la correspondiente loca-
izacién de las industrias y el mercédo, un grado de dependencia externa
y muchos otros aspectos. Como causa y también como consecuencia de tales
cUacepeiones y manejos se generan y afianzan ciertos intereses, valores

¥y actividades favorables a tales desequilibrios. Obedeciendo a impulsos
de conservacidén, dichos intereses, valores y actitudes han conspirado y
segui;én conspirando contra todo intento de modificacién de las condiciones
existentes. Se estd, pues en presencia de una serie de escollos de

Indole politica, social y cultural que dificultan el desarrollo regional.(
BEsto significa que los promotores del desarrolle regional y los planifica-
dores deherdn estar preparados para enfrentarse a una reaccién sistemdtica
por parte de los beneficiarios de)l statu-guo, gque por lo general es més
intensa en la medida en que los desequilibrios regionales son mayores, Para
contrarrestar esta situacién parecerla preciso crear una nueva conciencia
nacional en torno & la necesidad y la conveniencia de disminuir tales
desequilibriqs y de ampliar el espaclio econémico y social para incorporar
- nuevos recursos y mercados, Sin esﬁa nueva conciencia, traducida en programas
politicos con auténtico y suficiente respaldo popular y con convencimiento
de los inversionistas de que la descentralizacién del desarrollo puede
representar beneficios reales para sus intereses, los esfuerzos del des-
errollo regional pueden frustrarse,

£i estas consideraciones resultaran vilidas, la infraestructura

instituclonal necesaria para que el desarrollo regional opere, deberia
abarcar simultineamente los factores endégenos y exégenos inicialmente
uencionados. Por una parte deberlan introducirse reformas al sistema
institucional administrativo gue permitan un grado razonable de delegacién
de poderes en faver de los gobiernos y orgahismos regionales. Ello es
necesario no sélo en el secltor piblico sino también en el sector privado.
Existe una tendencia muy marcada a obsefvar 86lo el centralismo del poder
piblico e ignorar o justificar el impacto adverso que representa el
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centralismo acdministrativo del sector privado. Pero la verdad es que este
dltimo es tan nocivo o més que el primero, particularmente en un contexto
que, como el latinocamericano, la actividad econdmica esti bdsicamente en
manos rrivadas. Es bien conocido que las grandes empresas adn cuando
tengan sus instalaciones productivas en regiones distintas a la capital
inczlizan su sede administrativa en dicha ciudad, Tales reformas

deberian incluir un nuevo trato y una gama funcional de leyes y reglamentos
que fociliten una efectiva descentralizacidn administrativa. Pues, como
bien afirma Chi-Yi-Chen, sin deécentralizabién administrativa no hay
descentralizacién de expansién econémica'éz/ Por otra parte, para que tal
descentralizacién funcione serfa necesario contar a nivel regional con
mecanismos eficientes de promociéh y administracibén. Es decir, el eventual
vacfo dejado por el estado nacional y por la administracién nacional e
internacional de las empresas privadas debe ser llenado por organismos
locales con capacidad de iniciativa de planificacién y de operacién. En
persecucidén de este objetive parecerfa légico pensar que una corporacidn
regional autdénoma, o cualguier otro tipo de organismo similar, para

asumir a nivel local el papel jugado hasta ahora por el gcbierno nacional
¥ una nueva concepcidn en el manejo de las sucursales regionales de las
empreszs privadas podrfan constituir una alternativa de la infraestructura
institucional requerida. Otro aspecto decisivo, lo constituye el adecuado
abastecimiento de recursos humanos. Camo fue seflalado inicialmente, sin
tales recursos no es posible desencadenar la dindmica sociel requerida para
el desarrollo de una regién. En las fases iniclales y mientras la comunidad
lcecal y su grado de desarrollo le permiten autogenerar recursos humanos
suficientes para asumir la delegaclén de poderes serd necesario "descen-~
tralizart también el mercado profesional., Para que tal desplazamiento
logre los fincs deseados no debe entendérselo came una medida aislada.

59/ Bl citado planificador francés dice: "la creacién de un pclo de
desarroilo - an el sentido de F. Perroux - no puede separarse geogrifi-
camente de los centros de decisidn. 5in descentralizacién administra-
tiva no hay descentralizacién de expansién econfmica. No se puede
desarrollar una regidn, cuando las decisiones relativas a la reglién

son tomades por €l estado mayor, que se encuentra fuera de su terri-
toric, generalmente en la capital®, J, Chi-Yi-Chen, Estrategia del
derarrojlo repicpal: Caso de Vepezuela, Caracas 1967, pig. 48e
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Este debe formar parte de todo un sistema de cambio en los valores, las
actitudes y Jas motivaciones en la educacién y en la formaecién profesional
de las nuevas generacicnes. Obviamente, estas innovaciones en el plano
1ncal entrafian cambios sustanciales en la estructura de poder y en todo

el sistema tradicional de la administracién pdblica y privadae De otra
ranera todas estas corporaciones regionales - como sucede en América latina
en la msyoria de los casos - operarian como simples agencias trasmisoras
del centraliamo administrativo y polftico tradicional.

Otro aspecto derivado de las relaciones de la regién con el estado
nacional es el relativo a la golidaridad regional. Como contrapartida de
la descentralizacién administrativa las instituclones regionales deben
profesar lealtad hacia los intereses nacionales y hacia el gobierno central. '
Este tipo de lealtad se relaciona bisicamente con el cumplimiento de las '
grandes metas nacionales y la identificacién con los valores y simbolos
representativos de la nacidén que aseguran la cohesién y la solidaridad
nacionales. Dentro de este marco cabe también el espiritu de solidaridad
con las otras regiones del pals, que se traduce en un régimen de
coexistencia fraternal y de competencia leal en la carrera del desarrollo,
La falta de adecuado tratamiento a este aspecto puede conducir fécilmente
3 situaciones negativas como aquellas en las cuales una o mds regiones
sa confabulan para acaparar los recursos y demds heneficios que otorga
la nacidn, o se desata una competencia irresponsable para otorgar mayores
franquicias y otros incentivos en busca de inversionistas.oo A aste
respecto los estrategas del desarrol}lo regional se veran enfrentadcs a
une serie de interrogantes y a la bisqueda de soluciones a los respectivos
probleras, Cabrfa dilueidar, por ejemplo, ;existe en.todos los pafses
latinoamericanos un auténtico sentimiento de solidaridad nacional?

(Tienen tanta fuerza tales simbolos nacionales camo para asegurar el

€0/ Tal es el caso de los "puertos libres" ya mencionados y de las
Pzonas francas industriales" que compiten con el resto de las regiones
otorgando concasiones excepcionales (liberacién de impuestos, servicios
subsidiados, privilegios arancelarios, etc.). Estos mecanismos son
ttiles y convenientes cuando responden a las lealtades debidas al
interds nacional y a la competencla interregional y, sobre todo,
forman parte ds una estrategia coherente. :
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grado de solidaridad que recuiere la bisqueds de la disminucién de los '

desequilibrios regionales? ;Qué intereses y qué grupos sociales encarnan

tales simbolos?

2.  Aspsctos sociales derivados de las funciones y el status de la regién
Ia integracitn facional de los diferentes espacios econfmico~sociales

destinzda a lograr una razonable incorporacién de todos los recursos del

pais, y el tratamiento sistemdtico a los desequilibrios regionaleé que

pereigue superar la marginalidad y el estancamiento de amplias zonas, han

de traducirse en la préctice ~ sl es que las politicas llegan a ponerse

en marcha - en un nusvo cuadro de status y de funciones regionales.gi/

Los conceptos de stetus y de funcién van més alld de algunas tipologias

basadas en las caracteristicas generales de las diferentes regiones (urbanas,

industriales, rurales, despobladaes, etc.). En el marco de tales politicas,

la asignacidén de status y funciones tiene una base funcional a partir

de la cual cada regifn es considerada en cierta medida como una "unidad

argdnica® del desarrolle nacional y, por tanto, una "unidad especializada®

dontro de la vida y la econamia nacionales. En principio tal asignacién

se fundamentaria en los recursos y en la vocacién de cada regién asl como

en los objetivos y conveniencias de la estrategia del desarrollo nacional

en su conjunto.

Esta asignacifn y el correspondiente desempefio de status y funciones
llevan aparejédos diversos aspectos soclales entre los cuales podrian .
seflalarse los derivados de: a) el status asignado a cada regidn; b) la
especializacidn; c¢) las nuevas relaciones derivadas de la integracién al
rssto de la economia y Ja vida nacionales; y d) de la capacidad operativa
gue cada regidn debe desplegar.

o

61 K. Seccuski asigna a estos aspectos los dos primeros lugares en una enu-
meracién de cuatro elementos fundamentalee en la politica de desarrollo
regicnal en los siguientes términos: "Primero: la necesidad de definir
la funcibn, el papel y el lugar de la regién dada en toda la econcmia
nacional; Segundo: el prrceisar los rumbos, muy a memudo de una especia-
lizecién extraorciaaria, el dessrrolle de la regién dada ..." . Véase
Kazimierz Secomski, Ias finalidades cde la politica regional v el
objetivo y las tareas de 1z planificacién regional. Academia de
Ciencias Polaca, Varsovia 1970, péag. L.
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la agirmecifn de statvs a cada regién puede dar origen a conflictqs

sociales y también a estimulos paicoldégicos de cardcter positivo. Entre
los relativos al primer caso podrian mencionarse los conflictos derivados
de las alteraciones en el balance de poder que toda modificacién de status
lieva implicitas. En muchos casos tales alteraciones entrafian concesidén
de privileglos para unos sectores y lesién de intereses para otros; y
ello conduce a serios conflictos de intereses que pueden afectar seria-
mente la polftica de desarrollo regional. Entre los segundos podrian
sefialarse las motivaciones positivas - o regionalismo positivo ~ que
pueden producirse en una regién determinada cuando el Estado y la opinién
piblica nacional le asignan uns contribucién de importancia y notable
beneficio para el.resto de la nacién; o cuando sus lideres, sus productos
o cualesquiera otras muestra de su cultura logran un regonocimiento
piblico a nivel nacional o internacional. : ;

la especializacién puede también dar origen a diversos problemes
de Indole sccial. Cuandodicha especializacidn coinecide con la tradicién
Yy la-vocacién de la regidn los problemas se reducen practicamente al
fortalecimiento de tales factores y a la puesta’ en marcha de un proceso
de modernizacién que permita lograr una mayor y progresiva productividad.
Ain en este caso los planificadores y estrategas podrian encontrarse
frente a actitudes v tendenciés conservadoras que serla preciso tratar
en el plano ecucativo y psicolégicos., Cuando se trata de una nueva espgciaw
lizacién que tieme poca relacién con las vocaciones y actitudes antericres
el ‘problema es mds complejo. IEste fendmenc se~presenta con frecyencia en
América Latina, particulaimente cuando se trata de emmenday politicas de
fonento local perjudiciaies pars el interés naciormal, A menudo se
producen '"paros clvicos™ locales y regionales para impedir, por ejemplo,
el traslado de industrias mal localizadas, ¢ la suspensién de franquicias
aduaneras. '

La_integracitn nacional c5 al miamo tiempo'un objetivo y un medio
del desarrcllo regional. En su cardcter de objetivo la integracién de
una regién al resto de la nacién persigue su incorporacién econfmica,
fisica, politica y psicoldégicas En un plano teérico la primera meta - la
integracidn econdmicé - parece posibiela través ds relaciones funcionales
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cada vez mis estrechas entre las econamfas regional y nacional. Se tiene
la impresidn de que tales relaciones adquieren dinémica»propia cuando se
combinan clertas circunstancias positivas. Una de ellas es cuando ambos
niveles - el regional y el nacional - logran mutuas y significativas
ventajas de este intercambio. Otra es cuando la economla regiocnal llega
¢ producir excedentes absolutos en sus transacciones y el beneficio de
éstas es sistemdticamente reinvertido en la regiéne. &llo supone la
presehcia de un dinamismo local y una organizacién y una capacidad opera-
tiva interna de la regién. Otra seria cuando todo este proceso de
produccién y comercializacidn se produce sin necesidad de privilegios y
estimulos demasiado oneroses que deje en condiciones de desventaja a la
economia racional o g otras regiocnes., Como es ficil advertirlo, éstos y
otros requisitos entraflan procesos sociales y politicos que escapan al
restringido marco de las actividades productora y comercial propiamente
taless

La integracidn fisica estarla relacionada con el necesario grado de
comunicacién y acceso que. debe tener la regién hacia e) rssto del terri~-

torio nacional y hacia frentes externos de interéds inmediato para su
ecoramia, Debido a la gran movilidad que caracteriza a los seres humanos

- particularmente durante procesos de urbanizacién y cambio soclal acelerado
como los que afrontan la mayorfa de los palses latinoamericancs ~ la
intensificacién indiscriminads de las vias de acceso y de comunicacién
pueden ocasionalmente producir en algunas regiones efectos poco favorables
en opinién de algunos especialistas. Podria ser posible que los primeros
faciliten el éxodo provincial hacia las 4reas metropolitanas, sin que
contribuyan funcionalmente a intorconectar internawente y en forma orgdnica
las diferentes localidades y fre:stes de produccidn, Todo ello conduce a
pensar que existe aquf un problema de inequivocas implicaciones sociales
que cebe ser estudiado cuidadosemente.

En términos muy generales podria decirse que la integracién politica
se refiere al sistema de nexos que deben asegurar a la poblacidn y sus
sectores representativos de las diferentes regiones su participacién
activa en la constitucidn del poder central y el correspordiente proceso
de toma de decisiones, asl como el beneficio de todas las prerrogativas y

4
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ventajas que emaran del ectado nacional, El conternids y los alcances de
este tépico traccicnden los restringidos marcos de la "integracidn adminie-
trativa" segin la cual basta que el gobierno nacional designe unas autori-
dades y que las regiones nombren unos representantes en los érganos de
representacidn piblica. EL problems parece nucho més profundo y abarca
tenbién el acceso local y regional en las decisiones de la politica y los
programas econdmicos‘y sociales, asi camo el canjunto de problemaé impli~-
ca’os en la regionalizacidn y desglose de tales politicas y planes.
Cano resultado del adecuado tratamiento de todos estos factores de la
integraci6n a la vida nacional la comunidad regional deberia experimentar
la sensacién de sentirse "formando parte' del pafs o de "estar integrada”
a él. Bn opinién de algunos especialistas esta sensacién - que pertenece
al plano psicoldgico - constituye uno de los ingredientes mds poderosos
pera impulsar el desarrollo regional y es, al mismo tiempo, uno de les
indicadores m4s directos de su dinfmica.

la capacidad operativa regional que exige el desarrollo daria pie
también a una serie de aspectos y problemas socialess Por ejemplo, la
tarea de acelerar sl desarrollo - como ha sido sefialado repetidamente ~
parece constituir una enpresa que entrafia un grado razonable de auto~
generacién de recursos y energfas, y de autogestidn. Bn caso contrario, el
proceso se expone 3 varias de las defomaciones anteriormente analizadas.
En el marco de esta teoria se trcota no sflo de un gsfuerzo sino también
- ¥ quizd principalmente - de un desafio dirigido a toda la comunidad
regional, a sus sfmbolos y valores, a sus individuos y grupos més
dinfnicos y a toda. aquella constelacién de factores que bien pod;ian
denominarss el senbtimiento regional. Bstd aqui, pues, jmplicita una
responsabilided local que debe ser creada y mantenida como requisito
importante del desarrollo a este nivel, Ligado a éste opera otro no
menos decisivo: la capacidad operativa de la regién para poner en
marcha log procesos pertinentes. ‘

Ias politicas y los objetivos propusstos hasta aquf suponen todos
una capacidad potencial de iniciativa g nivel local y regicnal y deben,

62/ Véase John Friedmann, Politicas Urbanas y Regionales para el Deggggo;;o
Nacional en Chile: Fl Desaffo de la Prdxima Década, en Chile: la
Década ¢el Y0, Fungecién Ford, Santiago 1969,
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por tanto, perseguir deliberidamente la superacién de un complejo de dificul-
tades de Indole social y politico~administrativas, En el primer caso
serd necesario contar con los recursos humanos suficientes para entender
este cesaffo ¥ enfrentarlo con éxito, Fllo significa contar con los
individuos y grupos dinfmicos - lideres, empresarios, administradores, etg., -
nacesarios para constituir la vanguardia y la base de la nueva dindmica
social. Si no los hay seria preciso traerlos de otras regiones para que
actuvaren camo agentes de cambio y de estfmulo, En cuanto al segundo caso
- los politice-administrativas - las dificultades pueden resuliar ain
mayores. lLas instituciones provinciales y locales de gobierno y de
‘operacién de los servicios sociales no funcionan eficientemente por lo
general en América latina, ya sean estas dependencias administrativas del
gobierno nacional o cuerpos elegides a nivel loeal, Su debilidad puede
ser atribuida en parte a concepciones administrativas que no corresponden
a la realidad econémica y social 1uqai, a una legislacién anaerénica que
anula la iniciativa de los funcienarios locales, a la centralizaeidn
burocrdtica; a la falta de coordinacién entve los organismes naciopales
responsables de la mayor parte de las actividades econfmicas y socigles
a nivel local, ¥y a la falta de asistencia téenica a las autoridades
provinciales y locales para la planificacién y administracidéne Esas
deficiencias no son insuperables y, en cierta medida, la mayorla de los
palses estdn empefiados en subsanarlas, Sin embargo, paregen tener profurdas
rafces en las estructuras sociales, politicas y econfmlcas de los respec-
tivos paises. En muchos de ellos las f6rmulas para la distribucién de
responsabilidades han sido ensayadas y cambiadas repetidemente a lo large
de la tradigional lucha entre federalismo y centralismo sin qQue se haya
fortalecido el gobierno local y su capacidad de iniciativa. Los municipios
han persistido en todos los palses desde el perlodo colonial ceamo unidades
bdsicas de gobierno lecal, pero en vez de ganar experiencia y vitalidad han
tendido a perder funciones & causa de su incapacidad para ejercerlas. Aun
- en la actualidad, cuando estas entidades disponen de considerables recursos
para manejarlos a su discrecién, los resultados no han sido alentadores.
En muchos casos esos fondos se emplean en beneficio de pequefios grupos en
los ¢entros urbanos, dejando de lado los intereses de 1a poblacién rural,
Y en olros se gastan en cbras y mormmentos suntuarios.
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Seria jlusorio esperar que la eficiencia del gobierno local se
lograra espontdneamente sablendo, como se sabe, que todos estos problemas
estdn ligados a algunas caracteristicas adversas de la estructura de poder
¥y de los procesos de toma de decisiones. In regiones relegadas y estanca-
das, asi como en agquellas en las que se ha producido cierto crecimiento
econ@mico basado en la monocultura o en la explotacién de minerales, los
grupous dominantes - terratenientes, ccmerciantes, caciques politicos,
funcionarios del gobierno central - se han adaptade a la situacién y
derivan de ella ventajas que podrfan desaparecer si un desarrollo auténtico
trajera consigo cierta redistribucidn del poder y del ingreso y una
expansién y diversificacién de las oportunidades de movilidad social. En
la mayorfa de los casos estos son los dnicos grupos que tienen vineulos
efectivos con los centros nacicnales de poder econdmico y social y son
tambidén los dnices capaces de intercambiar beneficios con esos centros,
S58lo ellos estdn en condiciones de monopolizar cualquier ayuda para el
desarrolla originada en los centros y también de frustrar la aplicacién
de politicas nacionales que propendan a la descentralizacién y la
democeratizacién del poder. |

La enunciacién de estos problemas no significa que la situacién del
poder local en América Lalina sea irreversible o que nada pueda hacerse
por ahora. las estructuras del poder local estdn cambiando, como lo
estdn haciendo las del, poder nacional, y estdn surgiendb nuevas fuerzas
dispusstas a contrarrestar‘tales poderes., Sin embargo, dada la naturaleza
Gel problema, es necesario insistir en la necesidad de una participacién
popular auténtica y organizada, a pesar de las muchas complicaciones que
ella traiga aparejadas desde el punto de vista de algunos modelos tecno-
crdticos pera la planificacién del desarrollo tanto a nivel nacional camo
regional. '






